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Wesley Matheus'

Resumo: a burocracia publica ¢ estruturada para solucionar problemas que as pessoas nao
sdo capazes de resolver a partir de uma abordagem exclusivamente privada. Para a
manutengdo dos bens e servigos providos pela burocracia publica ao longo do territério sobre
o qual tem competéncia administrativa, ¢ crucial que pessoas, empresas e demais
organizacdes contribuam com tributos (taxas, impostos, contribui¢cdes). Contudo, para a
manutengdo harmonica deste ciclo de arrecadacdo e execugdo de solugdes para problemas
publicos ¢ fundamental, dentre outras coisas, que os orcamentos construidos a partir do
recolhimento de tributos sejam utilizados para a resolugdo de problemas, classificados pelos
entes tributados, pelas leis e pela sociedade civil, como problemas publicos, ndo para sanar
desejos pessoais dos administradores. Para que o interesse publico se sobreponha ao interesse
pessoal nos governos, criou-se ao longo da histéoria uma elevada gama de controles
(constitucionais, sociais, administrativos). A pergunta que este trabalho apresenta ¢ se esta
burocracia tecno-cientifica, ou tecnocracia, tem fomentado entregas da administragdo publica
mais aderentes as expectativas do publico por ela afetado. Tal pergunta serd analisada de
maneira restrita, observando os resultados das politicas de educacao e satide executadas pelos
municipios brasileiros com mais de 80.000 habitantes entre os anos de 2015-2020, a luz da
maturagdo relativa das burocracias municipais. Mobilizar-se-4 o modelo de minimos
quadrados ordinarios (M.Q.O.) para a analise de tal fenomeno. Trata-se de um exercicio
reflexivo acerca dos limites democraticos de uma administragdo publica orientada pelo
conhecimento cientificamente estruturado. O estudo indica que a visdo ampliada de
tecnocracia aqui defendida tem impacto positivo, estatisticamente significante, para a
qualidade das politicas de satde e educacdo (visdo que considera as dimensdes de
transparéncia e de participagdo e sua composicdo). Quando testada em uma visdo restrita,
marcada apenas pela presenga de experts com estabilidade no poder, a tecnocracia nao produz
impacto positivo estatisticamente significante sobre os resultados das politicas publicas.

Palavras-chave: tecnocracia, ciéncia, democracia deliberativa, politicas publicas
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Abstract: Public bureaucracy is structured to solve problems that people are not able to solve
using an exclusively private approach. To maintain the goods and services provided by the
public bureaucracy, throughout the territory over which it has administrative competence, it is
crucial that people, companies, and other organizations contribute with tributes (fees, taxes,
contributions). However, for the harmonious maintenance of this cycle of collection and
execution of solutions for public problems, it is fundamental, among other things, that the
budgets built from the collection of taxes are used to solve problems, classified by the taxed
entities, the laws, and civil society, as public problems. For the public interest to prevail over
personal interests of public agents, a wide range of controls (constitutional, social,
administrative) have been created throughout history. The question this paper poses is
whether this techno-scientific bureaucracy, or technocracy, has fostered deliveries of public
administration more in line with the expectations of the public affected by it? This question
will be analyzed in a restricted manner, observing the results of education and health policies
executed by Brazilian municipalities with more than 80,000 inhabitants between the years
2015-2020 in light of the maturity of municipal bureaucracies. The ordinary least squares
model (O.L.S.) will be used to analyze this phenomenon. This is a reflective exercise about
the democratic limits of a public administration guided by scientifically structured
knowledge. The study indicates that the broad view of technocracy defended here has a
positive impact, statistically significant, on the quality of health and education policies (a
view that considers the dimensions of transparency and participation and their composition).
When tested in a restricted view, marked only by the presence of experts with stability in
power, technocracy does not have a statistically significant positive impact on the public
policies results.

Keywords: technocracy, science, deliberative democracy, public policies.
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Introducao

Nos ultimos anos, observamos um aumento acelerado das entidades, associagdes e
institutos que advogam pelas boas praticas de auditoria, compliance, monitoramento e
avaliacio (M&A)* nas atividades de organiza¢des publicas®. Praticas que representam a
orientacdo do pensamento e da ag¢do humana a partir da percep¢do do risco, risco este
calculado e capturado a partir de um escopo de agdes que se balizam pelo método cientifico.
Essas associagdes sao formadas por consultores individuais e/ou entidades publicas, privadas
e ndo-governamentais ¢ promovem aquilo que corriqueiramente ¢ classificado como boas
praticas de gestdo entre seus associados e/ou publico-alvo de suas respectivas atuacdes . E
talvez a novidade na atuagdo destas organizacdes passe pela defesa e valorizagdo, cada vez
maior, de um ethos cientifico na pratica de gestdo do Estado transformando seu modelo de
gestao no aqui se denomina por tecnocracia - quem em alguma medida, se diferencia de um
modelo de democracia representativa-partidaria onde a gestdo é marcada pela execugdo de
um plano de governo orientado pelos interesses/ideologia de um grupo especifico que detém
o poder. Ao transitar pelos encontros, congressos € seminarios globais promovidos por estas
entidades, encontramos, entre outros assuntos, o argumento de que a implementacdo de
setores de gestdo de risco e de producdo de evidéncias pode promover decisdes mais
informadas, além de ampliar a transparéncia e a prestacdo de contas nas estruturas
governamentais, melhorando resultados de politicas publicas e fomentando o estabelecimento
de democracia a partir do principio de responsividade das figuras tomadoras de decisdes.
Embora exista uma relagdo quasi-naturalis entre burocracia € democracia, sabemos pouco
acerca dos impactos das iniciativas de gestdo baseada em evidéncias e resultados,
cientificamente estabelecidos, sobre a manutengao e fortalecimento de politicas, quadros e
acordos democraticamente estabelecidos, sendo importante submeter tal relagdo a esforgos

investigativos em diferentes contextos. As contribui¢des das ciéncias para ampliagdo da

? E.g. African Evaluation Association (Afrea); European Evaluation Society (EES); American Evaluation
Association (AES); Asia-Pacific Evaluation Association (APEA); Australian Evaluation Society (AES); Red de
Seguimiento, Evaluacion y Sistematizacion de América Latina y el Caribe (Relac); Rede Brasileira de
Monitoramento e Avaliacdo (RMBA).

3 "A burocracia continua em expansdo nas sociedades contemporaneas, apesar dos movimentos de reforma
administrativa por que muitos paises passaram na década de 1980 e do enorme desenvolvimento da tecnologia
da informacao." (Olivieri, 2011)

17



11 Jul 2021

qualidade de vida das pessoas na terra sdo inegaveis, mas ¢ importante realizarmos
movimentos que ndo assumam, aprioristicamente, qualquer pratica burocratica, baseada na
gramatica cientifica, como benéfica as nossas realizagdes enquanto seres humanos. Afinal de
contas a histéria contém varios exemplos de como a ciéncia enquanto gramatica da
administracdo publica foi instrumentalizada e utilizada para dominacdo tiranica em

determinados contextos.

Apesar das contradi¢des possiveis envolvendo fecnocracia e democracia, visitar os
setores de planejamento estratégico de organizagdes internacionais (OI) voltadas para
promocao da, disputada, ideia de desenvolvimento (The World Bank, USAID, OCDE etc) ¢
muitas vezes um Déja vu. Isto porque ¢ comum ver objetivos voltados para transformar as
organizacdes publicas de economias emergentes em unidades de planejamento e execugdo de
politicas embasadas por resultados e evidéncias, cientificamente construidas - results-based
management também denominado em alguns contextos por new public management. Muitas
destas praticas de governanca e gestdo, em alguma medida, também podem ser percebidas
nos estatutos e codigos de empresas de capital aberto e suas justificativas de implementagao
passam por pontos como: (1) proteger os ativos da organizagdo contra perdas por fraude ou
erros nao intencionais; (2) verificar a confiabilidade e a precisdao dos relatérios de execugao
financeira e fisica usados para tomar decisdes sobre o futuro da organizacao; (3) promover
eficiéncia operacional na organizacdo; (4) promover a aderéncia ao planejamento da
organizagio por todas as partes’. Entremeio esta gramdtica de antecipacdo de problemas que
ameagam a eficacia esperada para o projeto/politica/programa/organizag¢do, encontramos uma
variedade de métodos matematicos/estatisticos para subsidiar as tomadas de decisdes’ e,
eventualmente, fazer juz a nog¢do de Porter (1995) de que o ato de apresentar evidéncias no
contexto de projetos e politicas € o ato de conceder um nimero a tomadores de decisdo (give
me a number), um numero ou um limite numérico, nos termos de Reyner (2003), capaz de
convocar as pessoas a a¢ao e/ou justificar a inacdo das mesmas. Numeros estes, quando nao
expressos em relatdrios/reports estdo abrigados em dashboards ou painéis de Business

Intelligence atrativos, elaborados com aten¢do as recomendagdes de experiéncia de usuario

* Special Report on Internal Control, langado em 1948 pelo Committee on Auditing Procedure.
5 Anilises de custo-beneficio das politicas, analises probabilisticas de riscos, modelos probabilisticos, modelos
de dispersdo, curvas de sobrevivéncia, machine learning, blockchain, deep learning, etc.

18



11 Jul 2021

(UX)® e que almejam, dentre outras coisas, passar a impressdo de que governos/institui¢des
tecnicamente orientados ndo estdo a fazer politica, mas a resolver, tecnicamente, problemas

tecnicamente percebidos (“We don t do politics!”)’.

Tais OlIs promovem o fortalecimento desta gramatica e desta colcha de procedimentos
a partir do pressuposto de que uma gestdo baseada em numeros possui melhores resultados e
sob a alegacdo de que governos com melhores resultados sdo relevantes para
reforgar/viabilizar a manuten¢do financeira e politica das recentes democracias do sul global,
oferecendo condi¢des para promo¢do de uma agenda de desenvolvimento sustentavel
apresentada aos nossos tempos®. Apesar das Ols estarem interessadas, dentre outros aspectos,
em reduzir os riscos de inadimpléncia por parte dos paises emergentes que sdo usuarios de
seus fundos, linhas de crédito, financiamentos etc, existe uma crenca na capacidade
desenvolvimentista ¢ democratica oriunda de um comportamento racional da administragao,
expresso por estruturas de identificagdo de riscos gerenciais € na governanga pretensamente
neutra, ndo atravessado por interesses pessoais e/ou de grupos proximos do governo. Os
governos orientados por resultados (results-based management), em tese, nao se
preocupariam em defender, por exemplo, os interesses de alguma(s) elite(s) que ofereceu
suporte para sua eleicdo, mas se preocupariam em promover € manter as estratégias mais
pragmaticas, eficientes e eficazes, com impacto real sobre os problemas, publicos, que

justificam sua existéncia.

Em um contexto marcado por democracias recentes - com menor maturidade de
mecanismos de controle e mais suscetiveis a problemas como corrupg¢ado, ineficiéncia, baixa
capacidade técnica de execucdo de politicas, a implementagdo de Orgdos técnicos
comprometidos com gestdo baseada em evidéncias e com uma agenda de eficiéncia,
efetividade e eficacia parece ser uma coerente ideia para reforgar as condigdes técnicas e
sociais necessarias a manuten¢do de democracias ali. A crise fiscal de varios estados em

meados dos anos 80, e a chegada de governos conservadores baseados em pautas de

® Para mais detalhes ver: https:/lawsofux.com//

" Marieke Louis e Lucile Maertens (2021) defendem a tese de que estas organizagdes estariam, a partir de uma
gramatica tecnocratica, a promover um processo de despolitizagdo do mundo.

¥ Objetivo de Desenvolvimento Sustentivel da ONU n°® 16. “Promover sociedades pacificas e inclusivas para o
desenvolvimento sustentavel, proporcionar o acesso a justica para todos e construir institui¢des eficazes,
responsaveis e inclusivas em todos os niveis”.
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austeridade econdmica como o de Margaret Thatcher na Inglaterra e de Ronald Reagan nos
Estados Unidos, serviram como janela de oportunidade para implementagdo de uma gestao
subsidiada por instrumentos de mensuracdo de performance e de resultados tal qual usados
em empresas privadas, em um movimento auto-denominado “New Public Management” ou
Nova Administragdo Publica (Januzzi, 2016). Uma abordagem que apesar de ganhar forca
entremeio as economias emergentes nas quatro ultimas décadas, ja aparecia, na virada do
século XIX para o século XX, nas proposi¢des do entdo presidente norte americano Woodrow
Wilson que via na agdo tecnocrdtica uma esséncia cientifica, garantidora de uma suposta
neutralidade, capaz de preservar a acdo politica, ocorrida no seio do Estado, de interesses

pessoais dos atores, burocratas e representantes eleitos, ali presentes (1887).

Para além de promotora da efetividade, eficiéncia e eficicia entremeio o Estado, uma
gestdo tecnocratica, em tese, seria capaz de construir uma via de justificativa para politicas
passivel de ser aceita pela multiplicidade de vertentes ideologicas-partidarias/coalizdes que
atravessam a composicdo das instituicdes democraticas, preservando as mesmas de uma
possivel paralisia decisoria, capaz de colocar sob risco a propria democracia enquanto ideal
normatizador das praticas administrativas do Estado. Algo importante a ser destacado na
medida em que um quadro de paralisia dos processos decisorios de Estados Democraticos
pode ser mobilizado como justificativa, de grupos especificos, para extirpar governos
democraticamente eleitos e implementarem l6gicas autoritarias para destravamento da
maquina-publica (Santos, 1973). Contudo, esta via de defesa da tecnocracia enquanto
gramatica operativa do Estado assume, dentre outros aspectos, a institui¢do ciéncia como
instituicdo dotada de legitimidade entremeio as multiplas correntes ideologicas que

porventura podem vir a atravessar o Estado, o que nem sempre ¢ observado.

Seja pela suspeita de uma inviabilidade da neutralidade no processo de produgao
cientifica, seja pela inescapavel vinculagdo entre tecnocracia e interesses privados de grupos
especificos, seja pela ndo legitimagao da gramatica cientifica como “cosmovisdao” orientadora
da vida em sociedade, a relagdo natural entre melhor performance dos 6érgaos administrativos
e ampliagdo/manutencdo de democracias deve, sempre que possivel, ser questionada e
analisada. Apesar do aparato de experts ser o “responsavel pela garantia das regras legais que
sustentam o sistema politico” (Olivieri, 2011, p.1398), assumir democracia enquanto

consequéncia natural de uma burocracia calcada em ideais cientificos pode levar a assumir
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existéncia de democracias ou tragos democraticos em lugares onde eles necessariamente ndo
existem e/ou assumir a existéncia de um ethos tecnocientifico em democracias, estaveis, que,
talvez, podem estar a obter sua estabilidade por outros motivos. Questionar o relacionamento
entre tecnocracia € democracia € assumir, em fins ultimos, que o fortalecimento da
burocracia, a partir do compromisso com a ciéncia, pode incorrer no apagamento da
democracia, na medida em que as decisdes de governo podem ser encasteladas em um
dominio cada vez mais restritivo dominado por burocratas, cientificamente embasados(as), e
apartado de governantes eleitos(as) e cidadaos, desprovidos(as) dos meios de producao da
técnica (zékhne). Movimento que rompe com pressupostos de inclusividade, pluralidade e
justica do procedimento, caros a arranjos democraticos e as noc¢des de democracia. Este
questionamento ndo ¢ novidade no campo tedrico que procura compreender as relagdes entre
burocracia e Democracia. Autores como Weber j4 alertavam para o risco das burocracias se
auto enclausurarem e agirem em defesa de seus proprios interesses, o que alguma medida
serviria como barreira a participagdo social ampliada dentro dos assuntos e decisdes do
Estado. Com avang¢o da digitalizacdo e do que se compreende por “Era da Informagdo” ou
“Data Driven Era, esses riscos apontados por Weber podem, eventualmente, se agravar, na
medida em que organizacgdes tém estruturado, cada vez mais, seus processos decisorios em
torno da andlise sistematica de informagdes, em alguns casos com apoio (parcial e/ou
integral) de inteligéncia artificial (Filgueiras, 2021). Trata-se de um processo crescente de
digitalizacdo e automacgdo dos fluxos burocriticos, nomeado aqui por burocracia 4.0,
capazes de enclausurar ainda mais a administragdo entremeio varias camadas de algoritmos
pouco acessiveis/compreensiveis as pessoas afetadas suas decisdes, que nao necessariamente
sdo atravessadas e expressam o interesse do eleitorado e de governantes eleitos(as). H4 assim
a necessidade de entender os limites dos ideais democraticos se concretizarem ao aterrissar
sobre um solo administrativo marcado por um comportamento que tende, cada vez mais, a ser

orientado por decisdes suportadas/embasadas por evidéncias - um conjunto de indicios ¢

elementos mobilizados para sustentar-se ou refutar-se uma, ou mais, hipotese(s) acerca de
algo.

Tendo este cenario em vista, este trabalho pretende investigar as relagcdes entre
tecnocracia e democracia, procurando compreender em que medida arranjos tecnocraticos

sdo capazes de fortalecer o cumprimento de compromissos democraticamente firmados
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entremeio a sociedade. Para tal mobiliza-se aqui as burocracias municipais brasileira e o
campo das politicas publicas em saide e educagdo enquanto espago analitico de tais
fendomenos, na medida em que: (i) burocracias guardam em si potencial de absor¢do das
premissas do processo cientifico, aqui denominadas por tecnocracia; (ii) vislumbra-se nas
politicas publicas um dos espagos possiveis para manifestacdo dos idedrios e acordos
democraticos de uma nacdo/ente e Estado que se propde democraticos; (iii) as politicas
publicas guardam em si o resultado de processos de lutas, debates, dissensos e consensos em
torno do que ¢ um problema de interesse publico ampliado. Contudo, analisar esta relagdo
ndo revela-se como matéria simples. Identificar o ideério cientifico entremeio a burocracia e
isolar o efeito desta burocracia tecno-cientifica, nos termos de Bresser-Pereira (1995, 1998,
2000), sobre a consolidacdo da democracia é uma questdo metodologicamente desafiadora.
Entender de qual democracia estamos falando também ¢ matéria densa. A saida tedrica aqui
assumida passa por (i) definir premissas que compdem o método cientifico; (i1) entender as
aproximacdes deste método cientifico das premissas democraticas; (iii) selecionar aspectos
que expressam estas premissas no contexto da administragdo publica; (iv) classificar
burocracias quanto ao nivel de aderéncia das mesmas ao modelo de ciéncia aqui abordado;
(v) calcular o efeito desta aderéncia as premissas de realizag¢do da ci€ncia sobre a execugao de
desenhos de politicas publicas democraticamente estruturadas. Tem-se o cuidado aqui em ndo
assumir-se tecnocracias, simplesmente como o governo de pessoas tidas como especialistas,

apenas, € tem-se o cuidado de ndo assumir-se melhor performance de politicas publicas, per

se, como uma proxy de fortalecimento da democracia. Sendo assim, aqui parte-se dos

pressupostos de que: nem todo governo de especialistas per se ¢ cientifico, ele o faz na
medida em que ¢ aderente as premissas de ciéncia aqui definidas; o melhor desempenho de
politicas publicas desempenhadas pelo governo, per se, ndo pode ser assumido como proxy
de fortalecimento de democracias, ele o faz na medida em que obtém bons resultados
consorciados @ uma suposta aderéncia as premissas de democracia, aqui definidas, no seu
processo de formulacdo, execugdo, avaliagdo e descontinuamento de politicas publicas. Estes
pressupostos fazem com que o conceito de tecnocracia aqui trabalhado também seja
conectado a algum modelo de democracia, para reduzir o risco da armadilha do bom
resultado, que muitas das vezes ¢ obtido em um cendrio de violagdo de principios
democraticos como isonomia (igualdade perante a lei), isocracia (igual oportunidade de

acesso aos cargos publicos) e isegoria (igual direito de manifestagdo de opinido). Sendo
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assim, neste trabalho ndo se assume uma vinculagdo direta entre o melhor resultado em
politicas publicas como um processo de bom funcionamento da democracia (democracy
works), considerando que a consolidacdo de pactos/acordos democraticamente constituidos
deve ser realizada a partir de vias democraticas.

Os aspectos delineadores do fazer cientifico, aqui eleitos, sdo extraidos das defini¢des
de ciéncia desenvolvidas pelo tedrico Charles Peirce e passam pela necessidade de
constituiciio e registro de uma experiéncia sistematizada perante o mundo, capaz de ser
replicada, comparada, debatida em comunidade e criticada, quando nio rejeitada.
Tendo isso em vista a traducdo destes aspectos no contexto da administracdo publica, ¢
definida aqui, a partir de quatro eixos: (i) pelo nivel de tecnizacio/especializacio de
servidores que compodem a gestdo, (ii) pela autonomia técnica dos servidores que compoe a
gestdo, (iii) pela transparéncia dos atos administrativos, acompanhada da abertura da
administracdo ao controle e (iv) pela permeabilidade da administragdo publica a critica
ampliada e especializada oriunda das partes afetadas/interessadas (stakeholders) pelas
decisdes tomadas. Quando existentes, estes aspectos conformam o que aqui compreende-se
por tecnocracia. Os topicos iii e iv sdo inspirados no modelo de democracia deliberativo e
sdo inseridos com o intuito de reduzir os riscos de assumir-se, isoladamente, a melhor
performance em politicas publicas a partir de experts dotados de autonomia para agcao, como
algo necessariamente democratico. Se a eficiéncia, efetividade e eficacia ndo sdo obtidas de
forma transparente, com inclusdo e participagdo das partes afetadas pelas decisdes no
processo de construcdo e execucdo das politicas a partir de debates livres de
constrangimentos, onde as opinides/criticas apresentadas sdo de fato consideradas, o
resultado, que em algum momento democraticamente almejado (enquanto meta de um

determinado contexto social) ndo estara sendo democraticamente obtido.

Trata-se de uma abordagem sociopolitica de interpretagdo do fazer tecnocratico que
procura superar a defini¢do da tecnocracia usualmente realizada a partir de um antagonismo a
noc¢do de governo do povo (demos), assumindo-a como um governo de técnicos onde: todas
as principais decisdes governamentais sao tomadas por experts € nao por politicos eleitos
pelo eleitorado, ou por cenarios onde os mais altos funciondrios (ministros,
primeiros-ministros) ndo sdo recrutados por meio do partido (McDonell & Valbruzzi, 2014;

Blunclik, 2015; Pastorella, 2016). Este estudo aproxima-se de Kuusisto (1958), Tucker et al.
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(2000) e Hanley (2013), na medida em que a defini¢cdo do que se chama por tecnocracia nao
¢ apreendida pela composicao, quase que exclusiva, do secretariado do governo, mas pela
composi¢ao da burocracia (perfil dos(as) burocratas) e pelo arranjo institucional que possui.
Isto ocorre por quatro motivos: sendo o primeiro o desvencilhar, em alguma medida, da
armadilha de jogos ocultos envolvendo gabinetes de especialistas e grupos de interesse, jogos
que muitas das vezes ndo podem ser percebidos adequadamente por quem pesquisa, tendo em
vista a assimetria informacional existente entre observadores e jogadores (Tsebelis, 1998); o
segundo passa pela tentativa de compreender a tecnocracia como um modelo de governo

centrado na técnica e ndo somente nos técnicos; o terceiro, por criar uma ponte tedrica

possivel capaz de explicar como o fortalecimento de tecnocracias ¢ capaz de implicar no
fortalecimento de democracias; o quarto, e ndo menos importante, passa pela consolidacao
de uma logica de mensuragdo que possibilite o uso de andlises quantitativas neste campo
tedrico, algo importante para resposta de algumas questdes chave do campo, como o proprio
impacto das tecnocracias sobre o resultado de politicas publicas, democraticamente
planejadas, em relagdo a arranjos ndo tecnocraticos, uma questao pouco explorada na medida
em que que grande parte dos trabalhos em tecnocracia tem realizado estudos de caso ou
abordagens qualitativas em profundidade, algo que também ¢ de suma importincia para o
avango do campo (Centeno and Silva 1998, Hanley 2013, Neto and Lobo 2009, Pasquino and
Valbruzzi 2012, Protsyk 2005a, 2005b; apud Bertesou & Caramani, 2020).

A nocgdo de tecnocracia aqui apresentada, serda observada, a partir de seus
componentes em municipios brasileiros, com mais de 80.000 habitantes, algo inusitado e
desafiador neste campo de estudos, na medida em que tecnocracias, habitualmente, sdo
analisadas em plano nacional. Mobilizar-se-4 dados que variam entre os anos de 2015 e 2020°
e que sdo oriundos de varias fontes, dentre elas o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), informagdes disponibilizadas pelo Ministério da Saude ¢ da Educagao,
dentre outros, para entender o impacto desta estrutura burocratica sobre o cumprimento de
demandas democraticamente postas ao Estado. Analisar-se-4 o impacto desta burocracia,
aderente ou ndo ao idedrio de ciéncia aqui posto, sobre o resultado de politicas publicas,
democraticamente definidas, que t€ém prerrogativas de execugdo claramente enderecadas aos

municipios, sendo elas: Satde e Educacdo. Atentando-se aos aspectos de acesso a tais

? Nio se trata de um estudo de série temporal, mas de uma analise das informagdes mais atuais disponiveis para
os componentes classificados como relevantes para compreensao do problema da pesquisa.
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politicas por parte da populacdo e aspectos de qualidade dos resultados alcancados,
vinculados aos servigos oferecidos. A técnica eleita para verificacdo destes efeitos ¢ o
Modelo de Regressdao Linear Multivariado de Minimos Quadrados Ordindrios (desenvolvidos
por Gauss, 1795; Legendre, 1809), sendo que as variaveis dependentes serdo indicadores de
resultados vinculados a cada um dos eixo de politicas aqui definidos (Saude e Educacao), e
versardo, na medida do possivel, sobre o acesso ¢ qualidade, das politicas publicas
apresentadas. Aqui tem-se um desafio metodologico que passa pelo uso da mesma
modelagem matematica do problema para versar tanto sobre acesso, quanto para qualidade
das politicas em questdo. Procurar-se-4 aqui construir uma modelagem genérica que sirva
tanto para explicar acesso quanto para explicar qualidade das politicas, assumindo-se que os
problemas de acesso e qualidade de politicas publicas sdo passiveis de serem explicados pelo
mesmo modelo. Outro desafio desta modelagem passa por dar conta do arranjo federalista
brasileiro no modelo, na medida em que o “sucesso” das politicas nacionais de educagdo e
saude depende da atuacdo coordenada dos entes federativos brasileiro (Unido, Distrito

Federal, Estados e Municipios).

Vale destacar, para os fins analiticos deste trabalho, que a relagdo entre técnicos
municipais e a figura eleita para o poder executivo municipal € capaz de expressar alguns dos
dilemas assinalados entre tecnocracia ¢ democracia descritos acima. Mesmo que a fungdo
dos 6rgaos de assessoramento passe por auxiliar a execugdo de politicas publicas por parte de
representantes eleitos, direcionados por premissas constitucionais definidas, existe uma
relacdo de controle posta pela possibilidade de san¢do que o(a) profissional orientado(a) pela
técnica pode exercer sobre as figuras eleitas. Esta possibilidade de sanc¢do revela-se como
encarnacdo da tensdo a decisdo orientada/refreada pela técnica dos burocratas e decisdao
orientada pelas vontades do governante, eleitorado e de grupos de interesse especificos.
Analisar esta situacdo revela-se assim enquanto matéria relevante para compreender alguns
dos limites entre tecnocracia e democracia. Abaixo segue breve sintese do contetido presente

em cada um dos capitulos que compdem o trabalho.

Capitulo 1: Tal capitulo procura apresentar o processo de cientifizagdo da vida
contemporanea com destaque para o impacto deste processo sobre a burocracia de Estados
orientados por ideais democraticos, apresentando o contexto social que da base para o

problema de pesquisa deste trabalho além de localizé-lo teoricamente. Tal capitulo pretende
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descortinar o método cientifico a partir da perspectiva Peirciana de Ciéncia e compreender,
na medida do possivel, as condigdes necessarias para implementacdo da ciéncia e os limites
sociais e técnicos para implementacdo da mesma. Trata-se de fazer um balango da tese de
cientifizagdo da vida a partir de uma reflexdo das premissas de realizagdo da ciéncia. Para
além de apresentar a perspectiva de ciéncia na qual esta tese se baseia este capitulo pretende
discutir: (i) as potencialidades e limites da ciéncia para resolver problemas publicos; (ii) a
compreensdo do ethos que orienta a figura do(a) expert (pesquisador(a), cientista,
especialista); (iii) as proximidades e limites entre o ethos do expert e o burocrata, tidos aqui
como ‘operarios’ da ciéncia e do Estado, respectivamente.

Capitulos 2 e 3: Partindo de uma ideia deliberativa de democracia e tendo em vista a
tendéncia de cientifizagdo da administragdo publica e as potencialidades do método cientifico
para resolucdo de problemas publicos enfrentados pelos burocratas, tal capitulo pretende
compreender como a relagdo entre experts/cientistas € governos € pensada ao longo de
estudos classicos de filosofia politica e do campo de estudos de politicas publicas, destacando
as potencialidades e ameagas desta participacdo para estruturagdo de uma democracia
representativa liberal. Ao final do capitulo pretende-se observar as conexdes entre a nogao de
tecnocracia aqui posta e o modelo de democracia deliberativa, mais aderente ao método de
obtencdo de verdades proposto pela ciéncia, procurando uma saida democratica para

movimentos de fortalecimento da tecnocracia.

Capitulo 4: Trata-se de um capitulo voltado para apresentacdo mais detalhada dos
métodos de pesquisa mobilizados, deixando claro os limites das conclusdes do estudo. Neste
capitulo também serd realizada breve exposi¢do de como estudos no campo tem se debrugado
metodologicamente sobre o fendomeno de interesse. Capitulo 5: Levando em consideragao as
apostas divergentes entre os impactos de um modelo de governo centrado na expertise sobre a
consolidagao de democracias, este capitulo tem como objetivo apresentar um caso possivel de
para analise desta tensdo cléssica entre tekhne € demos. Neste caso realizar-se-4 uma analise
acerca do impacto da estruturagdo do mew public management (executivo municipal
brasileiro) sobre resultados (acesso e qualidade) das politicas municipais de saude e
educacdo. Capitulo 6: Nesta etapa a teoria apresentada nos capitulos 1, 2 e 3 ¢ confrontada
com o recorte da realidade promovido e capturado pelos capitulos 4 e 5. Deste confronto

entre teoria e evidéncias surgem as efetivas contribui¢des deste trabalho.
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1. O(s) M¢étodo(s) Cientifico(s) e sua Relagdo com os
principios democraticos

| Tendo em vista o avango da ciéncia enquanto gramatica das
organizagdes, ¢ a configura¢do da ciéncia enquanto gramatica das
tecnocracias, ndo se pode restringir o diagndstico de governos
tecnocraticos a nogdo de governos de técnicos, mas deve-se atentar
a manifestagdo dos pressupostos da ciéncia nestes governos.

,

E comum encontrar, ao longo das ultimas décadas, diagnosticos que apontam
mudangas nos motivos usados para orientar a acdo humana no mundo social. Uma acdo
motivada por habitos socialmente arraigados, paixdes e valores estaria sendo substituida por
uma acdo estritamente orientada a fins (Weber, 1995). Mudanca ocasionada por um processo
de secularizagdao, ou de desencantamento do mundo, capaz de fragmentar cosmovisdes a
partir da imposicdo de um modelo de orientacdo da acdo social calcado em premissas de
maximizagdo dos fins almejados. Este processo também conhecido como racionalizagao da
sociedade depende de uma capilarizacdo e consolidacdao institucional da ciéncia, € na
medida em que “a técnica e a ciéncia perduram as esferas institucionais da sociedade e
transformam assim as proprias instituicdes, desmoronam-se as antigas legitimagdes”
(Habermas, 1968[2015], p.45). Este avanco da racionalidade faz com que processos de
dominagdo calcados em lagos de tradigdo, religido e/ou consanguinidade, por exemplo,
tornem-se, eventualmente, caducos perante os modelos orientadores da agdao racional
humana. Todavia, esta secularizacdo ndo abalaria apenas os ideais de legitimidade baseada
em sistemas tradicionais e/ou religiosos. A legitimidade lastreada nos principios do governo
representativo, encarnada nos votos recebidos por governantes e, dentre outros fatores, no
respaldo das casas legislativas eleitas de forma democratica, estaria sendo substituidas por
uma espécie de “legitimagdo funcional, ou capacidade técnica de equipes governamentais
encontrarem solucdes eficazes para problemas socioecondmicos que nos afligem”
(Zarzalejos, p.9, 2012). O avanco de um ethos cientifico pelas mentes, veias e artérias sociais,

eventualmente, levaria-nos a um declinio da legitimidade de governos calcados,
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exclusivamente, no principio de representatividade de grupos/identidades/ideologias
especificas (Bickerton et al, 2021). O avango dos ideais cientificos somados a falhas deste
modelo de democracia representativa em apresentar solu¢des para problemas
socioecondmicos enfrentados pelas sociedades nos ultimos anos estaria a guiar um avango de
especialistas/experts para posi¢oes de destaque nos gabinetes de governo ao redor do globo
(Pinto et al, 2018; Wratil & Pastorella, 2018), ampliando a difusdo de uma forma de governo
centrada na competéncia técnica dos(as) governantes. Aspectos como carisma das liderangas,
ou alinhamento a partidos/ideologias perdem forga no processo de avaliagdo e suporte de
candidatos(as) por parte do eleitorado (Chiru & Enyedi, 2021). Como exemplo podemos
citar os casos de Italia e Grécia, que em meados de 2011 cercadas pelas pressdes advindas de
um duradouro periodo de estagnacdo econdmica, viram a legitimidade democratica dos entdo
Primeiros-Ministros Silvio Berlusconi e George Papandreu serem insuficientes para
garantirem uma nao-interven¢ao da Unido Européia a partir da formagdao de gabinetes
tecnocraticos chefiados pelos economistas Mario Monti (Italia) e Loukas Papademos (Grécia)
19, Ao falar sobre os tecnocratas, a jornalista Maria Flor Pedroso, na altura, disse que “uma
das qualidades mais elogiadas destes dois homens foi o fato de ndo serem politicos”. (Uno,
2012, p.13). Uma fala que indica a dissociagdo entre o ato de governar e imbricacdes em
tramas partidarias e eleitorais. No ano de 2015 foi a vez da Roménia anunciar um governo de
tecnocratas chefiado pelo Primeiro-Ministro Dacian Ciolos'', o anuncio veio apds a rentincia
do entdo Primeiro-Ministro Victor Ponta por escandalos de Corrupgdo, na altura o entdo
Presidente romeno Klaus Iohannis destacou no ato da nomeacgdo a necessidade de “um
primeiro-ministro independente, ou tecnocrata” capaz de se manter integro, ¢ de ndo
envolver-se em escindalos de corrup¢do'?. Uma alusido direta a relagdo existente entre
neutralidade e tecnocracia, a ideia de que pessoas envoltas em um ideal de fazer
técnico-cientifico estariam menos propensas a deixarem-se conduzir, exclusivamente por
interesses privados, no ato da conducao dos “negdcios publicos”. Mas afinal de contas o que

ha de diferente em nomes como Mario Monti, Loukas Papademos e Dacian Ciolos em

' Para mais detalhes ver Donadio (2011)
<https://www.nytimes.com/2011/11/11/world/europe/greece-and-italy-ask-technocrats-to-find-solution.html>

! Para mais detalhes:<https://www.reuters.com/article/us-romania-government-idUSKCNOT40PE20151115>

12 Para mais detalhes:
<http://gl.globo.com/mundo/noticia/2015/11/primeiro-ministro-romeno-renuncia-apos-incendio-em-boate. html
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relacdo aos seus antecessores? Nao seriam Berlusconi e Papadreau também atravessados por
técnica/expertise na atuacdo de seus mandatos? Certamente, mas muito provavel que a
técnica/expertise nestes casos teria, de forma mais explicita, um enderecamento voltado ao
cumprimento do plano ideologico-partidario mobilizado para eleicdo do governo em questao,
por mais que muitas das vezes as hipoteses/pressupostos de tais planos de governo nao se
apresentassem como as mais aderentes ao contexto econdmico, social e politico em questao.
A secularizagdo do mundo, descrita por Weber, ponderada por Marcuse e Habermas
cria um solo social e politico ideal, ou a0 menos mais aderente, a governos tecnocraticos,
onde as pessoas que se colocam na posicdo de gestores(as) publicos ndo apresentam uma
trajetéria partidaria evidente e/ou pouco demarcada. Em teoria estas pessoas ndo sofreriam
pelo engodo de qualquer ideologia utilizada para obtencdo de votos e consequentes posi¢des
de poder - uma condi¢do, frequentemente classificada como necessaria para tomadas de
decisdes pragmaticas, orientada a fins, que se atentam a capacidade de
politicas/programas/projetos/acdes atenderem a resultados esperados pela opinido publica
(controle da divida publica, redu¢do da pobreza, ampliacdo da seguranca alimentar da
populacdo, por exemplo) independente da vertente ideologica a qual tal governante se alia.
Nao basta ser especialista, a noc¢do de “neutralidade”, mesmo que meramente retorica, neste
caso importa. O processo de impeachment da entdo presidenta do Brasil Dilma Rousseff
(PT), iniciado em meados de 2015, ilustra, dentre outras coisas, o uso desta gramatica
tecnocratica para questionamento de uma legitimidade democratica alcangada nas urnas em
2014. Para além dos problemas de: inabilidade politica da representante, da polarizagdo que
se assentava no Brasil apds vitoria apertada sobre o entdo candidato Aécio Neves (PSDB),
dos impactos da Lava Jato sobre o governo petista e os desgastes junto ao PMDB, partido de
Michel Temer companheiro de chapa de Dilma Rousseff, a questdo de uma gestdo econdomica
baseada em desoneragdo elevada de impostos, concessao de créditos altos a partir dos Bancos
Publicos e fomento ao crescimento do pais a partir do incentivo ao consumo, serviu de
justificativa de muitos para suporte ao processo de impeachment de Dilma'’. Trata-se de um
caso interessante para pensar-se o fato de que ndo basta ter experts no poder para que o
governo seja interpretado como expressamente tecnocratico. Apesar de Dilma ter uma

carreira extensa em posigoes de assessoramento técnico na administragdo publica

'3 Para mais detalhes ver:
https://www.dw.com/pt-br/os-fatores-que-levaram-%C3%A0-qgueda-de-dilma/a-19514830
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estadual/federal no Brasil, esta carreira se confunde com um envolvimento em projetos
politico-partidarios. A ex-presidenta, que ja foi presidente da Fundagao de Economia e
Estatistica do Estado do Rio Grande do Sul (FEE), também fez parte da reestruturacdo do
Partido Democratico Trabalhista (PDT) junto a Leonel Brizola e Carlos Araujo, por
exemplo, para além de seu histérico de vinculagdao ao Partido dos Trabalhadores (PT). Esta
trajetoria faz ser dificil dissocid-la de um viés politico-partidario inclinado a esquerda, e
consequentemente, ¢ dificil vé-la optar por outro arranjo econdmico possivel/necessario ao
pais, aos olhos dos grupos de pressdo na altura, que ndo seja o projeto fruto da
ideologia/partido ao qual estava aliada. Esta necessidade de afirmar os valores/crencas
constituintes, em alguma medida, daquele mandato, distanciam os governos de Dilma de uma
interpretagdo a partir das lentes da tecnocracia (ideology-free agenda). Para além disso, a
presenga, no mandato, de decisdes estratégicas tomadas no seio do partido e de indicagdes
para cargos de ministério baseadas em coalizdes e aliancas partidarias distdncia o governo de
Dilma de uma perspectiva tecnocratica que seria, em tese, movida primariamente a partir de
um quadro-interpretativo orientado a resolucdo de problemas (problem-solution mindset), e
que, pontualmente, vincula-se a incentivos que partem de grupos de interesse (Njalsson,
2006).

Se a trajetoria de vida e a pessoalidade humana, carregada de paixdes, sentimentos e
crengas, muitas das vezes ¢ tida como barreira a manifestagdo/interpretagdo de uma
neutralidade necessaria a realizagdo de uma gestao livre de ideologias e do atravessamento de
interesses de grupos especificos, eventualmente, uma burocracia chefiada e/ou operada por
maquinas nao estaria mais proxima de realizd-la? Nao sdo poucos os diagnosticos que
vislumbram no processo de digitalizagdo vivenciado ao longo dos tultimos anos a
manifestacdo das condigdes sociotécnicas, necessarias, para implementacao da fecnocracia
em sua “melhor” forma. Com os avangos do poder de processamento dos computadores -
agora capazes de suportar técnicas de aprendizagem de maquinas, blockchain, acompanhados
da sofisticacao de sensores, ampliacdo da quantidade de dados e da interoperabilidade dessas
dimensodes, viu-se a possibilidade de automacao de atividades que compdem a esteira do que
conhecemos por setor terciario da economia - ou setor de servigos. Isto inclui a possibilidade
de automacao das atividades que compdem a burocracia estatal, transformando-a, em tese em
um aparato mais objetivo e neutro. Contudo, tais algoritmos s3o criados e treinados por

grupos que imprimem nesses instrumentos a visdao de mundo que carregam consigo, visdes
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essas que podem expressar tragos misdginos e racistas por exemplo. Para além disso os dados
mobilizados para treinamento destes modelos de tomada de decisdo podem carregar consigo
vieses de sub-representacdo de grupos minorizados (Noble, 2018). Deste modo a saida
tecnoldgica para tecnocracia ndo representa uma via Obvia e imediata para sanar a
necessidade de cumprimento de pretensos ideais de neutralidade/objetividade vinculados a
realizacdo da tecnocracia, e podem acabar contribuindo para ampliacdo da crise de respostas
vivenciada por democracias (Filgueiras, 2021). Apesar de uma via nova de tomada de
decisdes, a nocdo de democracia a partir de algoritmos tem que lidar com questdes tedricas
classicas que surgem da presenga da expertise como critério de legitimidade nos centros da
tomada de decisoes. E ainda vale ressaltar que as maquinas/algoritmos podem operar como
catalisadores, opacos, de assimetrias de poder na medida em que sdo: (i) capazes de ampliar a
velocidade de operacdo das dinamicas decisorias do Estado, dindmicas estas que podem ser
operadas de modo a concentrar poder em grupos especificos; (i) passiveis de serem
construidos, revisados, controlados e auditados por um grupo muito restrito de pessoas que
detém o controle dos meios de producdo das mesmas.

Ora apresentada como remédio para os complexos problemas que assolam as
sociedades do Século XXI, ora interpretada como o N6 Goérdio dos ideais de igualdade,
inclusividade e justica de nossos tempos em fungdo de sua predilecdo pela legitimidade
técnica, seria a implantagdo da tecmocracia a anuncia¢do do fim de qualquer modelo de
democracia possivel para os atuais tempos? Tendo em vista a tendéncia de cientifizagdo da
sociedade, estariamos caminhando para substituicdo de modelos democraticos, por modelos
tecnocraticos? Qual o papel desempenhado pelas tecnocracias na consolidagdo das
democracias nas sociedades contemporaneas? Perguntas curtas, mas que servem para colocar
em relacdo dois fendOmenos que parecem inevitdveis no curso das histéria recente:
democracia e ciéncia. Os sentidos possiveis para as duas palavras sdo muitos e estdo em
constante disputa, isso faz qualquer tentativa de relagao das dindmicas envolvendo estes dois
campos serem no minimo desafiadoras. Contudo, as tentativas de colocar os fendmenos em
perspectiva ndo devem ser evitadas, mas incentivadas, tendo em vista as recentes reformas
gerencialistas que incentivaram o fortalecimento técnico-cientifico das burocracias, sobre a
justificativa de fortalecimento democratico, e tendo em vista os avangos da automatizagao
sobre os setores de servigos da sociedade, que enublar ainda mais a relagdo entre técnica e

democracia. As ciéncias e a expertise, que servem de combustivel para governos
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tecnocraticos, carregam contradigdes e, apesar de suas inegaveis contribui¢des para melhoria
das condi¢des de vidas materiais dos seres humanos desde o século XVII, a depender do solo
¢tico e moral que encontram, seus usos podem gerar fraturas sociais e politicas pouco afeitas
ao fortalecimento de uma agenda democratica. Um exemplo disso ¢ o Projeto Manhattan,
liderado pelos EUA e apoiado pelo Reino Unido entre os anos de 1939 e 1946, que culminou
no desenvolvimento das primeiras ogivas nucleares mobilizadas na ofensiva contra as cidades
de Nagasaki e Hiroshima no Japdo, levando a morte milhares de japoneses e inaugurando
uma nova era da corrida armamentista global. Contudo, as situagdes de ruptura de
pressupostos democraticos provocados pela consorciacdo da ciéncia aos nucleos de governo
nem sempre sao tao evidentes. Um exemplo disso passa pela RAND Corporation, um think
tank criado no ano de 1948 pela Douglas Aircraft Company que contou, ao longo de sua
historia, com financiamento do governo dos Estados Unidos, para além de entes privados e
universidades e ja registrou entre seus membros um consideravel numero de pessoas
laureadas com o prémio Nobel nas areas de Economia, Fisica e Pa, dentre elas Maria Mayer,
Kenneth Arrow, John Nash, Henry Kissinger, Paul Samuelson - ao longo dos mais de 70 anos
de existéncia, mais de 30 vencedores do Prémio Nobel estiveram envolvidos nos projetos da
organizacdo. Contudo, apesar dos éxitos de pesquisadores(as) e das pesquisas desenvolvidas
no contexto do instituto, a organizagao possui dentre seus objetivos nevralgicos o suporte as
estratégias militares desenvolvidas pelas Forgas Armadas dos pelos Estados Unidos. Se este
envolvimento da ciéncia em um instituto voltado para subsidiar as Forcas Armadas
Norte-Americanas ¢ algo possivel para os limites éticos e pressupostos epistemoldgicos da
ciéncia, ndo vem ao caso para este estudo, a questdo aqui ¢ se este tipo de envolvimento ¢é
capaz de promover e fortalecer democracias. O economista William Sharpe, em meados de
1956 teceu elogios as possibilidades de pesquisa entremeio o instituto: “A RAND era um
lugar quase ideal para qualquer pessoa interessada em realizar pesquisas que fossem
esteticamente agradaveis e também pragmaticas™, um lugar de prestigio e imagino almejado
por pesquisadores(as) de todo mundo naquele contexto. Contudo, em 1971, o escandalo
conhecido como Pentagon Papers expds estudos estratégicos realizados com o suporte da

organizacao e, consequentemente, um pouco do contetdo desta “ciéncia” opaca esteticamente

' Sharpe, 1956, extraido do site da Rand Corporation.
<https://www.rand.org/about/history/nobel.html1%?23:~:text%3DTjalling%2520Charles%2520K oopmans%252C
%2520a%2520RAND.Kantorovich%25200f%2520the%2520Soviet%2520Union&sa=D&source=editors&ust=
1629256889342000&usg=A0vVaw1lyMB4qgta-uylLTrDmTztI3 >
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agradavel e pragmatica, nos termos de Sharpe. O economista Daniel Ellsberg, que atuou pela
Rand, foi o responsavel por enviar, entre os anos de 1969 e 1970, os documentos, até entao
secretos, para o senador William Fulbright, chefe da Comissdo de Relagdes Exteriores do
Senado norte-americano na altura. Em 1971 Daniel também forneceu copias dos documentos
para o The New York Times e para o The Washington Post (Ellsberg, 2002). Mas afinal de
contas o que foi possivel observar a partir de tais documentos? Viu-se nos estudos que
carregavam o carimbo de fop secret, dentre outras coisas, uma instrumentalizagdo de mentes
tidas como brilhantes para subsidiar um processo de reconquista colonial do Vietna, algo que
passa a anos-luz de qualquer trago de aspiragdo democratica ja imaginado (Abella, 2008)".
Estes exemplos servem para ilustrar que a presenca de cientistas em posi¢des de
assessoramento de nucleos de governo, ndo ¢ condicdo suficiente para alcance de resultados
aderentes a pressupostos democraticos, nem mesmo dos pressupostos que compdem a nogao
de ciéncia. Poderiamos questionar, por exemplo, se a realizacdo de uma estudos opacos como
os descritos por Ellsberg pode ser considerada como pratica de realizacdo da ciéncia, na
medida em que a ciéncia carece de transparéncia e da possibilidade de critica as conclusdes, a
partir dela alcangadas.

Se entendermos a tecnocracia em uma visao restrita marcada pela presenga de experts,
sem vinculagao politico-partidaria explicita no comando e nos centros de decisdo de
governos, na mesma perspectiva que McDonnell and Valbruzzi (2014), talvez, o
fortalecimento da tecnocracia, continuamente, expresse a violacdo de pressupostos da
democracia como pluralismo, inclusividade, participa¢do e igualdade, implicando em sua
corrosdo. Agora se apresentamos uma leitura ampliada de tecnocracia, como um processo
assentado na presenca de experts no poder, mas marcado pela manifestacdo dos idearios
de submissio das hipdteses/conclusées/solucdes elaboradas por experts a
auditoria/contribuicdo dos afetados, a livre critica e ampliado debate por parte de uma
comunidade interessada e afetada pela hipotese em questao, idearios estes que estao no
cerne da instituicdo ciéncia, talvez a tecnocracia ndo represente o fim da democracia, mas a

recomposi¢do/reajuste do modelo ideologico-partidario para um modelo centrado na

!5 “Nonetheless, my fellow students were not too far off in their characterization. RAND had conducted
extensive research on how to defeat the Vietcong and more in Vietnam. Its very raison d’étre at its founding had
been to advise the Air Force on how to wage and win wars. And at that very moment in 1970, RAND was
transmuting the lessons it had learned in the fields of war into precepts of urban planning, turning New York
City into a research laboratory for its controlling vision of a perfect society.” (Abella, 2008, p.11).
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contestacdo, no teste e no debate. Modelo que passaria de uma perspectiva centrado na
“aposta” ideoldgica aprioristica daquilo que de fato seria bom para a vida em comunidade,
para um modelo centrado na consolidagdo de crengas comuns a partir do teste sistematico,
debate transparente das agdes estatais perante a sociedade civil. Contudo, ¢ imperioso
analisar estas hipdteses de fortalecimento democratico a partir da mobiliza¢ao da tecnocracia,
levando em consideragdo, sempre que possivel, aspectos vinculados a caracterizagdo do
modelo de democracia vigente como: constitucionalidade, manutencdo da competi¢dao
eleitoral, inclusividade dos afetados nas tomadas de decisdes politicas, accountability e
legitimidade etc (Pastorella, 2016). Isto ¢ crucial para ndo tecermos criticas em torno da
relagdo entre tecnocracia e democracia a partir de pressupostos equivocados.

Este estudo assume que, apesar das contradi¢des entre tecnocracia e democracia,
talvez estes dois termos ndo devessem ser interpretados como antipodas de um espectro de
formas possiveis de organizar os sistemas politicos mobilizados para ordenar sociedades, mas
sim como sistemas mesclaveis. A questao seria imaginar a democracia possivel a partir de um
arranjo tecnocratico, fixando termos para que este tecnocracia ndo opere exclusivamente
pelas mentes e maos de experts, ou dos mais capazes tecnicamente, que situam-se nos centros
de decisdo dos governos. Nao deixando de levar em consideracdo quais sdo os sujeitos desta
expertise, entendendo que a distribuicao de tal recurso ¢ assimétrica e perpassada por um

historico colonial, para além de exclusdes étnico-raciais e de género.

As visdes criticas a tecnocracia nao vislumbrariam tamanho potencial, na medida que
governos de experts podem levar:

1. Ao rompimento de uma cadeia de autorizagdo entre eleitorado e eleitos
(principal-agente), 0 que reduziria as possibilidades de
controles/constrangimentos oriundos do eleitorado, distorcendo, quando nao
apagando as possibilidades de execu¢do de uma accountability vertical;

2. A transferéncia de poder para agéncias/instituicdes ndo-majoritarias centradas
na legitimidade técnica (tribunais de conta, agéncias de regulagdo,
observatorios, etc.), o que levaria ao declinio de organizagdes como os
partidos politicos e os parlamentos, além de distorcer as possibilidades de
controle tais instituicdes realizam sobre os gabinetes de governo -

accountability horizontal (Guasti, 2020);
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3. A restri¢do do contetdo da politica a uma gramatica tecno-cientifica, o que
poderia reduzir a pluralidade de perspectivas em torno de alguma questao de
interesse ampliado e/ou excluir pessoas/grupos ndo dotados do recurso
“ciéncia” dos processos decisorios, assumindo a no¢do da existéncia de um
interesse geral unificado na sociedade expresso pelos problemas percebidos no
mainstream cientifico, esvaziando o potencial criativo e resolutivo de outras
areas da vida que ndo sejam a ciéncia, promulgando uma espécie de ditadura
da informacao. Risco que ¢ catalisado pela ampliacdo do que hoje ¢ conhecido
como Data-Driven Era'’.

4. A promogio de um tecido social mais permedvel a movimentos autoritarios na
medida em que a participacdo da sociedade civil em questdes de interesse
ampliado ¢ desestimulada, facilitando uma continua centralizagdo do poder
nas maos das figuras detentoras, mesmo que retoricamente, da expertise.

E poder-se-ia somar-se ao rol de criticas democraticas as de natureza epistemologica e
socioldgica, direcionadas a neutralidade da ciéncia em relacdo a interesses de grupos
especificos:

5. De acordo com Marcuse a técnica/expertise ndo seria neutra na medida em que
¢ um projeto historico-social. “Nela se inserem o que uma sociedade e os
interesses dominantes procuram fazer com as pessoas € com as coisas”
(Marcuse, 1982). Partindo deste pressuposto o interesse dominante que molda
a expertise, pode nao almejar a democracia enquanto fim, por mais que o
anseio por ela seja retoricamente declarado'’.

6. A ciéncia ndo s6 ndo ¢ neutra como possui um viés de produ¢do, marcado por
um olhar branco e masculino, concentrado no norte global, ¢ na medida em
que se mobiliza tal gramatica como engrenagem das democracias a pluralidade

de perspectivas em torno de um mesmo problema pode ser exaurida.

16 Para além disso, componentes contextuais como a trajetéria democratica dos paises, o contexto
socioecondmico, e/o reconhecimento da nocao de risco e da instituicdo ciéncia como lugar normatizador
da vida, o valor que as pessoas conferem a instituigoes religiosas e a tradigao etc.

" Marcuse critica Weber, pois acredita que o conceito de razdo técnica é também ideologia. Nao s6 a
sua aplicacdo, mas a propria técnica ¢ dominagdo metodica, cientifica, calculada e calculante (sobre a
natureza e sobre os seres humanos).
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7. O método de obtencdo da verdade por meio do debate esclarecido munido por

evidéncias coletadas de forma disciplinada ndo nos levaria as causas dos
fendmenos sociais no mundo, na medida em que tais causas seriam
inacessiveis. Neste sentido a opg¢do pela tecnocracia, para além de extirpar o
ideario democratico do Estado, ndo nos levaria, necessariamente, a uma
compreensdo mais apurada daquilo que promove os problemas nos mundos da
vida, para a partir disso solucioné-los, diferente do que pensavam autores
como Conte e Spencer, na Franca do século XIX, ao perseguirem as leis
gerais da vida social.

Adotar a ciéncia como instituigdo normatizadora da vida pode significar a
instauracdo de conflitos sociais em contextos marcados pela orientagdo do
acdo social no mundo a partir de um ideario religioso e/ou tradicional, para
além de levar a exclusdo de pessoas que baseiam suas decisdes em outras
cosmovisdes, que ndo a promovida pela ci€ncia, assumindo que a ciéncia seria
a unica gramatica possivel para realizagdo de uma ag¢do social coordenada dos
agrupamentos que compdem o que compreendemos por humanidade.
Poder-se-ia somar a este rol de criticas e contrapontos a tese weberiana quanto
a inviabilidade de resolu¢ao de conflitos culturais na contemporaneidade
através do debate cientifico. Isso porque a esfera interpretacional da razdo do
ser escapa de modelos casuisticos: a valoracdo dos meios possiveis e
desejaveis da vida, a esteira da cultura, estd fundada em valores e crengas que
ndo podem ser hierarquizados enquanto mais ou menos pertinentes segundo a
ciéncia. Sendo assim, a ciéncia ndo seria meio capaz de resolver os conflitos e

cisdes publicas atuais.

Contudo, defensores(as) da tecnocracia tem procurado respostas ao possivel elitismo e

anti-pluralismo que paira sobre as entrelinhas de um modelo tecnocratico, buscando

apresentar uma saida democratica ao modelo de governo centrado na expertise. Parte da

defesa passa pela afirmagdo que a mesma resgataria a democracia a partir do conhecimento,

competéncia, eficacia e producdo de resultados “6timos” para além de restaurar a

responsividade de governantes (Caramani, 2017; Urbinati, 2014 apud Guasti, 2020). Outro

argumento passa por vislumbrar em um arranjo tecnocrdtico a possibilidade de
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sustentabilidade financeira do Estado necessaria ao atendimento de demandas sociais que
uma democracia, eventualmente, impdem aos governos, sustentabilidade que viria em
decorréncia de uma hipotética maior eficacia aos gastos publicos promovida pelo arranjo
tecnocratico (Bresser-Pereira, 1998).

Em alguma medida este trabalho procura apontar uma possivel saida democratica para
o modelo de governo centrado na expertise € na técnica a partir da conexao do modelo
tecnocratico com os pressupostos de realizacdo da ciéncia de Peirce e os pressupostos de
realizagdo democratica do modelo deliberativo de democracia. Em fins ultimos trata-se de
uma tentativa de equacionar os trade-offs entre igualdade/inclusividade e busca por melhores
julgamentos e decisdes. O motivo de realizar-se este equacionamento a partir da visdo de
Peirce de ciéncia passa pelo fato das correntes pragmaticas, correlatas ao pensamento de
Peirce, verem ciéncia e democracia como eventos mutuamente dependentes: para muitos
representantes de tal corrente o processo de verificagao cientifica s6 pode ser executado em
contextos democraticos, € o processo de democracia requer cidaddos coletivamente
engajados(as) no processo de contestagdo publica (Talisse, 2004). Uma tentativa teorica de
conciliacdo de democracia e ciéncia, que pode revelar-se como uma saida democréatica para a

noc¢ao de tecnocracia.

1.1. Razao Cientifica e a fixacdo de crengas: o poder do Método
Cientifico.

Muito da defesa do uso das ciéncias como gramatica para promog¢ado de Estados mais
democraticos vem do pressuposto de uma ciéncia que se faz em terrenos de imparcialidade e
objetividade. Condicdes essas que fariam das ciéncias, uma via capaz de mapear problemas
publicos e perseguir solucdes para os mesmos em uma perspectiva de compromisso com a
técnica, nao embebida por lagos de consanguinidade e interesses privados cultivados pelos/entre
governantes e/ou pelos proprios burocratas junto a grupos de interesse. A ciéncia seria uma
espécie de protegdo contra a apropriacao da res publica por interesses explicitamente privados,
afastando o Estado de um ideério atuacional patrimonialista e nepdtico, pouco permeavel a
compromissos socialmente construidos e estabelecidos. Eventualmente, muito desta égide
encontra suas raizes em uma matriz de pensamento dualista, presente no contexto Ocidental, que

contrapde raziao e emoc¢io, corpo e mente, ¢ neste exercicio de contraposicao pressupdem uma
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superioridade de toda pratica que se distancia da manifestagdo mais carnal da natureza humana.
O corpo e as emogdes sao habitualmente interpretados como: fontes da desordem e do
descontrole humano; sindnimos de pulsdes privadas irrefreaveis, capazes de violar os preceitos
de vida em comunidade para se saciarem. Descartes, por exemplo, vislumbrava na acdo de um
pensamento livre de emogdes a base para uma boa experiéncia humana na terra. Nos termos
Agostinianos, o controle das paixdes e interesses terrenos seria a via possivel para o acesso a
vida eterna. Ja os estoicos apontavam que a realizacdo da ascese humana estaria contida no
exercicio da razdo. Tendo em vista a presenga desta matriz de pensamento dualista-crista no
contexto ocidental, matriz esta que usualmente defende a superioridade da esfera racional frente
a dimensao das paixdes humanas, ndo ¢ de se espantar que saidas tedricas aos problemas de
conciliagdo/contengcdo dos interesses privados na esfera publica e no Estado passem,
eventualmente, pela via de valorizagdo da ciéncia, aqui interpretada como uma das vias de
materializagdo desta no¢ao de razdo. Deste modo, imaginar instituigdes e praticas fixadas nestes
preceitos de razdo significa, em alguma medida, uma tentativa de afastamento de sentimentos e
desejos terrenos frequentemente interpretados como obstadculos a manifestacio mutua e

equilibrada das liberdades individuais'®.

Contudo, existem correntes que alegam uma incapacidade da expressao da neutralidade
absoluta no fazer cientifico, na medida em que as investigagdes seriam realizadas sempre a
partir de algum julgamento de valor, embebido em emocdes e interesses. As conclusdes
cientificas seriam motivadas e/ou realizadas embebidas por valores morais, politicos e religiosos
capazes de afetar os objetos eleitos para investigacdo e as conclusdes retiradas do ato
investigativo (Kitcher, 2001). Alguns autores como Herbert Marcuse diriam ainda que a ciéncia
ndo s6 nao ¢ neutra e atravessada por estes constrangimentos morais, politicos e religiosos
como, também, seria a propria técnica uma espécie de dominacdo metddica, cientifica,
calculada e calculante (sobre a natureza e sobre os seres humanos). De acordo com Marcuse
a técnica/ciéncia podem ser encaradas como um projeto histdrico-social, e nelas se inserem o
que uma sociedade e os interesses dominantes anseiam fazer com as pessoas € com a natureza

que as circunda (Marcuse, 1982[1964]), para tal vertente seria ilusorio assumir que nao

'8 Poder-se-4 interpretar as paixdes e interesses como o combustivel base para o Estado de Natureza descrito por
Hobbes. Na leitura de Locke é possivel perceber indica¢des de que as paixdes e interesses seriam o embargo a
manifestagdo do estado de paz/equilibrio por ele descrito.
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habitamos os problemas sobre os quais nos debrugamos. Seguindo esta linha critica acerca da
viabilidade de uma objetividade para a ciéncia, Merleau-Ponty (1961) diria que aceitar a ideia
de uma ciéncia neutra ¢ por consequéncia insistir na ideia de uma ciéncia manipuladora de
objetos os quais se recusa a habitar'’®. Em sua multiplicidade de interpretagdes, a institui¢do
ciéncia que ora ¢ apresentada como ideal para potencializar o controle de interesses privados
entremeio a maquina publica, pode, também, servir de instrumento para ampliacdo e
cristalizacdo de grupos dominantes no poder. Porventura, esta, e outras varias contradi¢des, que
habitam o fazer cientifico objetivo, seriam suficientes para inviabilizar qualquer contribui¢do
das ciéncias para estruturacdo de uma agenda democratica? E quais de fato seriam os riscos

deste modelo para o ideario democratico?

Com o intuito de entender melhor estas questdes este capitulo se propde a adentrar nos
pressupostos do fazer cientifico e identificar suas, possiveis, manifestacdes no que
compreende-se, eventualmente, por modelos tecno-cientificos de gestdo do Estado, ou
tecnocracias. A partir da perspectiva de Charles Peirce acerca do fazer cientifico, discutir-se-a os
modos de estruturagdo das crengas e teorias acerca da realidade mostrando como o que
compreendemos por método cientifico ndo ¢ exclusivo as pessoas que se propde enquanto
cientistas entremeio laboratorios e jalecos brancos, podendo ser em alguma medida,
desenvolvido em meio as experiéncias cotidianas, inclusive entremeio a administracao publica e
sociedade civil. Tendo isso em vista procurar-se-4 tecer uma resposta possivel aquilo que
diferenciaria uma experiéncia de carater cientifico de uma experiéncia corriqueira e cotidiana.
Viu-se na sistematizacio dessa experiéncia e na abertura das conclusdes que se retira dela a
critica, o grande diferencial entre o conhecimento fruto da casualidade e conhecimento fruto de
um campo cientifico. Uma sistematizagdo que implica em quatro pressupostos cruciais a
constituicdo do ethos cientifico: (1) replicabilidade, (2) comparabilidade, (3) comunalidade, (4)
falseabilidade ou refutabilidade. Em fins ultimos, a secdo defende uma perspectiva de ciéncia
que v€ no compartilhamento sistematico da experiéncia sensivel e sistematizada uma chave para
constituicdo de ‘crencas’ publicas e para consequente ampliagdo de um conhecimento confiavel
acerca da realidade. Esta concepgdo sera importante neste trabalho para perceber: (i) quando
praticas na burocracia estatal podem ser compreendidas como cientificas (ii) tracar caminhos

para mapear proxies capazes de identificar a manifestacdo destes idearios na burocracia estatal,

' Publicado originalmente em Art de France, n°l 1961. Retirado de Merleau-Ponty (2013).
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para consequentemente, (iii) analisar, assim, os eventuais impactos de tal gramatica tecnocratica
sobre os resultados de politicas publicas democraticamente estruturadas e validadas. Para além
disso, (iv) basear-se na nocdo de ciéncia de Peirce possibilita enxergar uma saida democratica
discursiva para tecnocracias, na medida em que na perspectiva do autor o debate possui uma
forte centralidade no modelo de fixacdo de crencas proposto. Trata-se de um movimento
importante para ndo se assumir equivocadamente a presenca da ciéncia em locais onde ela
praticamente ndo existe e/ou assumir como nao-democraticas praticas que, no entanto, podem

ser combustivel a realizagdo dos idedrios de justica e democracia.

1.2 Experiéncia, Crenca e Decisdo

Poderiamos compreender a vida como uma constante luta para conversdo da duvida em
crenga ou descrenca (Peirce, 1877). A inser¢do de um individuo no mundo ¢ marcada por um
processo constante de teste da realidade na qual o individuo estd inserido, e através desse
constante teste da realidade os individuos sdo capazes de formular e ordenar suas expectativas
sobre o mundo apresentado. Trava-se, assim, uma constante batalha para converter sua duvida
sobre os possiveis desdobramentos do mundo em crencga, crenga que, por sua vez, facilitaria a

orientacdo do individuo em seus percursos da vida®.

Essa crenca poderia ser facilmente ilustrada pela seguinte situagdo: uma jovem sai de sua
casa para o trabalho e ao passar pela porta e olhar para o céu percebe que o dia estd com muitas
nuvens, nuvens acompanhadas de sons de trovdo. A jovem retorna para sua casa € mune-se de
um guarda chuva para ir ao encontro de seu lugar de trabalho. Na situacdo descrita acima a
crenca da jovem era de que um céu nublado acompanhado de trovdes seria um sinal de chuva, e
mesmo que esta chuva ndo tenha ocorrido ainda, essa jovem retorna a sua casa € pega um
guarda chuva com o intuito de chegar seca ao seu trabalho. E importante salientar que essa
crenca de que iria chover ndo acompanha essa jovem desde seu nascimento, essa crenca foi,
eventualmente, formulada a partir de varios momentos em que ela presenciou chuvas no curso

de sua vida, e momentos em que ela refletiu sobre a chuva com base na vivéncia que outras

2 Para Peirce: “O sentimento de crenga ¢ uma indicagdo mais ou menos segura de se encontrar estabelecido na
nossa natureza algum habito que determinara as nossas acdes. A divida nunca tem tal efeito.” (Peirce, p.7,
1877) Para Peirce o constante teste da realidade ndo seria a unica forma de fixa¢do das crengas que os
individuos tém perante o mundo.
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pessoas relataram sobre o mesmo fenomeno. Esses momentos de exposicdo ao fendmeno de
interesse aqui chamarei pelo nome de experiéncias®’. Durante essas experiéncias a jovem pode
observar, para além das chuvas, tudo aquilo que antecede a ocorréncia das chuvas -
concentracdo de nuvens, trovles e raios, alteracdo da atmosfera, e tantos outros sinais. Apos
observar a existéncia de todos esses indicios, a jovem pode inferir que em alguns instantes iria
chover. Inferéncia possivel pela apreensdo sensivel do mundo exterior por parte da jovem? que
culminou na formulag¢do da cren¢a acerca da chuva: sempre que o mundo exterior apresentasse

as condicOes observadas e sentidas em momentos que antecedem as chuvas haveria grande

chance de chuva para os préximos momentos.

Este processo de realizacdo de inferéncias nio atravessa nossas vidas apenas quando
verificamos se vai chover ou ndo, durante todo o tempo realizamos inferéncias sobre o mundo
(King et al, 1994). Inferimos sobre o melhor caminho para se voltar do trabalho, as roupas mais
adequadas para um dia de frio intenso, inferimos sobre o impacto da ampliacdo da taxa bdasica
de juros sobre a taxa de desemprego sobre tantas outras coisas. Estas inferéncias sdo baseadas
no conjunto de experiéncias estruturadas, ou ndo, em forma de crencas que adquirimos durante
nossa existéncia. A inferéncia surge a partir do momento em que o ser humano nao ¢ capaz de
compreender a totalidade dos processos da vida no qual se vé€ inserido, na medida em que nao
somos dotados de onipresenca e onisciéncia, inferimos sobre a realidade existente e suas
possibilidades®. Utilizamos o pouco que aprendemos do mundo pela experiéncia, dado que
somos incapazes de acessa-lo em sua completude, para falar de todo o mundo (King et al, 1994).
Mas para falar sobre o mundo ¢ necessario acessa-lo. Francis Bacon (1561-1626) apontaria que:

“O ser humano ministro e intérprete da natureza, faz e entende tanto quanto constata, pela

2! Essa concepgdo mais restrita de experiéncia visa escapar da armadilha de que um individuo conhece a
dimensao de tudo a que foi exposto. O individuo conhece aquilo que minimamente chama sua atengao.

22 Trata-se de uma concepgio de constru¢do de um conhecimento adequado sobre um mundo muito diferente da
trabalhada por autores como René Descartes (1596-1650) ¢ Immanuel Kant (1724-1804). Tais autores
acreditavam que de todos os tipos de experiéncia a melhor seria a iluminagao interior, que nos revelam mistérios
acerca da natureza que os sentidos externos ndo seriam capazes de desvendar. Para Peirce, um autor
declaradamente anti-cartesiano (Cunha, 2003), é necessario recorrermos a realidade exterior como critério para
busca pela verdade, fugindo das armadilhas da consciéncia individual e ndo compartilhada.

2 A probabilidade estd atrelada a nossa ignorancia sobre os fendmenos, é pelo conhecimento incompleto que
apresentamos a idéia do provavel (Laplace, 2010). Mas isso nao significa dizer que no campo das hipdteses nao
possamos ser deterministas no campo das hipdteses.
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observagdo dos fatos ou pelo trabalho da mente, sobre a ordem da natureza” (Bacon, pp. 14,

1979)**. Ha a necessidade de principios exteriores aos seres humanos para a formulagio do

conhecimento, algo que Roger Bacon ja assinalava em meados do século XIII.

Mas ndo ¢ apenas pela experiéncia sensivel ou constatacdo do mundo que nos rodeia

que os individuos sdo capazes de formular e fixar suas crengas acerca dos desdobramentos

possiveis da vida. De acordo com Peirce (1877) existiriam, além da constatacdo do mundo que

nos rodeia, outros trés modos de fixacao de crencas ou fundamentacdo de inferéncias acerca da

realidade. Sao eles:

1.

Método da tenacidade: marcado pelo apego irrestrito a uma determinada crenga que
leva o individuo a rejeitar tudo o que possa contrarid-la. A partir deste método ndo ¢é
possivel uma constituicdo publica da verdade, trata-se de uma verdade restrita ao
individuo que a formula, de languida capacidade de partilha e de fraca capacidade
explicativa acerca da multiplicidade do mundo que nos rodeia. Os momentos de
teimosia, situacdes de apego obstinado pelas proprias ideias, sio um exemplo deste

modo de fixagdo de crengas acerca da realidade.

Método da autoridade: caracterizado pela colocacao de uma determinada crenga, sob a
imposicdo de vorazes castigos a qualquer um que ouse discordar de tal crenca. A
historia de condenacdo de Giordano Bruno ¢ um bom exemplo deste modo de fixacao de
crengas. Entre outras discordancias, Giordano dissentia da crenga defendida pela Igreja
Catolica de que o universo era um sistema rigido de seres, para o filoésofo italiano o
universo era um conjunto de continua transformagdo®. A dissonincia de Giordano
culminou em um tragico fim, o pensador foi queimado vivo pela igreja catdlica no final
do século XVI e na ocasido foi impedido de falar dada a peca de madeira que lhe foi

posta na boca.

Método a priori: atravessado por nosso gosto ou por algo em que temos uma

predisposicdo a acreditar. Existem determinadas coisas que nos parecem, por uma

2 Em Novum Organum Bacon deu a sua clara explicacdo de experiéncia como algo que deve estar aberto a
verificacdo e reexame (apud Peirce, 1877).

2 "N6s declaramos esse espaco infinito, dado que ndo hd qualquer razdo, conveniéncia, possibilidade, sentido ou

natureza que lhe trace um limite." (Giordano Bruno, Acerca do Infinito, o Universo e os Mundos, 1584).

43



11 Jul 2021

questdo de afinidade e desejo, mais possiveis e plausiveis de se realizarem nos
desdobramentos da vida. Peirce localizava a tradi¢ao cartesiana de pensamento muito
proxima deste modo de fixagdo de crengas, dada a carga reflexiva existente em tal
corrente. Trata-se de uma perspectiva que acredita que a reflexdo acerca da realidade seja
suficiente para alimentar conclusdes acertadas sobre a mesma, considerando-se
desnecessaria qualquer imersdo corporea nos mundos da vida. Talvez possamos
interpretar a orientacdo do comportamento eleitoral por ideologia partidaria neste
método também, na medida em que aprioristicamente assume-se um comportamento do

mundo a partir de um conjunto de ideias ndo necessariamente verificadas e contestadas.

4. Método da ciéncia (constatacio do mundo que nos rodeia): Para sanar nossas davidas
perante a realidade “é necessario que seja encontrado um método pelo qual as nossas
crengas nao possam ser causadas por algo humano, mas por alguma permanéncia externa
2 (Peirce, p. 16, 1877). O método capaz de atingir este objetivo, seria o método

cientifico. Na perspectiva peirceana este método ¢ capaz de possibilitar que diferentes

pessoas cheguem a uma conclusdo semelhante sobre determinado objeto. Em caso de
discordancias ha a necessidade de rever-se o caminho utilizado para chegar a tais

conclusdes e/ou as conclusdes que se tem sobre determinado objeto*’. O modo que a

jovem, apresentada no inicio do texto, utilizou para fixar a crenga acerca da chuva se

aproxima deste método. Ao inferir acerca da possibilidade de chuva, ela ndo recorreu a

uma crenga estritamente particular, que ela, de maneira isolada, formulou. Essa crenca

foi construida com base em numerosos momentos em que ela vivenciou chuvas ao longo

de sua existéncia, além de momentos em que ela refletiu sobre as chuvas a partir da

vivéncia que outros seres humanos noticiaram acerca de tal fenomeno.

%6 Essa permanéncia externa ndo seria externa se sua observagio fosse restrita apenas a um individuo (caso da
tenacidade), ela deve ser algo capaz de afetar toda e qualquer pessoa.

27 «[...] embora as nossas sensacdes sejam tdo diferentes como o sdo as nossas relagdes aos objetos, contudo,
tirando proveito das leis da percepgao, podemos descobrir, através do raciocinio como as coisas realmente sdo; e
qualquer homem, se possuir suficiente experiéncia e raciocinar o suficiente sobre o assunto, sera conduzido a
unica conclusdo verdadeira.” (PEIRCE, p.16, 1877).
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Figura 1. Modos de fixacdo de crencas a partir da obra de Charles Peirce (1877).
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(Baseado na obra de Peirce, 1877, p.11-17).

Nossa vida seria, em alguma medida, formada por esses multiplos modos de fixa¢ao de
crengas, sujeitas a variagdes segundo o momento histérico em que vivemos. Esses multiplos
modos podem manifestar-se concomitantemente em nosso cotidiano, na medida em que um
método pode confrontar o outro com o intuito de apresentar obje¢des mais acertadas acerca da
realidade. Peirce classificaria os quatro modos como possiveis caminhos de compreensdo da
realidade, mas para ele seria evidente a maior poténcia do método cientifico em relacdao aos
demais, dado que a crenga construida a partir de tal método procura fazer sentido para qualquer

ser humano que se propde a compreendé-la e aplica-la.

O método cientifico segundo Peirce nos aproxima do que a realidade realmente €. Apos

a observacdo dos fatos, ou apos a experiéncia no mundo, propomos ou inferimos explica¢des®

% Laplace (2010) argumenta que uma coisa ndo pode comegar a ser sem que haja uma causa que a produza.
Trata-se de um axioma denominado, principio da razdo suficiente (Para maior aprofundamento em tal axioma
ler Pruss, Alexander R.. The Principle of Sufficient Reason: A Reassessment). Trata-se de um enunciado
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sobre a amarra¢do dos eventos no mundo e testamos essas proposi¢cdes e inferéncias pela
experiéncia adquirida ao longo da vida, procurando encontrar uma ordem das coisas que nos
acometem durante o curso da vida (Merton 1968 apud De Vaus, 2001). Essa compreensao ja
sistematizada do mundo, a qual podemos nomear por teoria® ou crenga, serve como orientadora
sobre os possiveis desdobramentos do mundo®®. Mas vale lembrar que essa compreensio
sistematizada, ou teoria, ndo ¢ estatica. A experiéncia, além de servir de base para construgdo da
teoria, também serve para sua desconstru¢cdo e atualizagdo e € nisso que reside sua forga
epistémica. Sua desconstrugdo e atualizagdo ocorrem quando as novas experiéncias, posteriores
a formulagdo da teoria, ndo a corroboram. Quando a teoria ndo ¢ corroborada hé a necessidade
de realizagdo de novos ajustes sobre a mesma com o intuito de melhorar sua capacidade
explicativa e preditiva da realidade®. Isso ocorre, por exemplo, em um dia que a jovem que
previu a chuva nos pardgrafos acima, sai para trabalhar e percebe que cai uma chuva forte,
apesar do céu estar parcialmente nublado e o sol incidir fortemente sobre seu corpo. O Esquema
abaixo, inspirado na obra de De Vaus (2001) sintetiza esse processo de construcdo e teste das

teorias ou crengas acerca do mundo.

formulado por Leibniz sua enuncia¢do explicita, onde considerar que “nenhum facto pode ser tomado como
verdadeiro ou existente, nem algum enunciado como veridico, sem que haja uma razdo suficiente para ser assim
e ndao de outro modo” (LEIBNIZ apud LAPLACE, p.42). Com isso considerariamos o estado presente do
Universo como os efeitos do seu estado anterior ¢ como a causa do que vai se seguir, nas palavras de Laplace.
Muito do determinismo cldssico bebe nessa fonte, e justifica nesses pilares a capacidade de determinar o
ordenamento dos corpos no espago em um tempo futuro a partir de seu historico no passado e posi¢ao no tempo
presente.

¥ Trabalho a palavra teoria como equivalente a palavra crenca utilizada nos paragrafos acima para elucidar o
exemplo da jovem que prevé a chuva. Considero que a elaborag@o da teoria ndo ¢ de dominio exclusivo da
ciéncia. Sua elaboracdo ¢ possivel para qualquer dominio da experiéncia sistematizada ou nao. Mas por uma
questdo de organiza¢do do pensamento utilizarei, a partir da préxima se¢do do estudo, a palavra crenga para
referir-me a uma abstragdo do mundo fruto de uma experiéncia nio sistematizada (experiéncia a que todos estdo
sujeitos) e mobilizarei a palavra teoria para referir-me a uma abstragdo do mundo fruto de uma experiéncia
sistematizada (experi€ncia desenvolvida pelo pesquisador).

30 Pode-se compreender esses desdobramentos do mundo como compreensdo dos processos de multipla-afetagio
e causalidade no mundo.

' E comum a compreensio desse momento em que a teoria ndo ¢é efetiva como o momento de quebra do
repouso do pensamento.
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Figura 2. Processos de construgiio e de teste de uma teoria.*

(Baseado em De VAUS, 2001, p.6).

e Em A: processo de construgdo da teoria que ¢ mediado por uma légica indutiva, onde
parte-se da dimensdo micro da realidade® para realizagio de apontamentos sobre o todo,

os quais denominamos inferéncias.

e Em B: processo de teste da teoria onde parte-se da teoria sistematizada, que podemos
chamar de fodo para dimensao micro com o intuito de averiguar-se a capacidade

explicativa da teoria.

Todo esse processo de inferir e testar as possibilidades de desdobramentos do mundo nao
¢ exclusivo a ciéncia, a vida cotidiana registra momentos que em muito se assemelham ao
método cientifico de construcdo de inferéncias. Ao compararmos a caracterizacdo que Popper
faz do trabalho do cientista em “A logica da investigagdo cientifica”, com o processo de

realizacdo de inferéncias cotidianas mediadas pela experiéncia, descrito acima, percebemos a

32 Existem outros métodos para construgdo de inferéncia para além dessa 1gica indutiva e dedutiva. Hempel
(1970), por exemplo, apresenta o “método da hipdtese” onde “se busca a construcdo do conhecimento pela
invengdo de hipéteses como tentativas de resposta ao problema em estudo ¢ submissdo dessas hipdteses a
verificagdo empirica.”

3 E importante salientar que um individuo pode ser o ator de multiplas observagdes (obs 1, obs 2, obs 3, obs 4),
ou diferentes individuos podem ser os atores de diferentes observagdes. Que depois sdo sistematizadas em um
nivel conceitual.
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proximidade existente entre a ciéncia e a vida cotidiana®. De acordo com Popper, "um(a)
cientista, seja teorico seja experimental, propde enunciados ou sistemas de enunciados e testa-os
passo a passo [..] através de suas experiéncias, que podem ser observacionais ou
experimentais" (P. 3, 1980). Essa semelhanga do processo de inferéncias oferece subsidios para
que filésofos como Peirce apontem a ciéncia como uma area alimentada por conceitos e
premissas com os quais operamos na vida cotidiana. Mas se a realizacdo de inferéncias ndo ¢ de
dominio exclusivo da ciéncia, o que dista o campo cientifico do corriqueiro e cotidiano? O que
dista o conhecimento fruto da ciéncia do conhecimento oriundo das praticas corriqueiras, dado
que a constatacdo do mundo que nos rodeia ndo ¢ exclusiva da ciéncia? Talvez um bom caminho
para diferencia-los seja uma reflexdo mais atenta sobre o modo de construcao da inferéncia para
ambos o0s casos. Vale ressaltar que esta semelhanca entre o processo cientifico e o cotidiano ¢
uma caracteristica tida aqui como relevante para vislumbrar-se saidas democraticas para um

modelo de governo baseado na expertise.

1.3 Sistematizacao da Experiéncia

Por mais que possamos considerar a experiéncia humana como elemento essencial a
constituicdo do conhecimento cientifico e ndo cientifico, existe algo que diferencia a experiéncia
constituidora do conhecimento cientifico e a experiéncia constituidora do conhecimento casual®
. Essa diferenca encontra-se na sistematizacdo da experiéncia. A experiéncia que acomete

aqueles que se propoe a fazer ciéncia ndo ocorre de maneira descontrolada no mundo. Trata de

* Emile Durkheim (2000) diria que “as categorias mais fundamentais do pensamento, consequentemente, da
ciéncia, teriam sua origem na religido”. Algo que mostraria a proximidade da ciéncia e o cotidiano em algum
grau.

3% Nessa discussdo nfo entrarei nos méritos sobre nossa capacidade de conhecer o mundo. Apenas discutirei a
sistematizagdo da experiéncia que possibilita a realizagdo de inferéncias validas e confiaveis acerca do mundo.
Nao entrarei na discussdo levantada por Nietzsche (2001) acerca da capacidade da ciéncia de acessar a verdade
sobre o mundo. Para Nietzsche a ciéncia ndo seria capaz de acessar essas “verdades”, na medida em que suas
proposigdes ndo passariam de interpretagdes. Ndo desconsidero a importancia disso, mas seria algo que
extrapola em muito o foco dessa reflexdao nesse momento de sua realizagdo. Outra discussd@o interessante que
poderia ser desenvolvida, mas que também ndo entrarei nela trata do surgimento do debate dado que ndo
acessamos as verdades sobre o mundo. Na medida em que ndo acessamos as verdades, temos interpretacdes que
podem ser conflitivas, consequentemente isso pode promover o dissenso e consequente debate para o encontro
da verdade, e poderiamos, partindo dessa premissa desenvolver a ideia da ciéncia como debate em busca das
verdades sobre o mundo, onde a diversidade de opinides dos individuos sobre os acontecimentos seria fruto de
uma auséncia de certezas sobre os acontecimentos. O que seria a razdo da existéncia de hipoteses rivais acerca
da explicag@o dos fendmenos.
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uma experiéncia refletida aprioristicamente, uma experiéncia que deve ser sistematizada,
arquitetada e descrita minuciosamente. O pesquisador, diferente da pessoa que vivencia o
corriqueiro, sabe ou deve saber, sobre o que dar aten¢do no mundo, para as respostas de sua

questao.

Independentemente de a pessoa pesquisadora acreditar, ou ndo’, em uma ciéncia capaz
de conhecer as verdadeiras ordens do mundo, ou verdades sobre o mundo - verdade que nao
seria fruto do uso da forca por exemplo, mas seria fruto “daquilo em que o raciocinio humano

iria em algum momento resultar™’

(Pogrebinschi, 2005, p.29), percebe-se uma certa
sistematizagdo, por parte dos pesquisadores, da forma de se debrucar sobre problemas postos.
Os multiplos manuais de desenhos de pesquisa, metodologia ¢ modos de pesquisa existentes
servem como prova para esta colocacdo. E o objetivo dessa sistematiza¢do nao ¢ o de nos
oferecer, em um primeiro momento pelo menos, o conhecimento das verdades ou certezas
sobre 0 mundo, mas de propor um conhecimento mais confiavel e valido (King et al, 1994)
acerca dos desdobramentos do mesmo. Algo compreensivel, na medida em que o conhecimento
produzido pela ciéncia deve ser passivel de refutagcdo, pois “se consideramos nossas proposi¢des

como certas, elas ndo dizem nada sobre a realidade, e na medida em que elas nao dizem nada

sobre a realidade, elas ndo estdo certas” (Einstein apud Popper, 1980).

A experiéncia do pesquisador, diferente da experiéncia casual, deve ser uma experiéncia
disciplinada. King, Keohane e Verba (1994), por exemplo, discorrem, durante todo o percurso
teorico de pontuacdo da ag¢do do pesquisador, sobre a necessidade de constituicio de um
pensamento disciplinado por parte daqueles que se propde a serem cientistas (naturais ou
sociais), sendo essa a caracteristica diferenciadora do cientista perante os demais agentes
sociais. Uma questdo ja discutida por Peter Berger em meados da década de 60 quando tal autor

discorre sobre os rumos da ciéncia social em seu livro Perspectivas Sociologicas: Uma visao

36 Falo isso pois existem pensadores que propdem o campo cientifico como um campo de constante disputa entre
os individuos que o compdem, ndo tratar-se-ia da busca pela verdade, mas de uma constante disputa pelo modo
de explicagdo legitimo, por critérios que extrapolariam o fazer cientifico. A ciéncia, portanto, estaria sujeita a
influéncia de outros dominios que extrapolariam o que se compreende (BOURDIEU, 1997).

37 E importante salientar que esta verdade ndio seria alcangada em uma perspectiva individualista, mas como
apresentado em Peirce essa crenca verdadeira, para ser alcancada necessita do juizo de varios investigadores
(SILVEIRA, 2013). Isso ndo prescreve um alcance inevitavel da verdade, mas aponta o caminho para alcanga-la.
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humanista. Berger dizia que o cientista social seria uma pessoa ocupada em compreender a

sociedade de uma maneira disciplinada (1986).

“[...] o(a) socidlogo(a)*® vive no mundo comum dos seres humanos [...] as categorias
que ele utiliza em suas analises constituem apenas refinamentos das categorias em que

os outros seres humanos se baseiam.” (BERGER, 2006, p.31)

Mas como a sistematizagdo e a disciplina da experiéncia®® auxiliam na produ¢do de um
conhecimento mais valido e confiavel? E como ela se expressa no fazer cientifico? Vejamos: se
nossa atencdo sobre o mundo tem como objetivo final apresentar possiveis respostas sobre
problemas que nos afligem, ¢ importante que os eventos para os quais nos atentamos sejam
capazes de oferecer evidéncias para resposta dos problemas propostos (De Vaus, 2001). Ao
sistematizarmos nossa experiéncia no mundo constituimos um olhar menos propicio a distragdo
na multiplicidade de eventos que podem nao ter uma relacdo significativa para resposta da
pergunta geradora da investigagdo. Essa aten¢do e reflexdo sobre as evidéncias necessarias a
resposta de um problema de pesquisa gera a reducdo da possibilidade de erros de categoria
durante a realizagdo de inferéncias sobre o mundo. Reduz-se a possibilidade de colocarmos em
uma mesma classe de eventos, eventos distintos, o que levaria a um equivoco de qualquer tipo
de inferéncia realizada para a classe de eventos analisada - na medida em que nao
conseguiriamos atentar-nos, realmente, ao evento de interesse. De uma maneira um pouco
rispida e caricata, ilustraria essa coloca¢do do seguinte modo: se quero compreender o uso de
carros por parte dos individuos, devo ter consciéncia de que nao estou analisando o voo de
passaros. Diferente de autores como Creswell (1994) que dao a entender que esse olhar
disciplinado seria algo quase que intrinseco a estudos de natureza mais etnografica, onde o
pesquisador estaria “mais imerso” em seu fenomeno de analise, advogo que a capacidade de
taxonomia dos fendmenos deve ser encarada como essencial e de dificil realizagdo em qualquer
inferéncia que for dotada de um status cientifico. Seja na analise de um grande banco de dados
através de softwares estatisticos, seja na realizacdo de etnografias urbanas, o(a) pesquisador(a)

deve ter evidente, em sua mente, a classe de eventos que deve ser trabalhada. A necessidade de

¥ Poderiamos substituir o socidlogo por qualquer outro pesquisador contido no campo das ciéncias humanas e
sociais.

¥ Consideraria essa sistematizagdo e disciplina da experiéncia equivalente ao que pesquisadores denominam de
Research Design (KING et al, 1994; De VAUS, 2001; CRESWELL, 1994) ou metodologia.
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distingdo entre o que configura o “uso de carros” e o que configura “voos de passaros” esta
manifesta em qualquer gramatica cientifica que propde a construcao de inferéncias confidveis e

validas acerca do mundo.

Mas esta taxonomia dos eventos no mundo ndo ¢ tdo caricata como o exemplo acima,
grande parte das vezes os eventos do mundo ndo tem uma distingdo tao nitida (Collier et al,
2004) como a existente entre o “uso de um carro” e o “voo de um passaro”. Isso pode gerar
coletas de evidéncias que ndo sdo ideais e suficientes para responder nossas perguntas®. Uma
maneira de escapar desse problema, de coletar o indevido, se encontra em revisar
profundamente o que j& foi dito e sistematizado sobre o problema analisado, trata-se de uma
revisdo das teorias ja produzidas. Isso reduz, por exemplo, as chances de cometerem-se erros ja
cometidos e identificados por outras pessoas ao analisarem aquele fendmeno.

Esse principio de isolamento dos eventos desejaveis ¢ caracteristica fundante da ciéncia
das probabilidades, e as reflexdes de Laplace acerca do pensamento probabilistico ilustram bem
isso. Ao visitarmos seus escritos vemos que a ciéncia das probabilidades ¢ dotada de uma
taxonomia dos eventos amplificadora da qualidade das inferéncias, na medida em que exige que
facamos uma distincdo entre fendomenos desejados e indesejados para que as inferéncias sobre
os fenomenos ndo sejam enviesadas por uma ma definicdo dos mesmos. Segue trecho onde

Laplace conceitua em que consiste o calculo das probabilidades:

“A teoria dos acasos, ou calculo da probabilidade, consiste em reduzir todos os eventos
do mesmo género a certo nimero de casos igualmente possiveis, de tal forma que
estejamos igualmente indecisos sobre sua existéncia [...] e em determinar o nimero de
casos ao evento cuja probabilidade ¢ desejada.” (LAPLACE, p.46, 2010).

Mas como apresentado acima, trata-se de um principio de aproximagao e classificagdo
de eventos, ou casos, que nio ¢é restrito a estatistica’', a taxonomia de eventos é algo que
pertence ao campo da logica inferencial (Weber, 1995; Brady et al 2004). Esses autores também
assumem a necessidade de se isolar o fendmeno real de interesse para uma compreensao
sistematizada do mesmo, algo essencial as ciéncias humanas, na medida em que seus objetos de

analise tem uma divisdo menos clara do que os objetos das ciéncias naturais. Muito dessa

“ Essa coleta de evidéncias pode ser compreendida como operacionalizagdo dos conceitos nas ciéncias sociais.
41 Os escritos de Mill sobre o Sistema de Logica Dedutiva e Indutiva (descrito em RAGIN, 1987) onde o autor
propde os métodos da concorddncia e o método da diferenga, assim como as proposigdes de Durkheim sobre As
Regras do Método Sociologico, ambos buscam, em certa medida, a categorizacdo de eventos segundo suas
caracteristicas exteriores comuns.
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preocupacdo e insisténcia por parte dos autores deve-se ao fato do cientista social ser incapaz de
controlar as condi¢des as quais o fendmeno de interesse é exposto*. Se eu desejo averiguar os
efeitos do pluripartidarismo sobre a polarizacao eleitoral em um pais, ndo conseguirei controlar
a exposicdo de um pais a uma experiéncia multipartidaria por uma simples e dbvia questdo,
seres humano nao sao dotados de uma poténcia capaz de controlar a exposi¢ao ou ndo exposi¢ao
de paises a determinados fatores. A experiéncia do cientista social perpassa a dimensdo da
observagdo, sendo invidvel o status de experimento, tanto por uma questdo de poténcia quanto
por uma questdo ética. As ciéncias humanas resta a possibilidade de realizagdo de
quase-experimentos” (Balock, 1964; Campbell et al, 1963).

Dada nossa incapacidade de poténcia e controle, torna-se mais justificavel e essencial a
necessidade de descrevermos sistematicamente 0s processos que originam nossas inferéncias.
Definindo: (1) os eventos de interesse; (2) as evidéncias necessdrias para o teste da teoria
mobilizada para realizagdo de inferéncias acerca dos eventos de interesse. Para, além disso, (3)
¢ importante que se oferega uma descricdo minuciosa daquilo que foge ao nosso controle
durante a experiéncia. Por uma simples questdo, o que foge do nosso controle, o que ndo ¢
sistematizavel, pode afetar nossas estimativas sobre o mundo*.

Pode parecer confuso e contraditorio a ideia de descrever sistematicamente o que foge ao
nosso controle, pois como poderiamos falar de algo que nao apreendemos em sua totalidade?
Em minha perspectiva isso ndo se revela como um problema, pois durante todo o tempo
descrevemos o mundo mesmo sem dar conta de todos os seus processos. O processo de
descricdo minuciosa do que escapa trata de falar das falhas do processo de pesquisa e
consequentemente alertar para o que o estudo ndo deu conta de cumprir e prescrever possiveis
avancos futuros. Descrever minuciosamente o que nos escapa nao significa dizer que devemos
descrever “tudo” o que foge ao nosso controle, pois ndo temos consciéncia de tudo, mas

significa dizer que um estudo ndo pode dar conta do todo. O fato de uma dimensdo dos

2 Como apresentado no inicio desse estudo, ndo considero que as ciéncias naturais detenham um controle total
sobre os fendmenos que analisam, mas por questdes éticas ¢ questdes de ndo onipoténcia sobre o nimero, 0s
problemas de interesse das ciéncias sociais ndo sdo passiveis de serem analisados em laboratdrio, pela 16gica de
experimento. O mais proéximo que conseguimos disso ¢ a realizagdo de quase-experimentos.

“ A questdo da impossibilidade do experimento é comum em todo campo das ciéncias humanas. Técnicas como
aleatorizacio, amostragem por clusters ou controle das varidveis por regressdo, nao conseguem em fins Gltimos,

fazer com que comparemos um mesmo grupo de paises ou pessoas sobre as mesmas condigdes.
# Os problemas de fatores omitidos ou varidveis intervenientes de um estudo estio associados em grande grau a
esta dimensdo que foge ao nosso controle.
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acontecimentos do mundo ndo ser passivel de explicagdo, muitos como Brady et al (2004)
descrevé-la-iam como dimensdo nao sistematizavel do mundo, ndo implica em dizer que ela nao
possa ser descrita e que consequentemente ndo possamos debater sobre ela. Se isso ndo fosse
possivel teriamos uma consequéncia terrivel a produ¢do do conhecimento: que seria o
aprisionamento eterno ao que foi sistematizado, apenas, sendo invidvel a tentativa de

sistematizagdo do nao sistematizado.

1.4 Estruturacao das Comunidades Epistémicas e do Debate
Ampliado

A sistematizacdo da experiéncia, que também poderia ser concebida como o atravessar
de maneira atenta 0 mundo, ¢ crucial para o estabelecimento da prdxis cientifica e consequente
formulacdo de um conhecimento valido e confidvel acerca da realidade®. Mas em termos
praticos, como essa experiéncia sistematizada pode trespassar a constituicdo do conhecimento
cientifico? De maneira sintetizada, a capacidade de ordenar nossa experiéncia*® no mundo
contribui para quatro aspectos essenciais a constitui¢do do ethos cientifico: replicabilidade,
comparabilidade, comunalidade e falseabilidade ou refutabilidade. Aspectos cruciais para
verificar se a nossa percep¢do da realidade corresponde ao que ela realmente é. Vale a pena

ressaltar que estes fatores podem sobrepor-se na medida em que se manifestam na realidade.

(1) Replicabilidade: Uma das principais contribui¢des da sistematiza¢do da experiéncia,
compreendida como o registro do percurso tragado para realizagdo das inferéncias,
encontra-se na dimensdo da replicabilidade da experiéncia. A replicabilidade ¢
importante para observar a (i) coeréncia e (ii) o alcance ou aplicabilidade de
determinadas conclusdes acerca do fenomeno estudado. Quando sabemos de onde o
outro partiu para chegar a determinadas premissas o didlogo torna-se mais fluido e
dindmico, na medida em que conseguimos acessar o que foi feito para chegar a

determinada conclusdo. Pois, dado que temos um registro mais confidvel da

4 Aatenciio A experiéncia ndo inviabiliza proposi¢des extra-evidenciais.

4 Nessa reflexdo optei por nio adentrar a discussio de valores do pesquisador, muito trabalhado por Weber
(1995) que utiliza do conceito de “neutralidade axiologica” para discutir essa dimensdo. Trata-se de uma:
“separacdo fundamental entre o conhecimento de natureza puramente logica e empirica e a avaliacdo

valorativa: problematicas heterogéneas. O conceito de ‘juizo de valor’”.
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experiéncia deixando claro o que foi controlado e o que fugiu ao controle, sua
replicabilidade futura torna-se mais facil, diferentemente da experiéncia manifesta na
dimensao casual onde nao temos esse controle. Além disso, o caminho utilizado para
construc¢do das inferéncias deve ser explicito para que a comunidade cientifica julgue

a validade dos dados apresentados.

(2) Comparabilidade: A sistematizacdo da experiéncia garante que as inferéncias
estejam falando de eventos de uma mesma classe. Ao ter-se confianca de que o
fenomeno sobre o qual se discute € o “mesmo” funda-se, as condi¢des para criagdao
de um campo de discussdo sobre tal fendmeno. Saber, com certo nivel de confianga,
do que estamos falando ¢ essencial para que ndo realizemos comparagdes e/ou

aproximacodes entre fendmenos ndo comparaveis ou nao aproximaveis.

(3) Comunalidade: A sistematizagdo da experiéncia propicia a passagem, mais rapida e
fluida, de um conhecimento quase exclusivo ao individuo, para um campo de
producao de conhecimento publico e comunal. H4 a possibilidade, parafraseando
Haas"” (1992) de maneira distinta, de construirem-se as comunidades epistémicas ou
grupos que buscam debater determinado objeto com o intuito de alcangar um
conhecimento mais valido sobre o objeto de interesse. A sistematizacao da
experiéncia possibilita que superemos os riscos de orientacdo por opinides

meramente individuais.

(4) Falseabilidade ou refutabilidade: A possibilidade de replicabilidade gera condig¢des
para falsear-se uma teoria, e assumir conhecimento como falivel, corrigivel e

virtualmente provisorio. Falseabilidade é condi¢do essencial a ciéncia® (Popper,

47 Conceitua¢io do autor apresenta distingdes: “An epistemic community is a network of professional with
recognized experience and competence in a particular domain and an authoritative claim to policy relevant
knowledge within the domain or issue area” (Haas, 1992).

* Importante assinalar que o racionalismo critico formulado por Popper, em resposta ao positivismo légico
proposto pelo Circulo de Viena na primeira metade do século XX, ndo consideraria importante as questdes de
validade da ciéncia o contexto em que a pessoa formulou sua teoria (SILVEIRA, 1996). Para a perspectiva
epistémica aqui adotada considera-se como crucial para validade e confianca das afirmagdes acerca do mundo o
contexto no qual a teoria foi elaborada.
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1980). Em alguma medida, este ponto se relaciona com a necessidade da experiéncia
ser aberta a verificagdo e reexame ja apresentado por Francis Bacon em Novum

Organum.

Estes quatro pontos apresentados sdao essenciais constituicao da pesquisa cientifica e do
campo cientifico, assim como descrito por King et al (1994)*. De acordo com os autores a
pesquisa cientifica busca usar o mundo observado com o intuito de falar do mundo nao
observado, através de uma discussdo publica em que a comunidade interessada julgue a validade
dos dados™. Neste processo, a ciéncia ndo objetivaria conclusdes incontestaveis acerca da
realidade, mas trata-se de uma maneira de levantarem-se obje¢des incertas acerca da realidade.
Vale lembrar, que inferéncias desprovidas de incertezas ndo configuram a ciéncia, a certeza
encontra morada no dogmatismo, nao na ciéncia. O sistematizar a experiéncia revela-se como
condi¢do crucial para o estabelecimento de comunidades epistémicas acerca de determinado

fendomeno que atravessa o mundo.

1.5. Comunidades Epistémicas, Comunidades Democraticas e Gabinetes

de Governo

Sendo assim, assume-se neste estudo que a manifestagdo de uma gramatica cientifica,
seguindo a perspectiva Peirciana, no contexto da administracdo publica presume a existéncia de
praticas, processos, procedimentos e estruturas que perseguem a garantia, ao longo das
atividades que compde a administragcdo publica, os ideais de replicabilidade, comparabilidade,
comunalidade e falseabilidade. E importante destacar este aspecto, na medida em que
tecnocracia, aqui, nao € percebida apenas pela presenga de experts no poder, mas pela presenca
de experts: (i) atentos(as) a importancia de realizar-se politicas auditaveis, capazes de serem
replicadas e terem seus resultados comparados, (ii) que procuram conectar-se & comunidade de

pares e de pessoas interessadas/afetadas pelos resultados das politicas que executam; (iii)

4 Esses autores defendem a necessidade do pesquisador apresentar uma questdo interessante ao mundo real,
além de uma contribuigdo especifica a literatura que se afilia.

 De acordo com King, Keohane ¢ Verba apontavam que a ciéncia possui como contetido os métodos, ou
modos de sistematizar a experiéncia: a ciéncia pode debrugar-se sobre toda natureza de fendmenos o que a
distingue é o método ou a maneira como a ciéncia sistematiza essa experiéncia ao pisar sobre o mundo.
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aberto(as) ao controle e/ou a critica realizado(s) por esta comunidade de stakeholders da(s)
politica(s) ptblicas. E importante destacar a importancia de uma comunidade de debate livre de
constrangimentos para consolidacdo do modelo cientifico, de tal forma que torna-se inviavel
definir uma abordagem tecnocratica, centrada na ciéncia, que ndo um processo de inquiri¢do
publica das acdes executadas pelo Estado, que seja executado, ao menos, por uma comunidade
de agentes interessados(as)/capazes de o realizd-lo. Trata-se de abrigar dentro do Estado um
método de obtencdo de “verdades” que supera um mero processo de agregacao de preferéncias,
mas passa pela realizagdo, constante, de testes e debates em torno dos resultados obtidos e
desafios enfrentados. Esta forma de persegui¢do da verdade que atravessa o fazer técnico,
aproxima, inclusive o modelo de governo centrado na técnica do modelo de democracia
Deliberativo (Talisse, 2004), sendo frutifero o exercicio de pensar limites e potencialidades de
tal uma gestdo baseada em evidéncias cientificamente obtidas, a partir das constru¢des de
teoricos(as) deliberacionistas e a partir das criticas direcionadas ao campo, principalmente no
que tange a construg¢do desta rede de contestagdo no seio das atividades desempenhadas pela

burocracia embebida em ciéncia.

Tendo em vista o diagnostico de avango da técnica e da ciéncia pela esfera institucional
ao longo das tultimas décadas viu-se a necessidade de capturar o fenomeno da tecnocracia nao
apenas pelo uso discursivo ou retérico da mesma, mas pelo mapeamento de pressupostos
praticos de sua realizagdo. Sendo sua realizagdo em alguma medida cientifica, entender os
pressupostos que compoem a ciéncia ¢ de suma importancia para identificagdo, com menores
equivocos, de sua manifestagdo no contexto da gestdo publica. Na proxima se¢do destacar-se-a
os desafios e potencialidades que a presenca de experts e da expertise no poder podem
apresentar as democracias, trazendo mais detalhes para as formas/limites de manifestacdo de
cada um destes quatro pressupostos cientificos no contexto da administragdo publica. Vale dizer
que embora o debate aqui levantado destine-se a compreensdo do ethos cientifico que habita a
administracdo publica, tal discussdo poderia servir tanto para refletirmos sobre a experiéncia
desenvolvida no ambito da atuagcdo no contexto estatal, quanto a experiéncia cientifica na vida

cotidiana do cidadao ordinario.

2. Os Experts no poder e o governo da razao
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| E importante entender os limites da manifestacdo destes
pressupostos cientificos no contexto de elaboracdo de
politicas, para isso devemos revisitar a literatura e
compreender os desafios enfrentados para o estabelecimento
de fluxos de tomada de decisdes baseadas em evidéncias
cientificamente obtidas.

A relagdo entre o conhecimento e o poder ndo ¢ algo que exige a atengdo dos
desenvolvimentos em teoria politica apenas nos dias atuais. No pensamento platonico ja era
possivel encontrarmos uma ampla defesa de que o poder deveria estar nas maos dos mais
sabios e que na inviabilidade desta condig@o os poderosos deveriam deixar-se atravessar pelo
conhecimento (episteme) que emana dos mais sabios. Vertentes positivistas do século XVIII
representadas por autores como Saint-Simon e Auguste Comte defendiam que a resolucao do
problema da ordem e integracao social so seria possivel com uma forte insercao das ciéncias
no contexto estatal. Thorstein Veblen (1965) diria que em uma sociedade capitalista, regulada
por principios de otimizagdo de recursos e processos, seria fundamental que cientistas,
técnicos e especialistas assumissem a dire¢do do sistema, na medida em que eles seriam os
unicos capazes de promover o cumprimento de tais ideias. A pontuacdo de um necessario
atravessamento do poder pela figura dos técnicos ou especialistas, compreendidos como
pessoas dotadas de um elevado conhecimento técnico e profissional acerca de um
determinado campo (Putland, 2013), ¢ corriqueira nas formulagdes em teoria politica. E tal
defesa ¢ frequentemente realizada sobre o seguinte prisma: dado a inviabilidade do governo
efetivo do povo (Schumpeter, 1986; Aron, 1966), por mais que a soberania resida no mesmo
(Aron, 1966) ha a necessidade de constituicdo de um grupo de governantes que se oriente
pela razdo e ndo pelo cumprimento de suas aspiragdes individuais. Trata-se de fomentar um
modelo de governo onde as decisdes dos governantes estejam vinculadas ao logos, ndo ao
interesse € as paixoes.

Um modelo que talvez encontre sua sustentagdo/legitimidade na incapacidade das
pessoas governadas de fiscalizar, durante todo o tempo, os atos de seus governantes, por nao

serem onipotentes, onipresentes € oniscientes perante aqueles que as governam. Essa

incapacidade de controle, eventualmente, ¢ capaz de fomentar a imaginagéo, por parte de

governados, de uma dimensao (a razio) capaz de imperar sobre os interesses e paixoes
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terrenas de seus governadores, mesmo na auséncia dos governados®'. Esse mecanismo
imaginativo seria uma espécie de acalanto as almas que temem as trapagas e as tiranias
oriundas do usufruto do Estado para atendimento de interesses pessoais de governantes. Essa
crenca na razdo, entre outros fatores, influenciou uma crescente entrada de experts nos
processos politicos™, principalmente ao longo das tltimas 4 décadas.

Isso fomentou uma crescente presenca de estudos no campo das politicas publicas
que tentam dar conta dos reais efeitos dos técnicos e especialistas nestes processos. Inclusive
“o pressuposto analitico que regeu a constitui¢do e a consolidacdo dos estudos sobre politicas
publicas ¢ o de que, em democracias estaveis, aquilo que o governo faz ou deixa de fazer ¢
passivel de ser (a) formulado cientificamente e (b) analisado por pesquisadores
independentes” (Souza, 2006, p. 22). Principio que perpassou tanto a constituicado do campo,
quanto fomentou a entrada de pesquisadores e especialistas no ambito do Estado. O proprio
Laswell, considerado um dos pais-fundadores da area, introduz a expressdo policy analysis
(andlise de politica publica), ainda nos anos 30, “como forma de conciliar conhecimento
cientifico/ académico com a producdo empirica dos governos e também como forma de
estabelecer o didlogo entre cientistas sociais, grupos de interesse € governo” (Souza, 2006,
p-23).

Contudo, as andlises em politicas publicas apontam uma multiplicidade de
interpretagdes acerca dos reais efeitos e papéis dos experts sobre a pratica estatal. Alguns
dizem que existem evidéncias empiricas para ideia de que os especialistas teriam um
compromisso com a razao (Dunleavy, 1980; Hill, 1997 apud Putland, 2013). Outros apontam
que a possibilidade de constituicio de um dominio da razdo blindada contra as questdes de
interesse e as assimetrias de poder historicamente estabelecidas seria inviavel (Kohn, 2000;
Mouffe, 2000, Tully, 1999). Outros diriam ainda apesar de um desejo de técnicos(as) e
especialistas em se comprometerem com a razao, através da formulacao de relatérios sinceros
e comprometidos, o processo que envolve as decisdes politicas ¢ complexo demais e conta

com uma multiplicidade de fatores que influenciam os resultados, uma avaliagdo técnica dos

3! Pode-se pensar neste dominio da razdo como um artefato de controle dos governantes sobre seu aparato
burocratico, na medida em que instrumentos de controle fazem-se necessarios para garantia de uma contengao
dos interesses privados dos burocratas perante as aspiragdes dos(as) governantes. A razdo talvez possa operar
nestas situagoes efeito similar ao operado pela nogdo de pecado no contexto cristdo ocidental. Violar a razao
configura-se ndo apenas como uma falha de um preceito epistémico, mas de um preceito moral.

%2 Talvez a legitimidade atribuida ndo esteja necessariamente na persona expert, mas no fato da pessoa expert
ser proxy desta razdo que pode servir de imperativo sobre os interesses privados que contrapdem os interesses
daqueles(as) que a elegeram/aceitaram como governante.
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problemas seria apenas uma delas (Sabatier, 2007), isso reduziria a capacidade de influéncia
dos especialistas, e consequentemente do conhecimento cientificamente estruturado, sobre
os processos decisorios que atravessam o Estado. Conhecimento esse que também ndo pode
ser tratado como completo, apesar do Estado ser dotado de uma multiplicidade de subdivisdes
(secretarias, subsecretarias, o0rgdos, etc.) que atuam sobre uma diversidade de assuntos
(economia, saude, educacio, etc.), sua capacidade de acdo, nas tematicas em que ¢ impelido a
agir, ndo o transformam em um ente capaz de verificar o mundo em sua totalidade e pureza
(Simon, 1957). Isso porque o Estado ¢ composto por uma composicao de seres humanos e
suas respectivas capacidades, limitadas, de apreensdo do mundo. Assim, tal institui¢do
enfrenta problemas de informagdes incompletas ou imperfeitas acerca da realidade, problema
esse que ¢ agravado pela necessidade de tomada de decisdes rapidas e pelo auto-interesse dos
decisores envolvidos em suas subdivisdes.

Assim, se o objetivo passa por compreender possiveis efeitos dos experts sobre os
processos politicos que atravessam o Estado € necessario: (i) compreender as justificativas
mais usuais utilizadas para insercao dos especialistas nos processos de tomada de decisdo, na
medida em que elas oferecem pistas para os potenciais efeitos e papéis de tais
cientistas/experts; (i) mapear o que as principais correntes de estudo em politicas publicas
tém apontado acerca da atuagdo dos experts nos processos politicos; (iii) se debrucar sobre
processos politicos, onde observe notéria presenca dos especialistas, com intuito mapear sua
atuacdo neste processo, na expectativa de que isso ofereca pistas acerca de seus efeitos no
processo.

O papel do conhecimento no processo decisorio ¢ um topico antigo na teoria politica
normativa, que viu seus primeiros avancos na obra A Republica de Platdo". O pensador
grego se filiou a uma tradigdo filoso6fica® que se comprometeu em lutar contra o império de
forcas, interpretadas pelo autor como irracionais, dominadoras da pré-historia da civilizagao
helénica. O dominio destas forcas que afetaram o estabelecimento da ordem grega seria
obtido pela submissdo do estado a razdo, submissdo esta que seria obtida a partir da entrega

do governo aos fildsofos, que ao incorporarem a figura do Estado e do conhecimento em si,

%3 Tradigdo esta que encontra suas raizes em Homero, construtor de uma narrativa homérica que descreve como
que o poder migrou de forgas violentas, representadas pelos Titds, ¢ passou a ser submetido ao controle dos
deuses racionais do Olimpo. A ascensdo de Zeus ao Olimpo, derrotando através dos ideais de razdo e justiga a
supremacia violenta dos Titds (Martins, 1975).
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transformam-se em reis-filosofos (Platdo, 1965). Para Platdo apenas o filosofo seria capaz de
governar adequadamente uma nag¢do, na medida em que a justica, necessaria aos
procedimentos do Estado, s6 seria possivel através de uma reflexdo de carater filosofico
capaz de estipular uma métrica objetiva que confere a cada cidadido aquilo que lhe cabe.
Platdo ilustra esta possibilidade de redencao contida no governo dos filésofos a partir de uma
alegoria conhecida como Mito da Caverna. Uma narrativa marcada pela existéncia de
pessoas que viviam acorrentadas dentro de uma caverna, sem a possibilidade de conhecerem
aquilo que estava sediado no mundo exterior - a ndo ser pelas sombras dos objetos deste
mundo exterior formadas todas as vezes em que tais objetos passavam em frente a entrada da
caverna. Contudo uma destas pessoas ¢ liberta de tais correntes, e passa a acessar o mundo
para além de suas sombras, ou impressdes, “compreendendo que estas e somente estas
coisas, agora acessadas, seriam a realidade [...]” (Platdo, 1965, Livro VII). A pessoa liberta
das correntes seria a representacdo do rei-filosofo na perspectiva platonica, as correntes
sintetizariam todas as pulsdes que estrangulam a razdo e impedem o real esclarecimento
acerca do mundo, e a possibilidade de orientacdo dos demais acerca do mundo expressaria a
necessidade de governo dos que ainda estao nas sombras, ou impressdes do mundo, por parte
daquele que conseguiu realmente o mundo enxergar. Ao adotar essa argumentagdo Platdo
assume que “a politica, portanto, pressupde o encontro da verdade e a verdade, para ser
encontrada, a ascese filosofica” (Martins, 1975, p.28), obtida na figura de um expert ou
especialista maior nomeado como rei-filosofo. Platdo inaugura, assim, uma perspectiva que
ndo pensa a legitimidade de uma decisao a partir da inclusividade do maior nimero de
cidaddos, mas a partir da qualidade dos resultados de uma decisdo™. Trocando em miudos,
trata-se da ideia de que uma decisdo politica para ser legitima deve entregar bons resultados
para populagdo que esta sob sua influéncia (Holst, 2014).

Saint-Simon partindo de um problema diferente do de Platdo, chega a uma solugdo
parecida - governo dos experts. Se Platdo estava mais preocupado com os dominios capazes
de nos levar ao conhecimento puro e as pessoas capazes de o fazé-lo, Saint-Simon se

preocupou mais com a necessidade de estabelecimento de uma unidade para o conhecimento

3 “© A caracteristica da postura platdnica ¢, assim, a ideia de que a politica nfio se esgota na mera pratica da luta

pelo poder, nem ¢ iluminada pelo mero entrechoque das opinides elaboradas ao sabor do momento.” (Martins,
1975, p.28). E isso seria obtido a partir da obtengdo de conhecimento (episteme) e superacgdo da opinido (doxa).
Quando esse momento for alcangado estardo estabelecidas as condigdes para que a politica deixe de ser uma
disputa de interesses superficiais inspirados por motivos enublados.
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construido. A importincia deste aspecto, retomada anos depois por Auguste Comte (1978),
surge no enunciado de que a coesdo da sociedade s6 seria possivel quando o conjunto das
ideias que fundamentam o comportamento das pessoas que compdem um coletivo ¢ disposto
em um todo coerente. A multiplicidade de interpretacdes da realidade levaria a sociedade a
uma sucessao de conflitos desestabilizantes. A integracdo do saber seria, assim, uma
condi¢do necessaria, na perspectiva de Saint-Simon, para integracdo da sociedade. Essa
unidade obtida a partir da consolidagdao do conhecimento possibilitaria, nas palavras do autor,
a supressao de uma sociedade calcada na disputa de interesses e fundaria uma sociedade
cooperativa (Martins, 1975). No pensamento de Saint-Simon a via para escapar da
multiplicidade de interpretagdes da realidade estaria assentada sobre um plano de operacdes
cientificas necessarias para reorganizacdo das sociedades, preparado conjuntamente com
Comte no ano de 1822. Plano esse em que os seres humanos transformam saberes cruciais a
ordenacao da sociedade (biologia, fisiologia e ciéncia social) em ciéncia positiva. Munidos de
leis universais para os conhecimentos cruciais ao ordenamento social, os(as) cientistas
poderiam ocupar assim cargos nos governos e aplicar esfor¢os em dire¢do a promover o saber
unico acerca dos fatos sociais e eliminar os conflitos e dissensdes sociais. Ao olhar para o
contexto da Franca no principio do século XVIII o autor dizia que “a prosperidade ndo
poderia ser determinada mais que por efeito e como consequéncia do progresso das ciéncias”
(Saint-Simon, 1973 apud Quintaneiro et al 2003, p.18). Auguste Comte deu prosseguimento
as proposicdes de Saint-Simon e olhando para a crise que atravessa a Franga em sua época
chegou a conclusdo de que a ordem so6 seria restabelecida a partir do conhecimento das leis
sociais para assim “poder prever racionalmente os fendmenos e agir com eficacia; explicar e
antever, combinando a estabilidade e a atividade, as necessidades simultaneas de ordem e
progresso - condi¢des fundamentais da civilizagdo moderna” (Auguste Comte, apud
Quintaneiro et al 2003, p.19). Um governo da ciéncia seria necessario para imposi¢do da
ordem, mediada pelo progresso técnico.

Thorstein Veblen (1965) ap6s analisar o surgimento e fortalecimento do capitalismo
no Ocidente diria que em uma sociedade mercadoldgica, regulada por principios de
otimizacdo de recursos e processos, seria desejavel e necessario que cientistas, técnicos e
especialistas assumissem a dire¢do do sistema, na medida em que eles seriam os unicos
capazes de promover o cumprimento de tais ideias nas instituicdes que compdem e afetam o

r

sistema. Isso porque tal sistema ¢, nas palavras de Veblen, uma organiza¢do de poderes
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mecanicos e recursos materiais, em vez de de artesdos e ferramentas qualificadas; embora
os(as) operarios(as) e ferramentas qualificadas também s3o uma parte indispensavel de seu
mecanismo abrangente. Uma organizagdo que migra, paulatinamente, para uma feigcdo cada
vez mais impessoal de ordenamento - influéncia do ethos das ciéncias naturais da época. Uma
sociedade que promove, cada vez mais, uma corrida pela elevada fabricagdo de produtos e
servigos especializados e padronizados. Por todas estas razdes, Veblen apostava na
necessidade e efetividade de um controle sistemdtico das operagdes a ser realizado por
especialistas industriais, técnicos qualificados, que podem ser chamados de "engenheiros de
producdo". Nao se trata de dizer que Veblen era um defensor atonito dos engenheiros nos
cargos de governo, mas que para Veblen o contexto social pedia por isso. Sendo assim, a
estabilidade e harmonia social s6 seria possivel apenas com a institui¢do de um governo de
técnicos embebidos pelos ideais de otimizagdo em suas formagdes, capazes de usar o aparato
estatal para efetivagdo social de tais ideais (Burnham, 1962; Galbraith, 1967; Veblen, 1965).
Um governo que seria nomeado por William Henry (1921), poucos anos antes da publicagdo
original de Veblen, como tecnocracia - governo que segue a regra do povo efetivada por
intermédio de seus servos, os cientistas e engenheiros (Henry, 1921). Essa pontuacao de uma
necessaria ocupagdo de cargos de governo por parte dos experts ou dos competentes
aproxima o diagnostico de Veblen das posi¢des defendidas por Platdo e Saint-Simon, a
proposicao de que as rédeas do governo deveriam ser tomadas pelos individuos dotados de
maiores capacidades de analise dos possiveis problemas que atravessam a sociedade.
Seguindo esta linha, em A Politica como Vocag¢do Weber assume que o desenvolvimento da
funcdo publica na modernidade carece de profissionais qualificados “sine ira et studio” (sem
ressentimentos e preconceitos) que possam levar adiante a gestdo da instituicdo Estado, e a
base desta especializagdo/qualificacdo seria a racionalizagdo crescente do mundo e
acompanhada de uma gradual e granular divisdo social do trabalho.

Mas essa demanda pelos técnicos no poder assume outras formas, que escapam a
necessidade de profissionais com maior aderéncia as premissas de otimizagao do capitalismo

como trabalhado por Burnham (1962), Galbraith (1967) ou Veblen (1965)*°. Niklas Luhmann

% “Nao podemos cometer o erro de confundir a ideologia expertocratica ou tecnocratica com outra ideologia, a
neoliberal: apesar de possuirem algo em comum, e de ambas poderem ser chamadas de dominantes, elas se
distinguem a medida que os tecnocratas confiam na acgdo dirigente das institui¢des estatais e os neoliberais na
capacidade autoreguladora do livre-mercado “(Pinzani, 2013, p. 154).
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(1983) ao debater a questdo da “democratizacdo politica” apontava que a necessidade dos
processos decisorios serem atravessados fortemente por uma demanda técnica estaria
associada a complexidade exacerbada das sociedades de nossos tempos. O autor afirmava que
“as sociedades contemporaneas sdo tdo complexas que as ‘teorias classicas da democracia’
parecem ultrapassadas e incapazes de entender adequadamente a realidade politica”
(Luhmann, [1965] 1983, p. 153 apud Pinzani, 2013). Isso porque ha uma grande dificuldade
de realizacdo do ideal de inclusividade democratica em sociedades dotadas de problemas
cada vez mais intrincados, que envolvem um gigantesco contingente de pessoas, muitas
vezes, desinteressadas (Bohman, 1996; Dryzek, 2000). A elevada complexidade das
sociedade fomentaria um baixo nivel informacional do “cidaddo comum” acerca dos
problemas que atravessam a sociedade, ¢ consequentemente uma menor capacidade, ndo
necessariamente menor interesse, de engajamento de tais pessoas nos processos de
resolugdo dos problemas de interesse amplo (Luhman, 1983 apud Pinzani, 2013). No ano de
1966 os burocratas da Ecole Nationale d’Administration (ENA) formularam um relatorio
onde declaravam a obsolescéncia da estrutura parlamentarista. Para os autores tal estrutura
estaria aprisionada a ideia de que a politica estd relacionada a barganha de interesses
divergentes a promocao de acordos, algo pouco condizente aos ideais de eficiéncia do século
XX. Os tecnocratas da ENA criticavam o parlamentarismo em prol de uma outra forma mais
eficiente de governo fomentada por especialistas, “que ndo precisa submeter-se a negociagdes
desgastantes que custam tempo e energia, mas pode tomar suas decisdes conforme critérios
cientificos objetivos.” (Bourdieu e Boltanski, 1976 apud Pinzani, 2013, p. 156). Como ja
declarado muitos anos antes por Condorcet (1785), e retomado por Damon Black (1948), as
instituicdes baseadas em decisdes por maiorias simples apresentam sérios problemas de
eficiéncia, contudo tratar a eficiéncia institucional como funcdo sobressalente e primaria das
instituicdes que tem como objetivo fomentar a harmonia da sociedade pode ser uma tese
combativa a propria ideia de democracia, em sua diversidade de perspectivas. Principios
trabalhados por Robert Dahl (1982) como cruciais a democracia representativa, e sobre os
quais ha relativo consenso, como: (i) possibilidade de participagdo efetiva no processo de
tomadas de decisao; (ii) possibilidade de elucidacao para construgcdo de um ponto de vista em
relacdo ao problema em questdo; e (iii) controle sobre agenda politica; podem ser

sacrificados em prol de tal eficiéncia institucional. Outros principios associados a ideia de
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democracia representativa , como trabalhado por Manin (1995) também podem ser violados
para obtencao desta eficiéncia a partir de experts:

(1) eleicdo dos governantes pelos representados, na medida em que especialistas
podem sobrepor a voz e o lugar de figuras eleitas;

(i1) independéncia parcial dos representantes frente os cidadaos, na medida em que o
debate pode ficar circunscrito a um circulo de experts sem vinculagdo direta com o eleitorado
reduzindo possibilidades de cobrancas que o eleitorado realizaria sobre a figura para qual
direcionou seu voto;

(ii1) manifestacdo de opinides livres do controle do governo, na medida em que o
debate técnico pode ficar restrito a figuras interpretadas como “autoridades no assunto’;

(iv) tomada de decisdes apos um debate entre os possiveis afetados por tal decisdo, na
medida em que afetados podem ser excluidos dos processos decisdrios que passam a ser
dominados por um grupo restrito de especialistas selecionados segundo conhecimento
devidamente comprovado em suas areas de atuagdo. Isso levaria Dahl a Lindblom a
defenderem, tempos depois, a ideia de que em contextos marcados por uma pluralidade de
participantes nos processos decisorios, uma abordagem puramente “racional” ndo seria
interessante & compreensdo de tais contextos (Dahl & Lindblom, 1953), dado o custo de
oportunidade existente entre essa eficiéncia institucional € o cumprimento de premissas do
modelo representativo de democracia. De acordo com Dahl e Lindblom (1953) os resultados
nestes contextos ndo seriam frutos de um esclarecimento, racional, frente os problemas da
realidade, mas ocasionalidades das disputas entre os multiplos grupos de interesse que
atravessam o Estado, e a ciéncia, neste cenario seria, eventualmente, instrumentalizada para
garantir o cumprimento dos interesses desses grupos. Essas tensdes que permeiam a relacao
entre ciéncia e politica fomentam a existéncia um amplo numero de estudos que procuram
averiguar até que ponto, em quais momentos e sob quais condigdes as organizagdes
governamentais t€m internalizado esse science-based model em suas praticas (Martins, 1970),
e até que ponto a ciéncia ndo vira mais um recurso a servico dos grupos que dominam seus

meios de planejamento, implementag¢do e manutengao.
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2.1 Experts na formulagdo de Politicas Publicas

Seja pelo(a): (i) crenga na existéncia de uma grupo dotado de maior capacidade
avaliativa da realidade; (ii) necessidade de constituicdo de um juizo da realidade, nao
submetido aos interesses privados; (iii) ampliagdo das complexidades envolvidas nos
processos decisorios de sociedades cada vez mais multiplas; (iv) ou pelo desenvolvimento de
um sistema econdmico, agora, calcado em valores de padronizagdo e otimizacao,
possibilitadores de replicacdo e comparacio com menores custos transacionais; existe, ao
longo da histéria do pensamento politico e social a defesa de experts e especialistas nos
ambitos do poder. Frequentemente acompanhada por uma crenca de que a insercdo dos
especialistas no poder fomentaria a amplia¢ao da qualidade das tomadas de decisdao do Estado
e consequente ampliacdo da eficiéncia do aparato estatal na resolugdo de enarmonias sociais.
Essa crenga na capacidade dos técnicos sofreu fortes criticas oriundas de tedricos democratas,
principalmente, pela desconsideracdo dos afetados por uma decisdo no processo decisorio e
pela taxacdo dos cidaddos comuns como individuos desprovidos de uma capacidade
avaliativa da realidade. Aos especialistas caberia o conhecimento (episteme) e aos cidaddos a
opinido (doxa). Uma produgdo tedrica voltada para o ajuste das democracias no século XX e
XXI revelou a necessidade de considerar-se as preferéncias da comunidade politica nos
processos de tomada decisdo, (i) por uma questdao de justi¢a; (ii) e também por uma questao
de ampliagdo da qualidade dos resultados - na medida em que os especialistas ndo sdo
capazes de apurarem a realidade em sua completude. Se por um lado, descrigdes, explicacdes
e previsdes t€m de ser precisas e confiaveis de acordo com padrdes cientificos. Por outro
lado, o conhecimento local, preferéncias das partes interessadas afetadas e relevancia social
devem ser tomadas em conta. De acordo com Pedersen (2014), este balango entre eficiéncia e
justica traz problemas ao desenho organizacional do Estado, que deve conciliar as
preferéncias da populacdo, mas também a racionalidade dos técnicos. Tendo em vista este
problema Pedersen (2014) defende uma abordagem institucional que abraga consultores
cientificos e oOrgdos consultivos como "corretores" ou intermedidrios das preferéncias
expressas pela comunidade, dotados de uma expertise cientifica capaz de colocar freios e

contra-pesos aos movimentos travados por técnicos do Estado.
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Catherine Holst and Anders Molander (2014) apontam que entre as objecdes comuns
realizadas por criticos democratas a ideia de uma tecnocracia passam pela ideia de que: (i)
ndo podemos saber quem os especialistas sdo realmente (qual sua trajetoéria de vida, qual sua
formacao, quais os interesses que os cercam, quais os valores que mobilizam para interpretar
a realidade); e (ii) todas as decisdes politicas tém dimensdes morais, sendo inviavel a
submissdo da moral & uma pericia técnica. Esses pontos sdo, assim, condi¢des suficientes
para transformar a tecnocracia em algo ilegitimo aos olhos dos democratas criticos de um
governo feito por especialistas. Holst € Molander (2014) ndo concordam com tais objegoes e
argumentam que elas sdo ineficazes e em seus aspectos centrais, sendo possiveis de serem
solucionadas no ambito dos desenhos institucionais promotores de uma tecnocracia,
construindo-se mecanismos institucionais que assegurem que: (i) especialistas sdo realmente
especialistas na area para qual foram submetidos e que (ii) especialistas utilizem as suas
competéncias para o bem publico, ndo para interesses proprios. Por mais que exista um
conflito em termos entre experts nos espagos de tomada de decisdo e as premissas de
inclusividade e justica caras a teorias democraticas contemporaneas, premissas essas que
quando ndo garantidas violam o nicleo de uma democracia estruturada sobre o ideal de maior
inclusdo dos afetados nos processos de tomada de decisdo, existem alguns estudos que
procuram argumentar favoravelmente a praticas de intermediagdo democraticas (grupos de
especialistas que trabalham para grupos frequentemente marginalizados), corriqueiramente
nomeadas como expert advocacy. Piper e Lieres (2011) apontam que a pratica de expert
advocacy ¢ um componente cada vez mais comum,e embora os atores que mediam a atuagao
de grupos marginalizados junto ao Estado sejam diversos e ndo necessariamente do grupo
marginalizado, eles compartilham o compromisso de superar os déficits representacionais, de
conhecimento ou ideoldgicos na tomada de decisdes do grupo marginalizado, ponto que abre
margem para pensar-se a no¢do de representatividade (de grupos, de perspectivas, de origens
etc..) entremeio especialistas, € a possivel eficacia de sua realizagdo para superar gaps de
participagdo que o avango da gramatica cientifica, porventura, pode promover na atuagdo do
Estado. Tendo em vista as possibilidades/riscos que esta inser¢do traz a realizacdo
democratica no interior do Estado as proximas se¢des do capitulo se dedicardo ao

aprofundamento destes aspectos aqui destacados.
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2.2 Politicas Publicas e os Atores envolvidos em seus processos
decisoérios

De acordo com Sabatier (2007) nos processos de formulacao de politicas publicas, os
problemas sdo conceitualizados e construidos com o intuito de pensar-se numa solucio
governamental para os mesmos. Instituicdes governamentais formulam alternativas e
selecionam problemas passiveis de solugdo e solugdes politicas desejaveis e possiveis. As
solugdes implementadas sdo consequentemente avaliadas e revisadas e existe a0 menos uma
expectativa culmine em melhorias para as atividades, processos e produtos executados. Por
uma variedade de razdes esse processo de inspec¢do e defini¢do de problemas, formulacao de
politicas, avaliacdo e revisdo das politicas implementadas envolvem um complexo conjunto
de elementos que interagem ao longo do tempo. Sabatier diria que:

1. Existe um nimero amplo de atores oriundos de grupos de interesse, agéncias
governamentais, legislaturas de diferentes niveis de governo, pesquisadores,
jornalistas, e juizes envolvidos em um ou mais aspectos do processo. Cada um destes
atores (organizados individual ou coletivamente) registram potenciais diferencas
quanto a valores e interesses, interpretacdes da situacdo em questdo, preferéncias
politicas, capacidades de gerar pressdes nos processos decisorios.

2. Este processo usualmente envolve uma dimensio temporal alargada, atravessando
uma década ou mais, desde a emergéncia do problema, passando pela absorcao de
experiéncia suficiente para a elaboracdo de solugdes e implementacdo de uma
alternativa racionalmente interessante (Sabatier and Jenkins-Smith, 1993). De acordo
com Sabatier (2007) existe um extenso nimero de estudos que sugerem periodos de
20 a 40 anos para obtencdo de uma compreensdo arrazoada acerca dos impactos da
variedade socioecondmica envolvida em um problema e para um acumulo de
conhecimento cientifico sobre o mesmo (Baumgartner and Jones 1993).

3. Em alguns dominios de politicas tais como controle da qualidade do ar e saude
publica, podemos encontrar dezenas de programas governamentais envolvidos em
miultiplos niveis de governo, operando consorciadamente. Dado que tais programas
envolvem muitos niveis e atores, muitas escolas advogam que a unidade de anélise de

tais politicas deve ser um subsistema e/ou dominio ao invés de um programa de
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governo especifico (Sabatier, 1986; Ostrom, 1983), na medida em que isto facilitaria a
analise ¢ a intera¢do com o fenomeno de interesse.

4. Debates politicos entre atores que executam seus mandatos e propde regulagdes
administrativas tipicamente envolvem uma disputa técnica sobre a gravidade dos
problemas e suas causas e provaveis impactos das alternativas propostas. Nestes casos
a compreensao do processo politico exige atengdo para o papel que tais debates
desempenham ao longo do processo.

5. Um ultimo fator complicante do processo politico de defini¢do de politicas publicas
segundo Sabatier (2007) ¢ que muitas disputas envolvem valores/interesses
profundamente cristalizados, grandes fluxos de dinheiro utilizados para barganha no

processo, € em varios casos, coer¢ao autoritaria.

Dados estes entraves, disputas politicas raramente se assemelham a debates
académicos travados sobre uma premissa de respeito mutuo e sinceridade. Em vez disso, a
maioria dos agentes que se engajam em uma disputa politica enfrentam enormes tentagdes:
para apresentarem provas de forma seletiva, deturpar a posi¢do de seus adversarios, coagir e
desestimular adversarios, e distorcer a situagdo a seu favor. Em suma, a compreensdo do
processo politico em torno da definigdo/manutengdo/descontinuamento de uma politica
requer o conhecimento das metas e percepgoes de extensa lista de stakeholders do processo,
em todo o territorio de referéncia para analise, envolvendo possivelmente questdes cientificas
e legais, ao longo de periodos de uma década ou mais.

Essa complexidade do processo exige uma certa simplificacdo que viabilize a
constituicdo de teorias e modelos explicativos acerca dos processos que atravessam as
politicas publicas. Neste processo de simplificacdo a capacidade de influéncia dos técnicos
aparece com distintos pesos, isto ocorre pois entremeio a complexidade descrita por Sabatier
(2007) o processo decisorio esta distante de um dominio exclusivo do conhecimento técnico.
As decisdes do Estado sdo perpassadas por uma multiddo de vozes, perspectivas e interesses,
contudo os técnicos e especialistas atuam neste processo. Sabatier e Jenkins-Smith (1993)
afirmam que a consideragdo de especialistas, pesquisadores e jornalistas como atores
politicos relevantes nestes processos decisorios faz-se necessaria.

Se o objetivo ¢ compreender os atravessamentos dos experts e especialistas nestes

processos deve-se apontar correntes que em alguma medida realizaram este esforgo analitico.
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Vale ressaltar que em momento algum ndo se objetiva fazer uma exposicdo exaustiva das
correntes que se debrugam sobre a analise de politicas publicas, mas langar base interpretativa
para os achados empiricos deste estudo, apontados em capitulos posteriores. A abordagem da
Escolha Racional®® e do Equilibrio Pontuado’’, por exemplo, ficaram de fora. Isso porque
tentou-se focar em abordagens que conferem maior atencdo aos especialistas e experts no

Processo.

2.2.1 Ciclo de Politicas

Até a década de 80 uma das perspectivas mais influentes nos estudos em politicas
publicas era a perspectiva dos ciclos de politicas publicas, stages heuristic. Desenvolvida por
autores como Laswell (1956), Jones (1970), Brewer e deLeon(1983) tal perspectiva dividia o
processo politico em uma série de estagios - usualmente definidos como defini¢ao de agenda,
formulacdo da e legitimagdo politica publica, implementacdo e avaliacdo - e definicdo dos
fatores que afetam os processos de politicas publicas em cada estagio. Tal modelo de ciclos
de politicas publicas torna-se interessante por dividir um processo complexo em estagios
discretos, estimulando a organizagao de interessantes pesquisas em cada um destes estagios.
Mas tais modelos foram extensamente criticados por: (i) ndo ser um modelo de causagdo
efetivo na realidade, as etapas descritas pelo modelo ndo tem uma ocorréncia encadeada,
necessariamente, podendo inclusive ocorrer simultaneamente. (ii) os estadgios apresentados
pela modelo de ciclo de politicos podem se sobrepor; (iii)) o modelo ¢ muito legalista na
medida em que incorpora a crenca de que a implementacdo da politica esta fortemente
associada a capacidade de atuacdo legal do estado, pensadores do campo nomeariam isto
como Vviés fop-down do modelo; (iv) a ideia de que existe apenas um ciclo envolvendo um
mesmo problema, também pode ser simplificadora demais. Laswell foi massivamente
influenciado pelos desenvolvimentos do filésofo John Dewey, principalmente pelo trabalho
em que Dewey se debruca sobre a pratica de resolugdes de problemas (Turnbull, 2005 apud
Putland, 2013). Lasswell adotou uma abordagem cientifica para analise das politicas publicas
que passa por sete etapas: tomada de conhecimento, promog¢do, prescricao, invocacao,
aplicagdo, término e avaliagdo. A principal critica direcionada ao trabalho de Laswell passa

pelo aspecto de que as politicas ndo tém, necessariamente, um fim. Apesar das criticas

% Ver Kisser & Ostrom (1982)
" Ver Baumgartner e Jones (1993).
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destinadas ao modelo ele ¢ didaticamente interessante para organizagdo do pensamento em
torno dos processos decisorios atravessado por um grande nimero de varidveis relevantes a
sua compreensdo>®. Existe um nimero de estudos que se debrucam sobre a tarefa de

compreender em qual destas etapas descritas se estrutura a maior influéncia dos especialistas.

Os estudos que mobilizam tal abordagem para compreensao da a¢do de especialistas tem uma
tendéncia a apontar os estdgios iniciais de identificagdo de problemas, definicdo de agendas e
producdo de solugdes, além dos estdgios de avaliagdo como fungdes sobre as quais os

técnicos tém forte influéncia.

2.2.2 Modelo de Multiplos Fluxos e Modelo da Lata de Lixo

O modelo garbage can ou “lata de lixo” foi desenvolvido por Cohen, March e Olsen
(1972), a partir da ideia de que a opcao por certas politicas publicas sdo realizadas como se as
alternativas existentes estivessem dentro de uma “lata de lixo. As solugdes ndo seriam
orientadas para um problema especifico, o que fomenta a existéncia de um leque de solugdes,
muitas das vezes ineficientes, que sao sacadas mediante oportunidade ou surgimento de
problemas. Isso pressupde que solugdes nao tem relagdes diretas com os problemas, ou que

elas ndo sdo pensadas, pelos policy makers, para problemas especificos. Estes apontamentos

do modelo abrem margem para a critica da eficiéncia de um governo estruturado sobre a
mente ¢ maos dos especialistas. Na medida em que se descarta um funcionamento
science-based model efetivo por parte do estado. baseado na identificagdo de problemas e

apontamento de solug¢des. Ao invés disso as organizacdes procuram “solucdes” disponiveis

na lata de lixo que deem conta da efetivacdo dos interesses e aspiragdes daqueles que as
controlam. Kingdon (1984), utilizou esta abordagem consorciada com elementos da
abordagem de ciclo da politica publica, constituindo o que se classifica como um outro
modelo, o de multiple streams, ou multiplos fluxos (Souza, 2006) . O autor procurou
complexificar o processo de compreensdo da constituicdo das agendas politicas e apontou trés
fluxos como fundamentais para este processo: fluxo de problemas, fluxo de alternativas e
solugoes e fluxo politico. Para Kingdon, “cada um destes fluxos tem vida propria e segue seu

caminho de forma relativamente independente, como o fluxo ou a corrente de um rio. Porém,

¥ Howlett & Ramesh (1995) condensaram o modelo em cinco etapas (1) montagem da agenda; (2) formulagio
da politica; (3) tomada de decisdo; (4) implementacao e (5) avaliag@o.

70



11 Jul 2021

em alguns momentos, estes fluxos convergem criando ‘janelas de oportunidade’ (policy
windows), possibilitando a formagdo de politicas publicas ou mudangas nas politicas
existentes” (Batista e Rezende, 2011). O autor destaca que as questdes transformam-se em
problemas, capturando a atencdo dos participantes dos processos decisorios e despertando a
necessidade de acdo por meio, principalmente, dos seguintes mecanismos: indicadores,
eventos, crises e simbolos, feedback de a¢des governamentais. Kingdom (1984) assinala algo
interessante que tem relagdo direta com a atuacdo de experts e especialistas no contexto
estatal, o autor diz que indicadores e relatorios produzidos com o intuito de mapear
problemas ndo determinam per si a existéncia, ou inexisténcia, do problema. Para além disso

o autor destaca a presenca dos especialistas no processo de elaboracdo de alternativas e

solucdes, mas estas ndo seriam restritas aos mesmos: grupos de interesse, sdo capazes de

mobilizar seus recursos financeiros para elabord-las (Zahariadis, 2007). Essas alternativas e

solucdes, assim como pautado pelo modelo da Lata de Lixo de Cohen, March e Olsen (1972),
estariam disponiveis, em uma espécie de sopa de alternativas, ¢ mediante a janela de
oportunidades, existéncia de um problema com um fluxo politico favordvel, elas entrariam

em disputa para sua efetiva considera¢cao no processo de tomada de decisao.

2.2.3 O Modelo de Coalizoes de Defesa

Desenvolvido por Sabatier e Jenkins-Smith (1988, 1993), a abordagem das
advocacies coalitions ou das coalizdes de defesa, desdobra atengdo sobre a interpretagdo de
tais coalizOes no interior das politicas executadas no subsistemas politicos. As coalizdes sdo
interpretadas como um conjunto de atores oriundos de multiplas instituicdes que
compartilham um conjunto de crengas politicas, ou policy beliefs. Segundo esta perspectiva a
mudanca politica seria fruto de uma constante competi¢do entre o subsistema e eventos
exdgenos ao subsistema politico. Tal quadro analitico dedica uma atengdo maior sobre o
mapeamento do sistema de crengas das elites politicas e analisa as condigdes em que as
coligacdes trocam aprendizados em determinado ambito de politicas publicas. Interessante
para descortinar a possibilidade de atuacdo dos especialistas que estdo situados fora do
contexto no estado em processos politicos mediados no interior do estado, dada a
permeabilidade a varidveis exdgenas e dada a aceitacdo do compartilhamento de crengas e

conhecimento como fundamentais a estrutura¢do das coalizoes. Trata-se de uma renovagao da
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ideia classica do tridangulo de ferro desenvolvida na literatura. O modelo da coalizdo de
defesa (advocacy coalition), proposto por Sabatier e Jenkins-Smith (1993), “discorda da visao
da politica publica trazida pelo ciclo da politica e pelo garbage can por sua escassa
capacidade explicativa sobre por que mudancas ocorrem nas politicas publicas” (Souza,
2006, p. 31). Diferente do que foi apresentado pelos modelos de Cohen et al (1972) e
Kingdom (1984) Sabatier e Jenkins creditariam uma maior importancia ao conhecimento no
processo decisorio envolvendo as politicas publicas. Sendo os valores, crencas e ideias os

componentes que explicam a estruturagdo de coalizdes distintas no interior da maquina

estatal. Os autores ndo dissociam a razdo dos interesses, mas entendem que o conhecimento
mobilizado por experts € crucial para efetivacdo das aspiragdes e interesses de distintos
grupos.

2.2.4 O modelo de Redes e Comunidades Epistémicas

Peter Haas (1992) produz uma teoria focada na importancia dos especialistas para os
processos decisorios. Para o autor a ampliacdo das situagdes de incerteza frente o mundo
levaria a uma tomada de decisdes sem uma quantidade de informacdes adequadas em maos.
Isso promoveria uma demanda pela ciéncia no processo decisorio para promoc¢ao de um
refinamento do mundo. Contudo, nem sempre os tomadores de decisdes reconhecem suas
limitagdes frente ao mundo apresentado e tomam, consequentemente, decisdes de baixa
qualidade. Tais situagdes podem resultar em crises institucionais e consequente
assessoramento do governo por um corpo técnico capacitado. Tendo em vista este cenario,

Haas (1992) aponta duas situacdes em que lideres podem procurar os especialistas: (i)

desejarem informacdes que devem ser produzidas por atores competentes; (ii) desejarem

legitimar propositos que ja existiam, mas que nao encontraram solo informacional suficiente
para serem implementados. Dada as condi¢des de incerteza, tomadores de decisdes podem ter

outros incentivos para consulta de comunidades epistémicas e/ou especialistas pontualmente,
dentre elas: elucidacao de causas e efeitos de algum problema/crise; lancar luz sobre a cadeia
de eventos envolvidos no processo de tomada de decisdo; defini¢ao dos interesses do estado;
instrumentalizagdo/formulacao de politicas publicas.

Algo interessante a ser feito ¢ o debrugar sobre alguma situagdo com intuito de ilustrar

se estas premissas/hipoteses acerca da atuacdo dos especialistas por parte de correntes
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importantes aos estudos em politicas publicas. Nao se trata de testa-las, mas de compreender

se ¢ factivel ensejar um caminho para o teste das mesmas

Tabela 1. Sintese das principais premissas em relacio a atuacio dos especialistas e
experts na formulacio de politicas publicas

Numero Corrente Premissa de Atuacio dos
Experts
@) Ciclo de Politicas | Estagios iniciais de
Publicas identificagdo de problemas,

defini¢do de agendas e
producdo de solugdes, além
dos estagios de avaliagdo como
fungdes sobre as quais 0s
técnicos tem forte influéncia.

(ii) Multiplos Fluxos ¢ | Especialistas produzem

Lata de Lixo solugdes que ndo tem relagdo
direta com problemas. Para
além disso, indicadores e
relatérios produzidos com o
intuito de mapear problemas
ndo determinam per si a
existéncia, ou nao, do
problema

(iii) Coalizdes de Defesa | O conhecimento mobilizado
por experts e especialistas é
crucial para efetivagdo das
aspiragdes e interesses de
distintos grupos, com isso nao
interpretam o conhecimento
como um dominio
impenetravel aos interesses.

@iv) Redes e Modelo destaca duas situagdes
Comunidades em que lideres podem procurar
Epistémicas os especialistas: (i) desejarem

informagoes que devem ser
produzidas por atores
competentes; (ii) desejarem
legitimar propositos que ja
existiam, mas que nao
encontraram solo
informacional suficiente para
serem implementados.

*Elaboragao Propria.
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2.3 Autonomia: os limites acionais impostos a experts € a expertise

Contudo, apesar da razdo, encarnada na figura dos experts, ser, muita das vezes,
percebida como um freio as paixdes e interesses dos governantes percebe-se, na literatura de
formulacdo de politicas publicas, tal ambito ndo ¢ defendido como condi¢do suficiente para
garantir o atendimento de interesses publicos, em detrimento de interesses privados, no
contexto da administracdo publica. Algo ja adiantado nos escritos de Weber: “a supremacia
técnica da burocracia e sua indispensabilidade ndo implicam, necessariamente, poder social
ou politico para tal classe (Weber, 1999:225)”. Isto porque existem estratégias mobilizadas
pelos governos para que este poder ndo se revele em sua plenitude aos burocratas (Olivieri,
2011). Seguem algumas alternativas de controle exercido pelos governantes sobre os

burocratas:

% Politizagdo da Burocracia como forma de controle da mesma (funcionarios
especializados e funcionarios politicos).

% Nomeagdo de funciondrios muito proximos dos dirigentes ou ideologicamente
afinados com os dirigentes.

% Manipulacdo da estrutura organizacional de forma a criar contraposi¢des e mutuo
controle entre 6rgaos burocraticos.

% Transferéncia de responsabilidade pelos problemas decorrentes das decisdes tomadas,

exclusivamente, ao conjunto de recomendagdes técnicas realizadas.

Como exemplo de manipulagdo e controle da estrutura burocratica por parte de
governantes podemos citar uma das maiores catdstrofes socioambientais da historia
envolvendo o desaparecimento, quase por completo, daquele que foi em algum momento da
histéria o quarto maior lago do mundo com 68.000km? de superficie e que tem reduzido
gradualmente desde 1960, apos projetos soviéticos de irrigacdo desviarem o curso dos rios
que o alimentavam. Apoés o final da I Guerra Mundial viu-se, no contexto da entdo Unido
Soviética, a necessidade de ampliar a producao de alimentos, dentre eles arroz e cereais, para
além de potencializar a producao de um produto com elevado valor nos mercados da época, o
algodao. No ano de 1918 o governo soviético iniciou, entdo, operagdes para desviar parte das

aguas dos rios que desembocam no Mar de Aral (rios Amu Daria e Sir Daria). A construgdo
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destes canais foi acelerada nos anos 40, e ja na década de 60 grande parte da 4gua que servia
de abastecimento para o lago havia sido desviada. Em 1987 a reducao continua e intensa
levou a separacao do Mar de Aral em duas porgdes (Aral do Norte e Aral do Sul). Hoje,
apesar dos esforcos de recuperacdo do lago, ele conta com apenas 10% de sua superficie
original (FAO, 2008). A forte industria pesqueira ali existentes geradora de empregos para
pessoas residentes nas regides do Uzbequistdo e Cazaquistdo praticamente desapareceu e a
pequena parcela remanescente do lago sofre com a polui¢do de suas dguas por fertilizantes
mobilizados no plantio, principalmente, do cultivo de algoddo implementado na regido®’.
Duas vertentes tentam apresentar razdes para o fendomeno: uma defendida pelo
governo soviético, na altura, apresenta o fendmeno de desertificagdo como um fendmeno
natural inevitavel ocasionado por fatores climaticos e geoldgicos, outra vertente mais aceita
atualmente nos circulos de debate sobre o tema, apontam como principal causa o projeto de
transposi¢ao executado pelo entdo governo Soviético. Mesmo com todos esses problemas, os
planejadores centrais julgaram o plano bem sucedido, tendo em vista os ganhos de 10
milhdes de novos acres para cultivo de culturas classificadas como estratégicas pelo governo
da época. Aleksandr Asarin, um especialista do Instituto Estatal de Hidroprojetos da Russia,
disse em entrevista ao The New York Times” que isso "Fazia parte dos planos de cinco anos,
aprovados pelo conselho de ministros e pelo Politburo". No ano de 1964 Aleksandr irritou
seus chefes ao realizar uma predi¢do que contradizia os interesses do governo, o expert disse
que o mar estava dirigido para a catastrofe. E na entrevista concedida ao NYT ele afirma algo
que ilustra o uso instrumental da expertise para atender a interesses de grupos especificos,
violando a premissa de autonomia de experts no exercicio do assessoramento: "Ninguém em
um nivel inferior ousaria dizer uma palavra que contradisse esses planos", disse ele, "mesmo
que fosse o destino do Mar de Aral." Por mais que a Unido Soviética ndo seja um bom
exemplo para visualizar as contradi¢des entre democracia e tecnocracia, tendo em vista as
caracteristicas de concentracao de poder observadas em sua historia, o episodio ilustra alguns

dos embates a atuacao de experts colocados por teoricos(as) do campo de politicas publicas,

59 Para mais detalhes ver

h|Idren/’?|gnored |rrelevan

60 Para mais detalhes ver:

undermg html
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dentre eles: (i) controle do corpo de técnicos para o cumprimento de um projeto de governo,
sem a possibilidade de apresentacdo de criticas, mesmo que baseadas em evidéncias
cientificamente estruturadas; (ii) uso da figura/estética de especialistas para legitimar
propdsitos que ja existiam, mas que ndo encontraram solo informacional suficiente para
serem implementados, e isto ocorre principalmente a partir da sustentacao da tese de que o

Mar de Aral estaria fadado ao desaparecimento natural.

Figura 3. Mar de Aral visto do espaco nos anos de 1989 (a esquerda) e 2014 (a direita).

NASA. Collage by Producer cunning ham.

Em resposta a esta possibilidade de manipulacdo do aparato burocratico surge a nogao
de estabilidade no setor publico, na medida em que isto seria capaz de mitigar a
repreensao/dispensa de técnicos mediante discordancia das posi¢does de governantes, e/ou
mediante necessidade de povoamento das instincias de execugdo/producdo de politicas
publicas apenas com pessoas afins aos interesses de representantes eleitos(as), aplicando
compadrio e clientelismo na administracdo. Trata-se de algo que registra suas origens no
direito administrativo francés e que parte da premissa de que mais estabilidade levaria a
maior impessoalidade, compromisso com a técnica e transparéncia: fidelidade ao Estado e

ndo a quem ocupa o0 governo naguele momento.
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Contudo, existem abordagens que destacam na estabilidade: (i) um possivel fator para
acomodacao dos servidores publicos, perda de qualidade e deficiéncia no atendimento as
necessidades da sociedade (Souza, 2002); (ii) trabalho marcado por sofrimento, falta de
perspectiva e autonomia o que reduziria a eficiéncia atuacional de profissionais.
Apontamentos, no minimo suficientes para levar ao questionamento da vinculagdo direta,
entre a autonomia de experts e a realizagdo de um governo baseado em orientagdes técnicas e
ndo em interesses privados de representantes eleitos. Apesar das posi¢des contrastantes em
torno da estabilidade de experts, aqui assume-se algum nivel de estabilidade do aparato
burocratico como condi¢do, ndo suficiente, mas necessaria para manifestacdo de uma agdo
orientada pela técnica entremeio os funcionalismo publico do Estado. Neste sentido a
estabilidade presume seguranga e tranquilidade para este exercicio de produ¢ao, validagdo e

comparagao sistematica de conhecimento no ciclo de vida de uma politica publica.

3. Democracia Deliberativa ¢ o governo da razao
publica

| Tecnocracia a servico da democracia? Esta resposta ndo pode ser oferecida
apenas a luz de resultados de politicas publicas, mas a propria nogdo de
tecnocracia apontada deve ser balizada por pressupostos equidade,
inclusividade, caso contrario poder-se-ia incorrer-se em um equivoco de
interpretar bons resultados gerenciais do Estado como sindnimo da
obtengdo/fortalecimento de democracia. O risco de estruturagdo da
democracia por meio de meios ndo democraticos.

A presenga de experts no poder, quando ndo vista como uma saida elitista a resolucao
de problemas de interesse ampliado, ¢ percebida em alguma medida como uma espécie de
aparato mobilizado por governantes para produzir uma espécie de estética da “verdade”.
Contudo, para escapar destes dilemas postos tanto a realizacdo da democracia, quanto a
realizagdo da ciéncia, percebe-se a necessidade de desenvolvimentos em duas direcdes:
desenvolvimento de redes de contestagao/critica ampliadas e de um solo de liberdades de
expressdao para o desempenho da critica cientifica descentralizada as a¢des desempenhadas
pelo Estado. O modelo deliberativo de democracia tem bases que suportam estes dois

avancos.
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Tendo em vista a importancia do debate ampliado para consolidagdo do modelo de
ciéncia descrito por Peirce, viu-se aqui a necessidade de resgatar como o debate ampliado ¢
tratado no seio das teorias democraticas, com especial atengdo para a vertente da teoria
deliberativa que vislumbra no choque publico de razdes um potencial para expressdao e
realizagcdo dos idedrios democraticos. A teoria deliberativa apresenta pistas interessantes a
compreensdo do dilema entre igualdade e tecnocracia, na medida em o desenvolvimento do
campo teorico, ou virada deliberativa, ocorrida na década de 70 coincide com o que muitos
teoricos denominam por Assessment Age ou Era da Avaliagdo, marcada pelo uso de
evidéncias e dados técnicos para estruturagdao e execucdo de politicas publicas (Steiner,
2003). O esforco aqui passa por tentar visualizar o debate entre experts no contexto do Estado
e a sociedade civil ampliada a luz dos desenvolvimentos em teoria deliberativa, procurando
entender as condi¢des para estruturacdo da comunalidade e falseabilidade na pratica de
execucdo publica a partir do debate publico ampliado. Condi¢gdes fundamentais a realizacao
da ciéncia no contexto Estatal. Para além disso, essa aproximacdo ¢ interessante para
visualizar-se: (i) os limites a esta proposta tendo em vista as criticas recebidas pelos(as)
deliberacionistas; (ii) uma saida democratica para o modelo tecnocratico que tem sido

engendrado na pratica estatal ao longo das ultimas décadas.

3.1 Deliberagao e a razdo expressa pela argumentacao .

Ao levantarmos os principais esfor¢os de defini¢ao do que aqui denominamos por
deliberagdo, um aspecto merece destaque: trata-se da frequente defesa do didlogo ou debate
publico como instrumento para resolu¢do de problemas de interesse amplo. Por mais que
exista um certo grau de dissonancia no exercicio de conceituacao do entende-se por exercicio
deliberativo, tedricos e teoricos do campo concordam quanto a fun¢do que a argumentacao
publica registra em um processo de arquitetura de democracias aderentes aos ideais de
igualdade e justica. A abordagem deliberacionista, em certa medida, procura qualificar o
processo de embate de ideias que antecede as decisdes publicas (Chambers, 2003), e colocam
a mutualidade entre os sujeitos envolvidos no processo, ou reciprocidade, como uma

condi¢do necessaria para a expressdo do fazer deliberativo no processo (Gutmann &
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Thompson, 2002; Mendonca & Santos, 2009). Esse movimento teérico conferir maior
importancia ao papel da argumentagao, ao discurso e a persuasao tem sido mobilizados como
porta de entrada para apresentacdo de criticas as praticas politicas contemporaneas (Araujo,

2004).

A partir disso, ¢ necessario realizar breve passagem pelas principais conceituagdes
acerca do conceito de deliberacdo, compreendendo a centralidade dessa argumentacdo
publica e racional, muita das vezes mediada pela fala. James Bohman (1996) em seu texto
seminal sobre o tema a define como um processo dialogico de troca de razoes com o objetivo
de solucionar situagdes controversas, problematicas e disputdveis que carecem de um minimo
de cooperagdo entre as pessoas envolvidas. Cohen (1997) apresenta a necessidade de o
Estado ser cruzado por espagos/arenas através das quais os cidaddos seriam capazes de
apresentar problemas para agenda politica e, de forma contundente, participar do debate
acerca dessas questoes. Sheila Benhabib (1996) e Jane Mansbridge (1999) debatem como o
processo de argumentagdo publica ndo fica restrito apenas as arenas formalmente

estabelecidas no espago de atuacdo do Estado. mas sdo um compilado de redes e associagdes

de contestacdo e argumentacdo publica que atravessam a vida ordindria/cotidiana. Maeve

Cooke (2000) chama atencdo para o aspecto de construgdo de espacos livres de
constrangimentos para obtengao de uma genuina troca publica de argumentos movida pelo

uso pratico da razao.

O modelo democratico deliberativo também ¢ percebido como modelo discursivo de
validade na medida em que presume que argumentos devem ser justificados em um plano
racional, logico e elaborado (Benhabib, 1999). Na versao Harbemasiana e Dawlsiana da
deliberacdo ¢ possivel perceber estas caracteristicas, que também podem ser interpretadas
como a busca pela validade das decisdes tomadas a partir da argumentacao racional entre as
pessoas envolvidas (Steiner, 2012). Vale destacar que o que confere racionalidade a esta
argumentagao discursiva seria “o fato de suas pretensoes de validade serem suscetiveis a
critica, através de procedimentos reconhecidos intersubjetivamente”. (Habermas, 1984), em
outras palavras trata-se de uma argumentacdo que deve ter caracteristicas que possibilitem

sua compreensao para o maior numero de pessoas (Steiner, 2012).

Esse esfor¢o de tratar problemas de interesse ampliado a partir do exercicio

argumentativo, no entanto, ndo ¢ matéria completamente nova. Os gregos por exemplo,
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defendiam a argumentagdo para uma defesa mais razoavel dos posicionamentos acerca de
questdes de interesse publico (Feyerabend, 2010). Contudo isto ndo se restringiria ao
contexto grego, o argumento seria fato comum a todos os periodos historicos e em todas as
sociedades que se possui registros (Feyerabend, 2010), fato que leva ao enunciado de Hanna
Arendt em sua obra 4 Condi¢cdo Humana a declarar que somos seres igualmente humanos,
diferentes de outras espécies, na medida que possuimos uma constante, e variavel, presenga
de um persistente/continuado didlogo junto aos outros. Um resgate do idedrio aristotélico do
que , aparentemente, diferencia os seres humanos de outras espécies que também convivem

em agrupamentos como abelhas e formigas (Aristoteles, 2010).

Contudo, ¢ importante destacar que esta proeminéncia e potencialidade da
argumentacdo ndo ¢ consenso entre pensadoras e pensadores da teoria politica. O economista
Joseph Schumpeter, por exemplo, ndo acreditava na possibilidade de uma teoria democratica
centrada na cooperacdo discursiva entre cidaddos. Para o autor esta racionalidade e unidade
da argumentagdo assumida como premissa para deliberacionistas, ndo ¢ passivel de ser
encontrada entremeio a opinido publica. Essa se origina em um constructo marcado por
estimulos vazios e intrincados. O autor era um critico ferrenho da idealizacao de cidadaos e
da democracia. A participacdo ja seria tema complicado em sociedades contemporaneas com
elevada carga de complexidade operativa, a atividade participativa embebida em elevadas
cargas de reflexdo estruturadas de forma coordenada, beira a intangibilidade a partir da
perspectiva do autor. Para o autor € preciso levar em consideracdo a eficiéncia do processo
de tomada de decisdes. Esse debate ampliado, imaginado como saida para a encarnag¢do da
democracia, seria matéria demorada e infrutifera, na medida em que o bem comum,
hipotético e almejado, ndo existe. Para atender, eficientemente, a multiplicidade de demandas
sociais, Schumpeter apresentaria a ideia de representacdo politica mediante o voto: um
procedimento para troca de governantes e estruturagdo plural e tolerante de uma sociedade
diversa (Schumpeter, 1984, p. 338). Trata-se de uma perspectiva procedimental da
democracia que retira a centralidade do discurso como constitutivo da agdo politica e da
sociedade civil, e tdo pouco nao considera a participagdo cidadd como uma condicao
essencial a qualidade da democracia (Ugarte, 2004). Por mais que Schumpeter esteja falando
em um momento muito anterior ao que normalmente ¢ encarado como virada deliberativa da

democracia (ocorrida na segunda metade do século XX), a critica de Schumpeter a
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potencialidade da argumentagdo e a capacidade do cidaddo engajar-se em situagdes de
interesse ampliado, em alguma medida, compdem parte do cerne da critica contemporanea a
democracia deliberativa. Alguns teodricos(as) mais aderentes a concepcdes de politicas
baseadas em interesses e competicdes entre grupos apontam que o modelo de democracia
deliberativa ¢ baseado em uma concep¢ao muito particular de politica, uma concepgdo que
requer um alto nivel de participagdo popular, diferente de outras concepgdes de politica mais

adversas ou baseadas em interesses e preferéncias (Chappell, 2008).
3.2 Retomada da argumentacao falada: problemas e beneficios

Apesar de procedimentos democraticos, como o voto € 0s processos para criacao dos
partidos, apresentarem um papel crucial na estabilizacdo da democracia, como apontado por
Weber, os modelos democraticos agregativos®’ ndo atenderem, de modo satisfatorio, a
multiplicidade de demandas existentes em sociedades cada vez mais complexas e plurais.
Observou-se, no campo da teoria politica, uma crescente necessidade por reformular os
principios orientadores dos modelos democraticos de nosso tempo. Movimento
corriqueiramente compreendido como a “virada deliberativa” (Dryzek, 2000). Este legado
deliberativo tem ganhado forca no contexto da teoria democratica desde os anos 70, a partir
de reiteradas tentativas de ponderacdo/avaliacdo do peso que os processos argumentativos

devem apresentar dentro dos processos decisorios (Avritzer, 2000).

Autores como Habermas, Cohen, Melucci, ¢ Bohman sdo reiteradamente
destacados(as) como ponto fundamentais para esta retomada da importancia dos momentos
discursivos em teorias da esfera publica e/ou de movimentos sociais (Avritzer, 2000). Com
Joseph Bessette (1980), Jiirgen Habermas (1984; 1989), Bernard Manin (1987)%, Joshua
Cohen (1989; 1993), Seyla Benhabib (1992) e David Miller (1992), o campo da teoria
deliberativa, como compreendido hoje na teoria politica contemporanea, registra seus

primeiros apontamentos e criticas.

1 Este periodo é marcado pelo modelo democrético decisionistico: “marcadas pela reducdo do conceito de
soberania ao processo eleitoral e a justificagdo do processo de racionalidade politica enquanto decorrente da
presenca de elites politicas ao nivel de governo” (AVRITZER, 2000, p. 29).

2 Autores coom Marcos Nobre (2004) apontam esse texto como um pontapé inicial da teoria. Nesse texto Manin
faz uma distingdo dos sentidos de deliberagdo, apresentando dois sentidos ao termo: (a) processo de discussdo
e (b) decisdo.
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Para os deliberacionistas, os modelos ditos realistas seriam pouco eficazes no
processo de aglutinacdo da multiplicidade constitutiva dos cidadaos e no processo de
formulagdo das preferéncias no desenrolar da vida em sociedade (Benhabib, 2009; Chambers,
2003; Cooke, 2000; Gutmann & Thompson, 2002; Vieira & Silva, 2013). Trata-se de uma
area teodrica que procura ressaltar o peso da realizagdo da justica nos processos que
atravessam a realizagdo da vida politica em sociedade. Sendo assim, a tarefa da politica, de
acordo com os deliberacionistas, ndo seria simplesmente a de eliminar ineficiéncias, mas,
sobretudo, possibilitar justica (Vieira & Silva, 2013). A troca publica de razdes deve
perseguir os valores de justiga e respeito, configurando-se como um ideal politico
fundamental (Cohen, 1997). Tal teoria desloca o centro da constituicdo de uma sociedade
politica da figura do voto, para as praticas de prestacdo de contas e de justificagdo publica
(Chambers, 2003). Isso ndo significa negacdo absoluta, ou anulacdo do voto, mas uma
interpretagdo de que o voto per si seria insuficiente para abrigar as necessidades de justica e
resolugdo de conflitos/contendas que atravessam a vida politica. Essa abordagem tedrica
retoma e atualiza o peso da fala como constitutiva da acdo politica, na medida em que
deliberagdo normalmente ¢ compreendida como uma troca de argumentos livre de
constrangimentos que envolvem o uso pratico das razdes e que pode levar a transformagao de

preferéncias (Cooke, 2000).

No processo de defesa da deliberacdo enquanto solo normativo a ser integrado e
reconhecido como necessario a realizagdo dos ideais de democracia e justica,
deliberacionistas apresentam uma extensa lista de beneficios/incentivos oriundos de tal
modelo. Maeve Cooke (2000) assinala cinco deles: (1) potencial educativo do processo de
deliberagdo®; (2) potencial de gerar comunidade e uma nog¢do de bem comum entre as partes
que a compdem; (3) justica do procedimento baseado na argumemntagdo publica; (4) o ganho
e a qualidade epistémica dos resultados encontrados pela pratica de debate publico e livre de
constrangimentos; (5) ideal politico mais aderente as expectativas do nosso contexto. Outros
autores e autoras anexam mais alguns ganhos a esta lista. Planejada e executada em
condi¢des adequadas, a deliberagao poderia (6) ampliar as perspectivas existentes sobre os o
problema / situagdo de dissenso em questdo; (7) potencializar o desenvolvimento de

tolerdncia e empatia entre as partes; (8) suscitar o efetivo entendimento entre grupos

63 Autoras e autores como Carole Pateman e Stuart Mill trabalham essa dimensdo pedagdgica dos

processos de participacdo, mas sem grande énfase nessa dimensdo discursiva.
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discordantes®; (Benhabib, 1992; Chambers; 1996; Gutmann & Thompson, 2002; Cohen, J.
1997; Dryzek, 2000).

Contudo, a deliberagdo encontra diversos desafios para efetivamente ser executada em
um contexto que possibilite ideais condi¢des de planejamento e execucao: (1) participantes
entram na deliberagdo com distintas condigdes sociais € materiais, sendo que influéncias
externas tém um peso no desenvolvimento e aceitagdo dos argumentos que compdem as
discussdes (Bohman, 1996; Manin, 2002); (2) imaginar situacdes de debate envolvendo as
partes afetadas pelo problema em questdo torna-se tarefa cada vez mais complicada, dado a
natureza complexa dos problemas, dado a amplitude da comunidade afetada pelos mesmos
(Bohman, 1996; Dryzek, 2000); (3) nem todas as partes afetadas pelo debate esta,
necessariamente, interessada em debater e a obrigacdo ao debate viola o pressuposto de
debate livre de constrangimentos apresentada pela deliberagdo; (4) o estabelecimento de
acordos ndo ¢ matéria simples e rapida, principalmente a partir de debates (Cooke, 2000;
Lucas, 1985); (5) a argumentacao racional estabelecida ¢ uma via de apresentacdo e defesa de
posi¢des que restringe outras formas de apresentacdo de reivindicagdes € motivos, ponto que
viola principios de inclusividade e justiga® (Mansbridge, 1990; Benhabib, 1996; Blau, 2011;
Sanders, 1997; Young, 1998; 2001); (6) a amplitude do conceito de deliberagdo dificulta a
encarnagdo de todas as suas premissas em um arranjo institucional para sua realizacio
(Chappell, 2012); (7) a complexidade exigida para realizagdo da democracia deliberativa
dificulta a compreensdo entre o que ela ¢ capaz de cumprir € o que esbarra em seus limites
(Chappell, 2012); (8) grande parte dos cidaddos nao teria habilidades técnicas, retoricas e/ou
argumentativas para engajar-se em um processo deliberativo (Posner, 2003); (9) ndo adianta
realizar processos de debate se as institui¢des encarregadas de absorver as conclusdes do
debate de baixa/nenhuma capacidade de escuta ou absor¢do do que ali ¢ apresentado como

bem alerta Susan Bickford (2006) no livro The Dissonance of Democracy.

 Pensadores aliados a uma perspectiva foucaultiana tratariam os discursos como formagdes de
poder/conhecimento aprisionadores dos individuos (Dryzek, 2000). Pessoas nao teriam um acesso livre ao
“mundo dos discursos”, a escolha dos discursos pode ndo ser refletida.

% Questdo que talvez faga o0 modelo deliberativo ser vislumbrado como algo utopico de ser realizado, na medida
em que a pressuposicdo de uma troca publica de razdes seja muito distante do mundo.
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Para além destes limites vinculados a realizagdo da deliberagdo enquanto solo
normativo da democracia, existem alguns liberais® que apontam a deliberagdo como um
constrangimento que constrange os individuos a ndo maximizarem seus interesses privados,
sendo ela um freio as liberdades individuais. Nas palavras de FElster (1998) a forma
deliberativa serviria como um constrangimento que for¢a os individuos a ndo maximizarem
seus interesses privados. A deliberagdo pode além disso ser pouco aberta a participacio
ampliada, na medida em que sua gramatica acional pode carregar possiveis vicios elitistas,
culturais, que compdem a logica de funcionamento das vidas de intelectuais que pensam os
pilares de funcionamento de tal modelo. Os(as) ativistas, por exemplo, ao denunciarem os
possiveis vicios elitistas da democracia deliberativa resgatam a dimensdo social e
participativa que, eventualmente, pode escapar aos desenvolvimentos em deliberagdo. Apesar
do ideal de inclusividade que atravessa as premissas da delibera¢do (Habermas, 1997), sua

aplicacdo esbarra em alguns problemas.

Deliberacionistas costumam ser criticados(as) por apontarem a pratica discursiva
como uma via robusta para inclusdo de partes pouco consideradas nos processos
democraticos das sociedades contemporaneas (Sanders, 1997; Young, 2000, 2001a; Dryzek,
2001; Mouffe, 2000; Feres, 2010). Esse carater inclusivo da deliberagdao recebe muitos
contrapontos na medida que a capacidade falar publicamente ¢ fortemente determinada por
tramas de poder construidas ao longo do curso da histéria (Manin, 2002). Outro ponto que
serve de questionamento as proposicoes do campo da deliberacdo passa por sua baixa
capacidade de lidar com situagdes de conflito e essas criticas vem principalmente de
Agonistas, feministas, pluralistas e democratas da diferenga (Randiere, 2005; Mouftfe, 2005A
2005B; Miguel, 2013; Young, 2005; apud Motta, 2015). A deliberagdo parece presumir, para
os criticos a necessidade de maior empatia e aproximacao entre as partes envolvidas, para que
ela funcione. Partes conflituosas ndo teriam disposi¢ao e/ou condigdes suficientes para
realizacdo de uma troca publica de razdes. Em fins tltimos a possibilidade eminente de uso
da violéncia fisica, simbolica como via de saida de situacdes conflituosas constrangem a

possibilidade de condi¢des necessarias a deliberacao ocorrerem.

% “A tomada de decisdo coletiva por individuos livres, iguais e racionais ndo necessariamente precisa assumir a

forma de deliberagdo, barganha e voto, sem comunicagdo prévia, seriam outras maneiras possiveis” (ELSTER,
1998, p. 111).
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Essas questdes atingem a teoria de forma central colocando a capacidade da mesma
em agregar preferéncias sem violar os principios de inclusividade ¢ justica em questdo.®’
Eventualmente é possivel que a realidade nunca registre condigdes necessarias a realizagao da
deliberacdo, principalmente quando a condi¢do esperada ¢ a igualdade entre os individuos
(Chambers, 2003, p.254). Mas a inviabilidade da realizagdo da deliberacdo em seu ideal
normativo desejado ndo significa, contudo, que as proposi¢des feitas pelo campo teérico sdo
pouco relevantes, ndo aplicdveis e/ou que devam ser abandonadas. Mesmo quando
implementada em cenarios/situagdes de latente desigualdade, elevados constrangimentos, e
pouca empatia, a deliberacdo ¢ capaz de apresentar contribuigdes importantes a resolucdo e
mediacao de dissensdes sociais. Vale ressaltar que dentro do campo da deliberagdo tem-se
uma seara de vertentes, ndo se trata de uma teoria unificada, mas uma familia de abordagens,
que muitas das vezes apresentam contradi¢des entre si (Mendonga, 2010), o que faz com que
essas potencialidades e problemas se manifestem de forma distinta nas multiplas correntes

tedricas existentes.

Considerar a via da argumentagdo publica como via de resolu¢do dos problemas
politicos ndo ¢ um problema para grande parte da critica, o problema passa pelo fato de
considerar-se apenas este tipo de exposi¢ao como o meio possivel para resolucao de conflitos
e dissensdes. Existe uma dimensdo comunicativa e resolutiva da vida que excede as palavras
e que pode, ou ndo, vir acompanhada delas nos processos de geragao e resolugdo de embates
e contendas. Em um processo de troca publica de razdes a avaliagdo e apreciacdo dos
argumentos expostos pelo outro ndo estariam sujeitos apenas a uma analise “pura” destituidas
de sensagdes e valores acerca dos argumentos apresentados, pelo contrario, o processo de
validagdo ou desconsideracdo de um argumento ¢ atravessado por nossos mecanismos
emotivos (Nussbaum, 2001). O amor, 6dio, cansago quando atuam sdo capazes de alterar
nossas expectativas em relacdo a realidade, e alterar consequentemente, nossos
posicionamentos perante argumentos apresentados. Dai a necessidade de um olhar mais
atento sobre estes mecanismos de atuagdo para compreender melhor possiveis entraves e/ou

facilitadores de processos deliberativos.

7 Considero injusta a critica a deliberacdo pela via do consenso, dado que os deliberacionistas, em grande
medida consideram o sucesso da deliberacdo fora dessa dimensdo. Para Bohman (1996), por exemplo, o
sucesso da deliberacdo ocorreria quando os que participam da atividade conjunta reconhecem suas
contribuicGes e influéncias para mesma, mesmo quando ndo concordam com os resultados finais.
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3.3 Centralidade da Razao expressa pela argumentacao falada e o

risco de marginaliza¢do do conhecimento ndo-cientifico e

Essa troca publica de argumentos, ou “competicdo de falas na esfera publica”, nas
palavras de Dryzek (2004, p.51), fomenta maior qualidade dos resultados produzidos/obtidos
no contexto democratico (Habermas, 1996, Cooke 2000), na medida em que o conhecimento
necessario/desejado para tomada de uma decisdo ndo estd pronto/concluido e a ampliagdo de
contribui¢cdes a0 mesmo ¢ capaz de melhora-lo (Bohman, 1996). Mas essa sobrevalorizagdo
da argumentagdo racional® por parte dos autores, em alguma medida, pode levar a uma
marginalizagdo da dimensdo afetiva e emotiva na politica imaginada e discutida pelos
deliberacionistas, (Young 2000; Sanders 1997, Mansbridge, 1999; Hall, 2007, Krause, 2008),
fortalecendo a critica de que a deliberacdo ndo se abre igualmente a todas as maneiras de se
apresentar reivindicagdes® (Mansbridge, 1990; Benhabib, 1996; Sanders, 1997; Young, 1998;
2001). Esse papel central da razdo pode acarretar no privilégio das pessoas com maior acesso
a educacdo formal, das pessoas que dominam codigos de conduta retorica, dos
desapaixonados ou dos que se percebem como pessoas ideais/propicias para realizacao de
falas publicas™ (Young, 2001), para além de dificultar a percep¢ao dos efeitos que
sentimentos e valores arraigados registram sobre a formulagdao e defesa de argumentos no
contexto de debate publico ampliado. Dado que a construgdo da razao ndo ¢ feita apenas pela
palavra, livre das sensagdes corporeas, ou livre das emogdes, faz-se necessario trabalhar o
entrelacamento entre a argumentacado racional e as emocoes (Krause, 2008), rompendo com

qualquer antagonismo existente entre emogao e razao.

® Importante lembrar que algumas autoras como Simone Chambers (2003) considera ultrapassada uma vis3o
restrita e altamente racionalista do processo de troca de razdes que enfatiza um modelo de imparcialidade que
deve prevalecer acima de toda diferenca. grande parte da teoria deliberativa assumiu uma ideia mais flexivel e
pluralista em relagdo ao processo de troca de razbes (Bohman, 1995; Benhabib, 2002). motivos: (1)
imparcialidade exclui muitos pontos de vista e questdes restritas a determinados contexto (Benhabib, 2002;
Phillips, 1995 apud Chambers, 2003).

® Questdo que talvez faca o modelo deliberativo ser vislumbrado como algo utépico de ser realizado, na
medida em que a pressuposi¢cdo de uma troca publica de razes seja muito distante do mundo.

" Weber (1997) j& alertava para essa crescente racionalizagdo dos processos estatais em sua obra
parlamentarismo e o governo em uma Alemanha reconstruida. trata-se de uma obra onde o pensador alemao
trabalha fortemente com seu conceito de burocratizagao.
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Vale destacar que uma visao restrita do processo publico de troca de razdes, com forte
foco em uma nog¢ao de imparcialidade centrada no argumento logicamente amarrado junto a
evidéncias passiveis de serem narradas, tem sido interpretada como ultrapassada (Chambers,
2003). Parte consideravel da teoria deliberativa passou a considerar uma ideia mais flexivel e
pluralista de deliberagdo no que tange o processo de troca de razdes (Bohman, 1995;
Benhabib, 1996; Dryzek, 2000). Isso ocorre na medida em que este pressuposto de
“imparcialidade” exclui pontos de vistas ndo expressos seguindo tal gramatica, para além
importantes sinalizadores de posicionamento como choro, riso, grito, angustia, 6dio, medo
em relagdo aos problemas debatidos (Matheus, 2016). Para além do mais, os(as)
deliberacionistas consideram que as emogdes/paixdes Sa0 um recurso necessario ao Processo

de acesso/construg¢do do que compreende-se, usualmente, por razao.

Tal campo nao classifica as emogdes/sentimentos como anténimo da razao. Para tal
campo tedrico o uso excessivo e arbitrario da forca que seria esta antipoda a ser evitada
(Neblo, 2014). Concordariam com a ideia de que os sentimentos € emogdes sdo engrenagem
fundamental no processo de de acesso a razdo, uma razao que nao ¢ invocada em um vacuo
de sensacdes e sentimentos, na medida em que a racionalidade pura ¢ impossivel (Krause,
2008), para além de ndo ser acessada/convocada, exclusivamente, pela via da palavra. A
racionalidade é permeada por um quadro de sentidos que viabiliza, ou ndo, sua mobilizagdo.
Deste modo, emocdes sdo capazes de afetar o acesso: (a) da memoria; e de (b) referéncias
historicas utilizadas em um contexto de argumentacao ampliada, elementos fundamentais a
exposicado das posi¢oes defendidas pelos individuos acerca dos acontecimentos que

atravessam a vida em coletividade (Joas, 2001, apud Steiner, 2012).

Contudo, os riscos de realizagdo de um modelo de democracia pouco plural e injusto,
em decorréncia da centralidade da razdo nos processos decisorios, nao se revelaram
suficientemente fortes para impulsionar a reflexdo sobre o modo como as formas de
manifestagdes, distantes do idedrio racional, seriam capazes de afetar os fluxos decisorios.
Mesmo quando as formas de manifestagdes que escapam ao ideario da razdo sdo
consideradas por parte de deliberacionistas, elas sdo trabalhadas de forma marginal de modo

que a compreensdo de seus reais efeitos torna-se distante (Steiner, 2012).
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Na medida em que a forma legitima de afetacdo das questdes publicas passa pela via
racional-cientifica, corre-se o risco de marginalizar-se outras formas possiveis e legitimas de
manifestagdo de demandas. Grupos dotados de um historico de producdo e transferéncia de
conhecimento intergeracional, a partir da historia oral, por exemplo, se veem ainda mais
excluidos deste novo fluxo de afetacdo dos espacos decisorios, necessitando de grupos
mediadores para conseguirem acessar 0os espagos decisorios e, consequentemente, apresentar

suas aspiragdes, posi¢cdes € anseios.

3.4 Centralidade da Razao expressa pela argumentagao falada e o

risco de marginaliza¢ao de grupos tidos como nao cientificos

Se assumimos as instituigdes como estruturas construidas para estabiliza¢do social e
apaziguamento de conflitos, ndo podemos esquecer que elas sao marcadas por uma crescente
racionalizacdo de seus processos. Esperamos que decisdes tomadas em contextos de
organizacdes publicas responsaveis pela estabilizacdo social sejam acompanhadas de
justificativas, razdes que deixem claro os reais motivos dos movimentos realizados. Decisoes
sem a devida justificativa podem ser interpretadas como autoritarias. Trocando em mitdos o
comportamento esperado no interior de uma secretaria de governo ou planejamento nao € o
choro, o riso, ou o desmaio provocado pela dor de certas situagdes observadas no ambito da
vida pratica. O esperado ¢ a apresentagdo de pronunciamentos, notas técnicas e/ou emails, de
maneira contida, com um encadeamento de sentengas capaz de versar sobre as situagdes
temerarias/problematicas vivenciadas. Sentencas, manifestas em palavras, possivelmente
marcadas pelo: (1) o uso de evidéncias para sustentar as conclusdes estabelecidas; e (2) pela
utilizacdo de uma estrutura logica e causal para constru¢do da argumentacdo em torno de
qualquer tema.

A troca publica de argumentos, ou “competicdo de discursos na esfera publica”, nas
palavras de Dryzek (2004, p.51), contribui para qualidade dos resultados e tem como um de
seus objetivos melhorar a qualidade do conhecimento envolvido nos processos de tomada de
decisdes em um contexto democratico (COOKE, 2000). Mas essa sobrevalorizacdo da
argumentacdo racional por parte dos autores, em alguma medida, promove uma
marginalizagdo da afetividade e das emog¢des na politica discutida pelos deliberacionistas

(YOUNG 2000; SANDERS 1997; KRAUSE, 2008), fortalecendo a critica de que a
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deliberacdo ndo se abre igualmente a todas as maneiras de se apresentar reinvindicagdes
(MANSBRIDGE, 1990; SANDERS, 1997; YOUNG, 1998; 2001). O foco na razdo pode
acarretar, assim, no privilégio daqueles vistos como educados, desapaixonados ou autorizados
a falar publicamente (YOUNG, 2001). Dado que a constru¢do da razdo nao ¢ feita apenas
pela palavra, livre das sensacdes corpdreas, ou livre das emocgdes, faz-se necessario trabalhar
o entrelacamento entre a argumentacdo racional e as emog¢des (KRAUSE, 2008), rompendo
com qualquer antagonismo existente entre emo¢do e razdo. Para além disso o modelo
deliberativo enfatiza a comunicagdo como base universal para democracia, contudo enubla o
fato de que as competéncias linguisticas, também, sdo hierarquicamente distribuidas, o que

resulta em uma replicagcdo ou reproducao da logica dominante (KOHN, 2000).

Nao se trata aqui de negar a necessidade de expressar-se racionalmente em um
ambiente de choque publico de discursos. Isso ¢ necessario ao ato de deliberar, e, como bem
alertado por Angela Marques (2011), os pontos de vista dos envolvidos na argumentagio
publica “devem ser construidos sob forma de argumentos potencialmente aceitaveis por todos
e capazes de ser desafiados e justificados” (p.21). Trata-se, contudo, de chamar a atencao
para o fato de que a troca de argumentos envolve recursos escassos de poder que se
distribuem entre: (i) “a capacidade de se discursar ¢ de se comunicar” (ARAUJO, 2004,
p-158); (ii) o acesso a uma estrutura técnica (livros, sites, métodos, instituigcdes, etc.) capazes
de fomentar a producdo de evidéncias a serem anexadas no argumento publicamente
defendido; (iii) e a desigual capacidade de acesso a uma estrutura simbdlica (roupas, titulos,
certificados, etc.) capaz de legitimar/deslegitimar argumentos, ndo por sua estrutura logica,
mas por uma mera disposi¢ao estética do mundo (BOURDIEU, 1989). Assim a deliberagao
incorporaria, ¢ em alguma medida reforcaria, as assimetrias sociais que tentam por ela ser
combatidas. Em suas respostas a este aspecto Habermas ndo nega que o poder afeta a
legitimidade de certos argumentos em uma situacdo de debate, mas julga que estas
eventualidades podem ser superadas em uma situagdo discursiva ideal - situacdo essa que
seria inviavel, segundo as criticas Foucaultianas destinadas a Habermas, na medida em que
contextos comunicacionais livres de relagcdes de poder, historicamente construidas, inexistem

(TULLY, 1999).
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3.5 A importancia da transparéncia (de dados e métodos) para
estruturagao da argumentagao/contestagao publica

A transparéncia ¢ um principio tido como indissociavel de Estados democraticos,
na medida em que a mesma se revela, muitas das vezes, como uma das condi¢des
necessarias a compreensao ¢ fiscalizagdo dos atos de agentes publicos que operam a
maquina estatal. Um Estado implementa transparéncia ao planejar e executar, dentre
outras coisas, um conjunto de praticas iteradas e ageis de abertura e divulgagao de dados e
métodos relativos a atuagdo e uso de recursos por parte de agentes e agéncias do Estado.

Praticas de transparéncia consorciadas a mecanismos internos e externos de
controle, monitoramento e avaliagdo podem, eventualmente, ampliar a eficiéncia,
efetividade e eficicia na execugdo de politicas publicas a partir de maior
responsabilizacdo de agentes publicos por sua atuagdo: (i) em conformidade com o
quadro legal que os regem; e (ii) em relagdo aos impactos sociais, politicos, ambientais e
econdmicos promovidos pelos mesmos no mundo. A transparéncia ainda pode ser tratada
como condi¢do necessaria a critica, revisao e sugestdo técnica, por parte da sociedade
civil, as politicas planejadas e/ou desempenhadas pelo Estado — um fluxo crucial para
aprimoramento e garantia da expressao do interesse publico nas mesmas. Em uma
perspectiva que credita centralidade ao debate ampliado no processo de estruturagao de
democracias a transparéncia serviria como combustivel para este debate
provocado/promovido em torno das questdes de interesse publico.

Tendo em vista esta importante fungdo que a transparéncia pode vir a cumprir na
estruturacdo e consolidacdo de democracias, algumas perguntas ressoam em contextos
circunscritos por Estados opacos e que se declaram democraticos. Seria possivel algum
consorciamento entre Estados opacos, ou pouco transparentes, e os ideais de democracia?
Caso improvavel ou inviavel, o que deve deixar de ser opaco, para que a democracia seja
possivel nestes contextos?

Os objetos e fendmenos que impedem a visualizagdo do contetido do Estado, seja
por torna-lo impenetravel, seja por torna-lo turvo, embacado ou confuso aos olhos de

quem se interessa por observa-lo, sdo aqui denominados de barreiras. Muitas vezes tais
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barreiras revelam-se de forma concreta, podendo ser notadas em muros, portas (giratorias
ou ndo), catracas, sentinelas e segurancas, escadarias, quadros de avisos, vidros
espelhados, filas e senhas de atendimento, corredores excessivos, dominios de sites
extensos, tokens, cameras etc. Poderiamos listar ainda projetos urbanisticos que criam
verdadeiras ilhas de burocracias — ou cidades de burocratas, distanciadas de qualquer tipo
de olhar que a sociedade civil, porventura, seria capaz de executar. Um leque de opgdes
estéticas que compodem o design e a arquitetura de Estados opacos.

Entretanto, quando o assunto ¢ Estado, a opacidade e a transparéncia ndo sdo
propriedades exclusivas de uma natureza concreta e material evidente. A opacidade pode
revelar-se a partir de um conjunto de normas e processos volumosos € complexos que
impossibilitam a captura da dindmica que atravessa a pratica estatal por parte daqueles
que se encontram fora, ou até mesmo dentro dele. Somados a isto, a opacidade pode ainda
se revelar em linguagem rebuscada e densa, que no minimo dificulta a compreensao dos
fendmenos aos quais as palavras se ancoram ou um amontoado de siglas justapostas, que
se configuram em um verdadeiro enigma contemporaneo.

O proprio tamanho do Estado consorciado aos seus complexos organogramas,
pode ser considerado uma faceta de opacidade que dificulta a compreensao de quem esta
ali e o que de fato ocorre ali dentro. Sentinelas, custos financeiros de acesso, atrasos e por
que nao listar aqui o0 medo como fendmeno que embaca a visdo curiosa e paralisa os
corpos interessados em adentrar o “desconhecido” Estado. Estas barreiras dificultam ou
suprimem a possibilidade de agentes externos perceberem e acompanhar o histérico de
funcionarios, servigos e 0rgaos.

Figura 4. Diagrama Representativo da Opacidade no contexto de atuacio

estatal.
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*Elaboragdo propria.

3.5.1 Justificativas e riscos

Mas em um tempo marcado por valores democraticos, € consequentemente
demanda por transparéncia, como os Estados sdo capazes de justificar e resistir a pressao
por eliminarem tais barreiras? Agentes estatais costumam apresentar trés justificativas
para a manutengdo das mesmas: a seguranga e protecdo de parte dos assuntos
classificados como estratégicos para a nagdo frente a ameacgas externas, assuntos de
Seguranca Nacional; a manutencdo de controle e ordem a partir da ndo divulgagdo de
informagdes que poderiam comprometer a tranquilidade social ou ampliar os indices de
ansiedade e medo entremeio a sociedade; a vantagem competitiva frente a outros agentes

que porventura atuem nos mercados onde o Estado atua.

Contudo, estas justificativas carregam consigo alguns riscos: a desconfianga, em
decorréncia de uma ndo compreensao do que de fato ocorre dentro do Estado por parte de
agentes externos (nacionais ¢ internacionais); a desigualdade econdmica, em fun¢ao da
assimetria informacional existente entre burocratas e sociedade civil, burocratas que tém
acesso a informagdo estratégica que pode ser mobilizada para beneficio préprio; a

corrup¢ao, em fun¢do da menor possibilidade de responsabilizacdo de agentes publicos; a
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ineficiéncia, decorrente de uma menor capacidade de compreensdo do desempenho do
Estado e consequente pressdo e sugestdo para melhorias; a tirania, fruto de uma
dificuldade da sociedade civil perceber e se antecipar a uma tentativa de implementac¢ao

de tiranias.
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Figura 5. Panopticon, opacidade total no Estado. Pensado por Jeremy Bentham no
século XVIII.

*Créditos: Common Knowledge.

Figura 6. Astronauta Soviético Yuri Gagarin.

*Créditos: Alamy.

Figura 7. Nerve Center: A instituicio da NASA por tras da corrida espacial.

*Créditos: Hopper Stone

94



11 Jul 2021

3.5.2 Opacidade intrinseca a vida em sociedade?

Apesar de inquestionavel para a saude e robustez das democracias, a transparéncia
carrega uma propriedade curiosa que a aproxima da opacidade: sua manifestacao absoluta
ao longo de todas as matérias do Estado pode provocar a invisibilidade/supressao de
estruturas que ao menos deveriam ser vistas e notadas, e que de fato podem estar
associadas a alguma dimensao de prote¢ao, harmonia social e/ou vantagem competitiva
do Estado em relagdo a outras organizagdes. Contudo, a expressdo exacerbada de
opacidades por parte do Estado em todas as suas matérias ameaca, quando nao inviabiliza
por completo a manifestagdo e manutencdo da democracia.

Talvez o exercicio aqui seja o tentar compreender quais as “barreiras” que mais
tém embacado e/ou distanciado o olhar de agentes externos para dentro do Estado,
entendendo, em alguma medida, que uma por¢ao de opacidade seja intrinseca a natureza
ndo so6 do Estado, mas da vida em sociedade. A mesma transparéncia que possibilita a

visdo de algo, quando mal especificada, invisibiliza o que deveria ser percebido.

3.6 Construcao da noc¢ao de inclusividade no Science Based-Model

[1 Pensar a ciéncia como via possivel de realizacdo das
democracias implica, dentre outras coisas, no
reconhecimento e, na medida do possivel, do tratamento
dos vieses dos sujeitos da ciéncia e dos vieses dos dados
que alimentam as conclusdes cientificas. Vieses que
muitas das vezes sdo os resultados de uma repetigdo
sistematica de exclusdes de grupos e sujeitos dos circulos
produtores da ciéncia.

Quais sdo os agentes possiveis da ci€éncia que compdem as comunidades epistémicas
das mesmas, essas comunidades sdo atravessadas pelas pessoas afetadas por suas
conclusdes/decisdes? As contribuicdes das ciéncias para ampliacao da qualidade de vida das
pessoas na terra sdo inegaveis, mas ¢ importante realizarmos movimentos que ndo assumam
qualquer pratica no campo cientifico como benéfica as nossas realiza¢cdes enquanto seres

humanos. E importante “lancar luzes” sobre as ciéncias e entender que o conhecimento
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construido por tal gramatica ¢ necessariamente provisorio e passivel de refutacdo. As
conclusdes cientificas podem ser equivocadas, desde que se prove que estao.

Quero aqui me ater sobre alguns momentos que elucidam como muitas das vezes a
falta de inclusividade nas comunidades epistémicas pode nos levar a lugares desinteressantes
na perspectiva de formulacao do conhecimento. Tratam-se de exemplos que mostram como o
contexto cientifico ndo é a panaceia do que compreendemos por inclusividade, sendo capaz
de reificar modelos de exclusdo e minorizagdo de grupos especificos, potencializando a
manutencdo de quadros de dominacdo e assimetria de poder historicamente estruturados.
Sendo importante para refrear interpretagdes romanticas acerca do potencial de um modelo
centrado na ciéncia para estruturagdo de democracias, revelando como o dominio de tal
gramatica nao so € restrito, como muita das vezes foi restringido a grupos especificos. Os
episddios evidenciam como determinados corpos e origens nao sdo imaginados como abrigo
da ciéncia, langando luz sobre a necessidade de pensar a inclusividade na ciéncia em qualquer
modelo de governo, que se julgue democratico, e que procura se orientar pelos ideais
cientificos. Trocando em mitdos, um modelo de governo que se diz democratico e se baseia
em ciéncia, encontrara dificuldades para atender os pressupostos de justica e inclusividade
que a democracia exige, caso ndo analise o proprio potencial inclusivo da ciéncia que serve

de bussola aos governantes. Vejamos os episodios.

Sujeitos da ciéncia

Episodio 1
Conferéncia Internacional de Paralisia Cerebral, Nova York 1973. Organizada

pela The International Cerebral Palsy Society.

Sessao Presidida pelo médico brasileiro Aloysio Campos da Paz.

“Trata-se de uma sessdo multidisciplinar realizada por uma equipe que se
intitulava multidisciplinar. Cada especialista relata sua experiéncia em
paralisia cerebral. Sequéncia de conhecimentos fragmentados. No auditorio,
um paciente tetraplégico atetdide. Quando todos os “especialistas” acabam
de falar, o presidente da sessdo chama o atetéide ao podio. Afinal, todos, de
uma forma ou de outra, haviam falado sobre ele, que, de sua cadeira de
rodas, ouvira tudo em siléncio.
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Auxiliado por uma mulher, comega a se aproximar. Esforco, luta,
movimentos anarquicos. Um jarro d’agua e dois copos derrubados. Agora,
ele se dirige aos conferencistas. Numa voz gutural e hesitante, tipica do
atetoide, da seu veredito: ‘Eu passei a manha ouvindo tudo o que aqui foi
dito e confesso que nunca ouvi tanta bobagem! E creio que nenhum de
vocés pode de longe imaginar o pre¢o que paguei durante toda minha vida
pelo que hoje ouvi aqui!’.”

Relato de Aloysio Campos da Paz. Médico brasileiro que presidiu a sessdo no

contexto (1995, Tratando doentes e ndo doengas).

Episodio 2

Historia de vida da zoologista Temple Grandin: conversa da cientista com Oliver
Sacks.

Antes de conhecer Temple Grandin, Oliver Sacks leu sua autobiografia, o que lhe
provocou desconfianga. O que chamou a atencdo de Oliver Sacks para o caso de Temple
Grandin ¢ como ela tinha conseguido, apesar de sua infancia praticamente ininteligivel — com
seu caos, suas fixagdes, sua inacessibilidade, sua violéncia — tornar-se uma bidloga e
engenheira bem sucedida. Como poderia uma autista ter um autoconhecimento, compreender
os outros e ainda escrever uma autobiografia? Segue trecho do livro, Um Antropologo em

Marte, onde Sacks narra seu encontro Grandin:

“Lendo sua autobiografia ¢ seus artigos tem-se idéia de como ela era estranha e
diferente de uma crianga normal: aos seis meses comegou a ficar enrijecida nos bragos da mae,
aos dez meses a arranhd-la “como um animal encurralado”; aos dois anos apresentava um
olfato notavel e auséncia de modulagdo nos ouvidos — como microfones desamparados, no
volume mais alto. Aos trés anos, a menina tornou-se destrutiva e violenta. Em vez de barro
para modelar, usava suas fezes e espalhava suas criagdes por todo o quarto. Desenvolveu um
poder de concentragdo tdo grande que podia criar seu proprio mundo, um lugar de calma e
ordem no meio ao caos e ao tumulto. Com total auséncia de fala até os trés anos, foi levada a
um neurologista que a diagnosticou como autista, sem perspectiva de ter um desenvolvimento
bem sucedido como pessoa normal. [...] E extraordinario ouvir Temple falar desse tempo, ou
ler sobre ele em seu livro. Aos trés anos, por mero acaso, embora sua familia ndo acreditasse
muito nessa promessa, foi enviada a um jardim de infancia especial para criangas com

problemas ou excepcionais, onde foi sugerida uma experiéncia com terapia da fala. De alguma
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forma, a escola e o terapeuta chegaram até Temple, salvaram-na (como posteriormente ela
sentiria) do abismo e a iniciaram em sua lenta emersdo. Ela permaneceu manifestamente
autista, mas sua nova capacidade da linguagem e da comunica¢do agora lhe davam uma
ancora, alguma habilidade para dominar o que antes fora um completo caos. Seu sistema
sensorio, com suas violentas oscila¢des de hipersensibilidade e baixa sensibilidade, comegou a
se estabilizar um pouco. Houve muitos periodos de recaidas e regressdes, mas esta claro que
aos seis anos ja tinha conquistado uma linguagem satisfatoria e, com isso, atravessou a
fronteira decisiva entre pessoas com um alto desempenho como cla e pessoas com um baixo
desempenho, que nunca atingem uma linguagem adequada ou a autonomia. Com 0 acesso a
linguagem, a terrivel triade de deficiéncias — social, comunicativa e imaginativa —
comecou a ceder um pouco. Temple passou a ter algum contato com os outros, sobretudo
um ou dois professores que podiam reconhecer sua inteligéncia, seu carater especial, e
suportar sua patologia — seu questionamento e sua falagdo agora incessantes, suas estranhas

fixacdes, suas raivas.” (Sacks, p.183, 1995).

Episodio 3

Katherine Johnson, matematica responsavel pelos calculos que levaram o
primeiro ser-humano a lua em entrevista a American Association of Retired People
(AARP):

“Seu trabalho na NASA a partir dos anos 50 fez de vocé uma pioneira para as
mulheres afro-americanas, assim como para o programa espacial. Como vocé lidou
com a discriminagdo comum nos Estados Unidos naquela época?

‘Meus colegas e eu estavamos comprometidos com o trabalho. Encontramos
maneiras diferentes de lidar com a segregacdo. No refeitorio, simplesmente
ignoramos a placa [lugares para negros]. Mas, em algum momento, comegamos a
comer em nossas mesas. Quando saimos do trabalho, nossas vidas estavam
definitivamente separadas - comunidades separadas, escolas separadas para nossos
filhos, mercearias separadas e igrejas. Mas depois voltdvamos com nossos colegas de
trabalho. As pessoas sdo pessoas. Os conselhos de meu pai ajudaram. Ele disse:

AN

"Vocé ndo ¢ melhor do que ninguém, e ninguém ¢ melhor do que vocé™".

Os episodios apresentados acima servem como titulo de ilustragdao do problema da
inclusividade no processo de construcdo do conhecimento cientifico. Fazem-nos refletir

acerca dos sujeitos possiveis da ciéncia ao longo da histéria. No Episédio 1 merece destaque
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a forma como o paciente ¢ tratado: um objeto a servico da ciéncia, incapaz de ter uma
consciéncia de si e para si. Trata-se de um embargo que se inicia no ato de nomear os
pacientes dotados de desordem permanente no sistema nervoso como pessoas com Cerebral
Palsy ou Paralisia Cerebral. Em um contexto onde historicamente associa-se razao as
atividades exclusivamente cerebrais, por mais questiondvel que isto possa vir a ser (Ansart,
1983; Damasio, 1996), nomear alguém como ‘pessoa dotada de Paralisia Cerebral’ pode ser,
eventualmente, um prejuizo ao reconhecimento deste sujeito como um sujeito dotado de
razao, constroi-se a no¢ao de um corpo desarrazoado, que servira, exclusivamente, como
palco da ciéncia, negando-se ao mesmo as possibilidades deste ser um protagonista de si. A
consequéncia direta deste movimento de nomeagdo e classificacdo dos sujeitos € uma
eventual exclusdo dos(as) mesmos(as) dos processos sistematicos de construgdo e revisao do
conhecimento cientifico, ndo somente no ambito da satde, mas no ambito das ciéncias como
um todo. A indignagdo do paciente ao final ilustra o modelo de estudo nao atravessado pela
participagdo/inclusdo daqueles que sdo objeto do estudo no processo de construcdo do
conhecimento. A escuta vem mediada por ruptura, por ira em um espaco conclusivo ndo
imaginado para tal. Estas classificagdes de pessoas como sujeitos “menos desprovidas de
razao”, que repelem certas pessoas do posto da razdo e consequentemente da produgdo da
colcha de enunciados que compdem a ciéncia, ndo ocorrem apenas no caso de pacientes
atetdides, como relatado no Episédio 1, o espanto do neurologista Oliver Sacks com a
proficiéncia académica de Temple Grandin no Episdédio 2, também ilustra este aspecto. A
historia de Temple e o espanto nos atravessa ao ver sua ascensao impdem algumas questdes,
ndo dotadas de respostas imediatas, importantes para compreensdo da inclusividade em
modelos de decisdo que se baseiam nas ciéncias: por que nos espantamos ao ver a ascensao
académica/cientifica de certos perfis como o Temple Grandin? Seréd isso por uma questdao
meramente bioldgica, ou ndo existiriam neste ensejo demarcadores socialmente construidos
de acesso a razdo, ou um processo consorciado entre biologia/cultura, que reforcam a
exclusdo de perfis especificos? O que isto nos diz sobre a os lugares/corpos imaginados
para razio cientifica, combustivel para o que aqui denominamos tecnocracia? Em um
cenario onde a razdo revela-se como engrenagem dos jogos de poderes sociais, reconhecé-la
de maneira assimétrica, pode revelar-se como uma, entre varias, estratégias de manutengao de
assimetrias de poder e quadros de dominacdo vigentes. Existem leituras que associam o

comportamento de classes mais populares a movimento de pouca reflexdo, imbuidos de
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emocdes coletivamente compartilhadas. - Gustave Le Bon em Psicologia das Multidoes
apresentaria uma tese nesta dire¢ao, por exemplo. Montesquieu, ndo poupava esforcos para
descrever a inviabilidade de estrutura¢dao de republicas em zonas quentes do globo, por estas
serem, na perspectiva do autor, mais aridas ao ato do pensar. O episédio 3 protagonizado por
Katherine Johnson ilustra um pouco dos vestigios desta tradi¢do de pensamento que nao via
nas mulheres e nos negros os componentes necessarios a realizagdo daquela que para Platdo
seria o saber sublime, a matemadtica. Katherine e seus colegas negros operam contra um
sistema que o tempo todo, a partir de placas e lembretes, olhares fustigantes, comentarios
abomindveis, banheiros, corredores, mesas, refeitdrios, carros, bares, lojas, escritorios, livros,
papéis, canetas ‘para negros’ - tentavam fazé-los acreditar que aquele nao seria o lugar onde
deveriam estar. Uma constante operagao de desconforto sobre os corpos, na tentativa de que
este desconforto fosse capaz de desconcentrar as mentes negras brilhantes, para que ndo
operem o raciocinio matematico completo, redentor e esfacelador de uma estrutura de
dominagdo perversa, a constante desconcentracdo dos corpos negros, com intuito de fazé-los
acreditar que ndo eram providos de razdo ndo funcionou contra Katherine Johnson e seus
colegas, afinal os EUA chegaram a lua.

Este reconhecimento assimétrico da razao opera de varias formas, destaco aqui:

(1) o dualismo entre razdo e emogao, onde a emocao ¢ apresentada como embargo a
obten¢ao do esclarecimento perante o mundo;

(i1) a associagdo quase que exclusiva de grupos/perfis especificos a dimensao afetiva
da vida, levando a leitura de mulheres, negros ¢ demais grupos tradicionais como perfis
sensiveis e passionais de razao pouco equilibrada;

(ii1) associacdo da dimensao afetiva a um dominio exclusivamente privado, subjetivo
e incomunicavel, enublando seus atravessamentos em um mundo classificado como objetivo
e/ou publico;

(iv) reconhecimento da razdo como Unica via possivel para mitigacao de dissensos e
consequente promocao de uma vida pacifica entremeio as nagdes.

Estes quatro movimentos consorciados promovem a exclusdo sistematica de
determinados perfis da no¢ao de razao, dos espacos de ciéncia e da condicao de cidadaos.
Historicamente estas dimensdes sdo teoricamente divididas e territorializadas em corpos e
regides especificas do mundo. Alguns sujeitos/regides ndo sdo considerados como possiveis

para o fazer cientifico, alguns sujeitos/regidoes sdo distanciados da no¢do de razdo e da
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possibilidade de possui-la enquanto engrenagem orientadora do ser/grupo. Em um cenario
onde a cidadania ¢ atravessada e construida em torno de uma certa possibilidade e capacidade
de apresentacdo publica de argumentos, a propria cidadania esfarela mediante os olhos de
pessoas reconhecidas como corpos passionais e sensiveis, sendo estes corpos relegados ao
fazer de uma vida privada, que muita das vezes ndo pertencem nem a si mesmos, pois no
privado aqueles que detém a autoridade publica continuam seus atos de sobreposi¢do e
supressdo. Olhar para lista de pessoas laureadas com prémios Nobel talvez ilustre um pouco
dos gaps promovidos por este modelo de reconhecimento social da razdo percebido no

pensamento socio-politico ocidental.

Figura 8. Grafico que assinala o gap de género entre pessoas laureadas com o

Prémio Nobel.

O grafico acima mostra que as mulheres representam em torno de 6.2% das pessoas

laureadas com o prémio, sendo que:
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% As mulheres representam apenas 1,9% dos laureados em fisica, ou quatro em
216, enquanto que elas ganharam sete dos 186 prémios de quimica.

% Os prémios de medicina e economia também sdo fortemente dominados por
homens, com 5,4% das mulheres laurcadas em medicina (12 de 222) ¢ 2,3%
(duas de 86) em economia.

% O Prémio Nobel da Paz (15,9%, ou 17 de 107), ndo levando em conta os
concedidos a institui¢des, e a literatura (13,7%, 16 de 117) tem uma presenga
de mulheres um pouco maior.

De acordo com o periodico indiano Economic Times a Como 0s proprios prémios, 0s
comités que concedem o prémio também sdo dominados pelos homens, sendo que as
mulheres ocupam menos de um quarto dos lugares. Ha, por exemplo, apenas duas mulheres
entre os sete membros do comité que seleciona o(a) laureado(a) da literatura, uma em cada
sete para a fisica e quatro em cada dezoito para medicina. Dados que também sao explicados
pela assimetria de acesso a ciéncia observada entre homens e mulheres. Um estudo publicado
em em 2018 por Luke Holman a partir da coleta de informag¢des de 36 milhdes de autores, em
um intervalo de 15 anos, ao longo de 100 paises, extraidos do PubMed demonstra que duas
vezes mais homens sdo convidados a submeterem papers em periodicos.

Nos Estados Unidos , no ano de 2019, as mulheres constituiam apenas 28% da forga
de trabalho em ciéncia, tecnologia, engenharia ¢ matematica (STEM) e as disparidades de
género sdo particularmente altas em alguns dos empregos de crescimento mais rapido e mais
bem remunerados do futuro, como a ciéncia da computa¢do e a engenharia’’. Também
observa-se estes gaps quando o assunto ¢ inser¢do a partir do recorte étnico. De acordo com
pesquisa guiada pelo Pew Research Center, nos Estados Unidos entre 2017 a 2019, os
profissionais negros representavam apenas 9% dos trabalhadores da STEM - menos de 11%
de sua participacdo no total da for¢ca de trabalho dos EUA. A diferenga de representagdo foi
ainda maior para os profissionais hispanicos, que representavam apenas 8% das pessoas que
trabalhavam na STEM, enquanto eles representavam 17% do total da forca de trabalho dos
EUA. Os profissionais brancos e asidticos, por sua vez, continuam super-representados na

STEM.

" SOURCE: U.S. Bureau of Labor Statistics, "Employed persons by detailed occupation, sex, race, and Hispanic or Latino ethnicity," Labor
Force Statistics from the Current Population Survey, Table 11, 2019.
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Um modelo de democracia baseado na ciéncia s6 podera ser democratico ao superar,
dentre outros fatores de assimetria na produgdo cientifica, estas amarras que distorcem a
distribuicao da razdo e o lugar da emocdo entremeio nossos corpos € processos sociais. Para
superar o problemas de inclusividade que pairam sobre um sistema de governo baseado em
choque publico de razdes e evidéncias (governamental science-based model) deve-se alterar
algumas premissas que operam sobre os modelos de interpretagcdo/organizacdo social dos

seres (Matheus, 2016), dentre elas:

% Ndo realizar dicotomias entre o subjetivo e o objetivo: essa associacio
corriqueiramente amarra as emoc¢des a uma dimensdo subjetiva e incomunicavel,

enublando seus atravessamentos sobre o mundo classificado como objetivo/neutro.

% Desfazer-se da ideia de que as emogdes sejam mais atinentes as classes populares,
enquanto que as elites assumem posi¢oes eminentemente racionais; as emogoes
fazem parte da constitui¢ao dos seres humanos, independentemente de suas condig¢des

materiais. A manifestagdo de ira, 6dio, raiva, alegria perpassa a humanidade.

% “Deve-se abandonar as ideias que as sociedades tradicionais ou, como denomina
Simmel, as Gemeinschaften, sejam comunidades regidas por afetividades enquanto
que as sociedades (Gesellschaften), por critérios de ordem do racional” (Brepohl, p.3
72N. o . ’ oq oqv . .~

): a afetividade ¢ a engrenagem que possibilita a constitui¢do dos seres enquanto

coletivo.

K2

% Principio da representatividade: para que esta representacao seja possivel € necessario
considerar a razdo destes grupos, ¢ necessario considerd-los como representaveis
possiveis; ¢ necessario canal aberto para escuta de argumentos apresentados por este

grupos.

?Manuscrito nao publicado acessado dia 10 de outubro de 2015. <
people.ufpr.br/~andreadore/leiturasdahistoria/Marion_Brepohl.doc >
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3.7. Conselhos e a Contestacdo

A restricdo de acesso a gramatica cientifica corrobora o que compreendemos pela
opacidade das acdes do Estado, uma opacidade técnica que borra as lentes posicionadas sobre
a atuagdo de agentes estatais, dificultando a realizacao de praticas de accountability. Por mais
que se criem espacos de interferéncia nas politicas estatais e se conceda espaco a sociedade
para interferéncia nas mesmas, se esta participacdo ndo ¢ composta por cidaddos que
dominam a gramatica cientifica, a participa¢ao neste caso nao passara de um artefato estético
para corroborar decisdes/interesses de um centro de governo que expde as mesmas apenas
para atestado (pouco contestado) de um grupo de conselheiros(as). A utilizagdo de
conhecimentos estritamente especializados e termos demasiadamente técnicos compromete a
materializagdo de uma participacdo eficaz por parte da sociedade civil (Fonseca et al, 2013).
Agora, assumindo que o grupo de conselheiros(as) € tecnicamente embasado, muito
possivelmente, tendo em vista os gaps observados no campo cientifico, debatidos na se¢ao
anterior, este conselho apresentara uma composi¢do pouco diversa, capaz de representar a

multiplicidade de interesses sociais expressas no contexto afetado pelas decisoes do conselho.

4. O contexto e a Analise

Partindo do pressuposto aqui defendido de que um governo tecnocratico ndo pode ser
percebido exclusivamente pela presenga de centro de experts com suposta autonomia para
uma atuagdo tecnicamente embasada, mas que deve ser levada em consideracao o
cumprimento de condigdes que possibilitam a realizagdo dos pressupostos da ciéncia de
falseabilidade e comunalidade, tem-se um desafio metodolégico para mensuracao da
manifestagdo do que aqui nomeia-se por tecnocracia.

Para analisar os impactos que uma gestdao baseada em praticas aderentes ao ideério da

ciéncia, pode, efetivamente, gerar sobre o resultado de politicas publicas democraticamente
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planejadas, ¢ crucial: (i) definir os componentes que caracterizam o que aqui se denomina por
tecnocracia; (ii) apresentar formas de mensuragdo destes componentes em algum contexto;
(ii1) apresentar os limites temadticos, espaciais e temporais de mensuracdo destes
componentes.

Apresenta-se aqui como condigdes para expressao da tecnocracia quatro topicos,
sendo eles:

1. A presenca de experts na gestdo municipal;

2. Com autonomia para agir, eventualmente, seguindo diretrizes técnicas e nado
interesses pessoais de governantes eleitos;

3. Atuantes em um contexto onde exista transparéncia de dados e métodos
mobilizados para planejamento e execugdo de politicas do Estado;

4. Marcados pela possibilidade de participagdo critica, tecnicamente embasada,
oriunda da sociedade civil.

Tendo em vista os componentes que formam a nog¢do de tecnocracia aqui expressa,
resta saber os limites analiticos que cercam cada um destes topicos. Vale ressaltar que uma
visdo mais restrita de tecnocracia, considerando-se apenas a presenca de experts na gestao,
com autonomia também sera considerada no processo de analise de impactos da mesma sobre

resultados democraticamente acordados.

4.1 O qué analisar?

4.1.1 Tecnocracia

Tendo em vista que o interesse deste estudo passa por compreender os impactos de
uma gestao baseada nos principios da ciéncia sobre o resultado de metas de politicas publicas
democraticamente definidas, ¢ imprescindivel definir uma forma de mensurar o que aqui
compreende-se por tecnocracia. E esta forma de mensuragdo deve ser capaz de indicar, em
uma via confiavel, a existéncia ou ndo, do fendmeno de interesse da pesquisa. Tendo em vista
a multidimensionalidade do fendmeno da tecnocracia, optou-se aqui pela constitui¢do de um
indicador sintético capaz de capturar esta multiplicidade de dimensdes.

Os indicadores podem ser interpretados como atalhos cognitivos para fendmenos

complexos que atravessam os mundos da vida. Alguns diriam que “um indicador fornece
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um sinal ou um indicativo de que um fendmeno de interesse existe/se manifesta. Ele ¢ usado

para mostrar a presenca ou o estado de uma situagao ou condig¢ao" (UNAIDS, p.14). Para ter

sucesso na tarefa de construg¢do de atalhos cognitivos, um indicador deve ter, na medida do

possivel, as caracteristicas abaixo:

Sensivel e valido: capaz de apreender as variagcdes nos fendmenos que justificam a
existéncia do mesmo. As baixas variagdes observadas em um indicador podem
indicar, por exemplo, uma métrica insensivel ao fenomeno de interesse, o qual visa
mensurar.

Simples e comunicavel: facil de entender, claro para ser explicado e leve para ser
(re)construido. Muitos componentes, de dificil explicagdo, dentro de um mesmo
indicador podem dificultar a nossa compreensao sobre as mudangas que acontecem
entre eles.

Barato e factivel: o indicador deve ser, na medida do possivel, preenchido a partir de
informacdes de baixo custo. Os indicadores que exigem exacerbada quantidade de
informagdo e/ou informagdo com custos de produc¢do elevados encontrardo barreiras a
serem replicadas em contextos com informagao indisponivel e/ou orcamentos baixos
para a recolha de dados.

Replicavel e comparavel: o indicador pode ser copiado ou reproduzido idéntico em
diferentes contextos. Esta caracteristica ¢ também entendida como a universalidade
apresentada pelo indicador, ou a capacidade de ser resiliente/traduzivel em contextos

materiais e imateriais diferentes.

Confiavel: um indicador confiavel é aquele que registrou um processo de coleta, das
informacdes que o alimentam, robusto e disciplinado reduzindo chances de erros

aleatorios e sistematicos no processo de mensuragao.

E importante dizer que as caracteristicas apresentadas acima t€ém um comportamento

interdependente. Trocando em mitdos, a interdependéncia significa que um indicador

simples ¢ barato com alta sensibilidade para captar os fenomenos de interesse tera,

eventualmente, maior potencial de replicacdo pelas pessoas interessadas em monitorar os

fenomenos destacados. Contudo, ¢ necessario apresenta-las separadamente, pois essa
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interdependéncia nao implica em equivaléncia e/ou onipresenga entre as caracteristicas
descritas.

Partindo da reflexdo teorica estruturada ao longo dos trés primeiros capitulos e a partir
destes pressupostos para construcdo de um bom indicador, definiu-se a realizacdo da nogao
de tecnocracia a partir de quatro eixos: (i) expertise, (ii) autonomia; (iii) transparéncia; (iv)
espacos de contestacdo. A expertise serd averiguada a partir dos niveis de escolaridade de
prefeitos(as) e de funcionarios(as) da administragdo direta. A autonomia serd capturada a
partir do vinculo empregaticio registrado pelos(as) funciondrios(as) junto ao poder publico
municipal (estatutarios, celetistas, comissionados, estagiarios e sem vinculo permanente),
vinculo este que pode implicar em maior/menor estabilidade e consequente autonomia para
que o(a) funciondrio(a) publico(a) exerca sua funcdo a partir de uma orientagdo técnica. A
transparéncia ¢ percebida a partir dos niveis de transparéncia ativa (capacidade do poder
publico municipal disponibilizar de forma ativa maior nimero de informagdes ¢ dados em
seus portais de transparéncia) e passiva (capacidade demonstradas pelo municipio em
responder as demandas informacionais realizadas pelo publico em geral), algo crucial para
compreensdo do conteudo do Estado. A possibilidade de contesta¢do ¢ capturada a partir da
presenca dos conselhos de politicas publicas municipais, um instrumento institucional que
possibilita a participacdo de cidaddaos no processo de planejamento, execucao e fiscalizagao
de politicas publicas no Brasil. Para tal, considerar-se-a as prerrogativas atribuidas aos
mesmos (consultivos, deliberativos, normativos, fiscalizadores) para além do nivel de
atividade apresentada, capturado a partir do nimero de reunides realizadas pelo conselho no
ano de realizagdo da pesquisa. Quanto as informagdes relativas a conselhos, a pesquisa
registra um foco sobre os conselhos de saude e educacdo, tendo em vista que sdo as politicas
eleitas para analise dos efeitos da tecnocracia sobre seus resultados.

Os dados mobilizados para preenchimento dos eixos de expertise, autonomia ¢ de
participa¢ao critica partem da Pesquisa de Informacées Basicas Municipais conhecida
como MUNIC, realizadas nos anos de 2017 e 2018. Trata-se de uma pesquisa produzida pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) que teve inicio em 1999, e desde entdo
produz, anualmente, dados sobre todos os municipios brasileiros. Este conjunto de dados
apresenta uma “fotografia” sobre a estrutura do servigo publico em cada municipio com
informagdes sobre leis em exercicio, perfil de servidores publicos, recursos financeiros

utilizados, etc. A pesquisa ¢ realizada a partir de um questionario submetido a prefeitura e
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respondido por meio dos vérios setores que a compdem. A divulgacdo de resultados ¢ feita
para Brasil, Grandes Regides, Unidades da Federagdao e Municipios.

Os dados relacionados a transparéncia partem da 2* edicdo da Escala Brasil
Transparente - Avaliacdo 360°, realizada pela Controladoria Geral da Unido (CGU)™. A
Escala Brasil Transparente ¢ uma metodologia voltada para medir a transparéncia publica
nos estados e municipios do pais. A metodologia serve de suporte 8 CGU no cumprimento de
suas competéncias legais™ e avalia o grau de cumprimento dos entes federativos aos
dispositivos da Lei de Acesso a Informagao (LAI). Na construgdo desta escala a CGU realiza
a mensuragdo tanto da transparéncia ativa dos entes federativos, quanto da transparéncia
passiva. A transparéncia passiva ¢ avaliada a partir da verificacao da existéncia de canais de
atendimento a populacdo para além da realizagdo de trés pedidos de acesso a informacao, por
distintos usudrios a cada ente. Ao realizarem as solicitacdes os(as) especialistas da CGU nao
se identificam. Para a aplicacdo da escala a CGU realiza um checklist de 12 quesitos que
cobrem aspectos da regulamentacdo do acesso a informagdo, para além da existéncia do
Servico de Informagdo do Cidadao (SIC). Para obten¢ao de informagdes em relagdao a
transparéncia ativa - relacionadas a publicacdo de informagdes de maneira proativa na web,
os responsaveis pela avaliacdo consultam sites e portais e verificam a disponibilidade
informacional solicitada pela escala. As perguntas preenchidas pelas pessoas responsaveis
pela avaliagdo sdo de carater dicotdmico (sim e ndo). Abaixo segue detalhamento dos
quesitos que compde a escala:

e Transparéncia Passiva:
o Divulgacao do Servigo de Informacao ao Cidadao (SIC) fisico;
o Existéncia de ferramenta eletronica para envio de pedidos de informagao;
o Facilitada na realizacdo do pedido/inexisténcia de pontos que dificultem ou
inviabilizem o pedido;
o Possibilidade de acompanhamento do status do pedido;
o Respostas aos pedidos informacionais realizados:
m  No prazo legal;

m Em conformidade com o que foi solicitado;

3 Acesse aqui: https://mbt.cqu.gov.br/publico/dados abertos
™ Artigos 59 da Lei Complementar n® 101/2000 e 41 (I) da Lei de Acesso a Informagao,
assim como os artigos 68 (II) do Decreto n°® 7.724/2012 e 18 (I1I), do Decreto n°® 8.910/2016.
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m Com possibilidade de recurso, caso solicitante julgue necessario

e Transparéncia Ativa:

o Existéncia de site oficial e portal de transparéncia do ente federativo;

o Informagdes sobre a estrutura organizacional e suas respectivas unidades;

o Existéncia de informacgdes sobre receitas e despesas do ente federativo;

o Informagdes sobre licitagdes e contratos;

o Possibilidade de acompanhamento de obras publicas;

o Informagdes sobre servidores, incluindo informagdes sobre diarias;

o Divulgacdo da regulamentagdo e relatorios de atendimento da Lei de Acesso

Informacao (LAI);

o Dados abertos: existéncia de catalogo ou inventario.

Cada uma das dimensdes de transparéncia possui igual peso na nota do municipio,

sendo 50% para cada dimensdao (CGU, 2019). Abaixo segue tabela com resumo destas

dimensdes, lembrando que os eixos (a) e (b) , se considerados isoladamente compdem, em

alguma, medida o que aqui nomeio por visdo mais restrita de tecnocracia, de dificil

conciliagio com pressupostos

democraticos,

caso encarada exclusivamente como

determinadora de um governo tecnocratico. Os eixos (a), (b), (¢) e (d) compdem a nog¢do de

tecnocracia aqui defendida, como saida teorica e operacional possivel a compreensdao da

tecnocracia em uma via, possivel, de fortalecimento de democracias.

Tabela 2. Sub-componentes do Indicador Sintético de Tecnocracia.

Compon | Sub-compone Descricio da forma de Fonte Tipo da Valor do | Valor
ente nte captura do Variavel Sub-com | Total do
sub-componente. ponente Compone
nte
Escolaridade do(a) Originalmente
prefeito(a). Categorica.
Contudo foi
normalizada de
. Escolaridade IBGE Munic modo a variar
Expertise do(a) de 0 a 100 de 12.5 25
. 2017
Prefeito(a) modo que 100

representa a
maior
escolaridade
observada.
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Razao entre o numero de
servidores publicos Porcentagem,
Burocracia ?UHICIpaIS da ?dmlmstr.agao IBGE Munic sendo que .
Wil 1’reta com ensmo. Superl1or € o 2018 quafnto maior, 12.5
numero total servidores maior a
publicos municipais da pontuagao.
administragao direta.
Razao entre o numero de
servidores publicos
municipais da administragao Porcentagem,
Estabilid diretg com estat’)ilidade IBGE Munic sendo que '
ade/Au'Fo (efetivos) e o nimero total 2018 quanto maior, 25 25
nomia servidores publicos maior a
municipais da administragdo autonomia.
direta sem estabilidade
funcional.
Ativa | Nota na Escala Brasil Normalizada de 12.5
Transparente 360° da 0al0.De
administragdo publica modo que 10
TI'aIAISpE.lI' municipal, abrangendo as CGU 2018. representa a 25
encia Passiva | notas em transparéncia maior 12.5
passiva e transparéncia ativa. transparéncia
observada.
Verificag¢do do carater dos Normalizada de
conselhos para as politicas 0a 100. De
analisadas, se: consultivo, modo que 100
deliberativo, normativo e representa o
fiscalizador. municipio ¢/
conselhos ¢/
Carater dos IBGE Munic | carater
Conselhos 2018 consultivo, 1%
deliberativo,
normativo e
Espacos fiscalizador (4
de ontos para
Contesta Ic?ada ’ 2°
¢do atribuicio).
Total de reunides realizadas Normalizada de
ao longo do ano referéncia da 0a 100. De
pesquisa. modo que 100
. .Nivel de IBGE Munic representa o
atividades do 2018 conselho com 12.5
Conselho. maior atividade
(ou maior
numero de
reunioes).
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* Como esta analise possui um foco nas politicas de satide e educagdo insere-se aqui o valor médio para o

sub-componente, calculado para os conselhos de satide ¢ educacio.

O Indice Sintético de tecnocracia se inicia em 0 (municipio sem indicativos de
tecnocracia) até¢ 1 (municipio mais aderente aos pressupostos de uma burocracia lastreada na

ciéncia). O indicador de tecnocracia pode ser sintetizado na férmula simples abaixo:

Y = (aX) + b(X) + c(X) + d(X))/100

Onde:
2> X={XER|0<X<25};
=> Y = ¢ o resultado do indicador de tecnocracia para o municipio;

=> {a,b,c,d} = componentes tedricos avaliados.

O indice foi dividido em seis faixas, classificadas como diferentes niveis de
estruturacdo da tecnocracia. Estes intervalos serdo utilizados para facilitar a interpretacdo do
nivel de presenga destes pressupostos tecnocraticos nos municipios. De modo que o
municipio com maior nivel serd aquele com prefeito(a) de maior escolaridade, com maior
percentual de administradores da administragdo direta com ensino superior e estabilidade
funcional, marcados por elevados indices de transparéncia ativa e passiva e pela presenca
conselhos de saude e educagdo ativos e ¢/ extensa lista de atribui¢cdes (consultivos,
deliberativos, normativos e fiscalizadores). O municipio que conta com prefeito com menores
indices de escolaridade, com menores indices de escolaridade entre burocratas que compdoem
a administragdo direta”, acompanhados de auséncia de: autonomia funcional para
funcionarios da administracdo direta, transparéncia (direta e indireta) e conselhos (de saude e
educacdo no caso), contard com as menores notas para o indice. A tabela abaixo procura

elucidar o indice:

Tabela 3 . Intervalos definidos para o indice de Tecnocracia

” Optou-se aqui pela exclusdo dos dados relativos & administragdo indireta da analise. Considera-se que a
autonomia concedida aos 6rgaos da administragdo indireta em relagdo a dinamica eleitoral gera a necessidade de
uma analise especifica para a dinamica de tais 6rgaos.

"6 Intervalos de mensuragdo inspirados na metodologia de monitoramento e avaliagdo das Unidades Centrais de
Controle Interno (UCCI) desenvolvida em trabalho executado para o World Bank (2020).
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Faixa Intervalo Nivel de Estruturacao da Escala
Tecnocracia de Cor
0 0 Sem tecnocracia -
1 0.01 < 0.20 Nivel B3
2 0.21 < 0.40 Nivel B2
3 0.41 < 0.60 Nivel B1
4 0.61 «<0. 80 Nivel A2
5 0.81 < 1 Nivel Al

*Elaboragdo propria
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Grifico 1. Correlaciao entre Componentes do Indicador Sintético de Tecnocracia

Expertise Estabilidade Transparéncia Contestagao

Expertise - 0.175 0.134 -0.076
Estabilidade 0.175 - 0.072 -0.136
Transparéncia 0.134 0.072 - 0.014
Contestacao -0.076 -0.136 0.014 -

* Correlagdo de Pearson

A andlise da matriz de correlagdo entre os subcomponentes do indicador de
tecnocracia ndo indicam problemas de multicolinearidade entre as dimensdes eleitas, ponto
que indica a inexisténcia de relacdes lineares exatas ou quase exatas entre as dimensodes
selecionadas para compor o indicador. Trocando em miudos, pode-se dizer que os indicadores

estdo capturando dimensdes que registram certa independéncia entre si, dimensdes que nao
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significam a mesma “coisa”. Apos a definicdo do indicador para mensuracdo do principal
fenomeno de interesse este estudo dedica-se a definicao dos fendmenos a serem explicados
pelo modelo tedrico aqui levantado. Outro ponto de destaque passa pela distribuigdo que
tende a distribuicdo normal, com excecdo da varidvel transparéncia que possui certa

assimetria com concentragdo de valores a direita.

4.1.2 Politicas descentralizadas de Saude e Educacgao

Para a compreensdo dos impactos que uma estrutura tecnocratica ¢ capaz de gerar
sobre uma politica publica democraticamente planejada ¢ com resultados democraticamente
acordados, faz-se necessario olhar para algum lugar, ou melhor dizendo, para alguma politica.
Tendo isto em vista optou-se neste trabalho por analisar os efeitos do que aqui se nomeia por
tecnocracia sobre as politicas de satde e educa¢do no contexto municipal brasileiro,
considerando-se os aspectos de cobertura e qualidade das mesmas. Cobertura aqui pode ser
compreendido como a capacidade da politica alcangar o seu publico-alvo e qualidade pode
ser interpretado como a capacidade da politica afetar sua realidade de atuagdo na direcao dos
resultados esperados. Contudo, antes de debrugar-se sobre o conteudo de tais politicas ¢
importante entender o contexto institucional que permeia a organizacdo politica brasileira,
para a partir disso recortar a efetiva responsabilidade dos municipios brasileiros em relagao
aos temas de Saude e Educacao. O principal aspecto aqui passa por compreender que o Brasil
¢ uma Republica Federativa Presidencialista, onde a partir de 1988 a execucdo de tais
politicas se deu de forma mais descentralizada, fazendo com que o sucesso de cobertura e
qualidade das mesmas, dependesse de uma agao coordenada entre os entes federados (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios) que compdem o sistema politico brasileiro. A seguir
apresentar-se-4 mais detalhes acerca deste processo de descentralizacao e como isto afeta a
conjunto de responsabilidades dos municipios no assunto e consequentemente a analise deste

estudo.

Descentralizaciao

Ao longo da década de 80, ocorreram reformas descentralizadoras em um namero
expressivo de paises. Esta tendéncia de descentraliza¢do pode ser explicada, eventualmente,

por distintos fatores, dentre eles: as falhas dos projetos econdmicos propostos por estados
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centralizadores e autoritdrios (que acabaram culminando em maquinas extremamente
endividadas, moedas frageis, elevados indices de inflagdo e desemprego); o declinio da
ameacga da guerra entre entre URSS e EUA, periodo que promoveu forte rejeicdo social aos
governos autoritarios que expunham o mundo a um elevado risco de guerra; e a emergéncia
de uma classe média urbana e escolarizada que consequentemente levou a um declinio da
relacdo clientelistas estruturada entre governo e governados (Dillinger & Fay, 1999). Apesar
dos movimentos de descentralizacdo se ampliarem na historia recente, o debate tem registro
mais longinquo. Alexander Hamilton, James Madison, John Jay e George Washington,
conhecidos como os propositores do federalismo norte-americano em meados do século
XVIII, enxergavam em um arranjo governamental descentralizado uma via de equilibrio entre
liberdade e ordem, capaz de: reduzir riscos a tirania, possibilitar maior participagdo politica
dos afetados pelas decisdes estatais, para além de possibilitar a criagdo de um laboratorio de
politicas publicas, na medida em que se replica o nimero de unidades ‘com certo grau de
autonomia’ capazes de executar um modelo de politica sobre dada tematica ( The Federalist).
A descentralizacio passou a ser apontada como via para recuperacdo econdomica e
politica das nacdes, promovendo corre¢do de assimetrias econOmicas € sociais entre as
distintas unidades que compdem uma nagdo e de melhoria da performance dos servigos
publicos oferecidos. Formas descentralizadas de governo possibilitariam uma distribuicao
de recursos mais eficiente entre os entes que compode o pais, além de viabilizar maior
proximidade entre governo e governados, garantindo maior eficiéncia alocativa dos
recursos do estado na medida em que os agentes subnacionais, em tese, seriam melhor
informados acerca das preferéncias dos cidaddos (Oates 1972). Para alguns autores como
Tiebout (1956) a descentralizagdo maximizaria a eficiéncia de provisdo dos servigos publicos
na medida em que promoveria a criagdo um mercado de provisdo de bens publicos entre
atores subnacionais que competiriam entre si, este mercado seria engrenagem fundante para
obtencdo qualidade em fun¢dao da concorréncia. A descentralizagdo, ainda, seria capaz de
potencializar a eficiéncia e responsividade do Estado, na medida em que aproximaria os
cidaddos dos centros de gestdo e execucdo de politicas publicas, o que amplifica as
possibilidades da sociedade civil controlar as atividades desempenhadas pelo Estado.
Contudo, a descentralizagdo pode ampliar os riscos de instabilidade macroecondomica dos
Estados em funcdo da reducdo da influéncia e controle do agente central sobre a politica

econdmica do pais (Oates, 1972; Dillinger & Fay 1999). A descentralizagao também coloca
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desafios frente a qualquer necessidade de resposta conjunta a um problema nacional,
principalmente em situagdes onde a resposta a problemas gerais contrariarem o0s interesses
politicos dos agentes nacionais com prerrogativa para coordenagdo de agentes subnacionais.
Existe ainda o risco de encarecimento dos servicos publicos oferecidos, tendo em vista que a
economia de escala, oriunda da atuacdo massiva de governos centrais, ¢ em alguma medida
desmobilizada.

A execucdo da descentralizacdo pode ser feita seguindo distintas estratégias em
distintos sistemas de governo, sendo as mais difundidas: a transferéncia de responsabilidade
de execucdo e/ou gestdo de servigos para agentes que nao se situam no governo central -
desconcentragdo, delegacdo; a transferéncia de recursos/fungdes para outros agentes que nao
se situam no governo central -transferéncia de atribuigdes; a transferéncia da prestagdo de
servicos para entidades privadas - desregulacdo e privatizacdo (Arretche, 1996). A
descentralizagcdo por si ndo leva, necessariamente, a sociedades mais estaveis e igualitarias.
Algumas condigdes precisam ser observadas/atendidas neste processo para que isso ocorra,
dentre elas trés fatores: a explicita divisdo entre os interesses politicos nacionais € o0s
subnacionais; o direcionamento de fungdes e recursos para entes subnacionais; a criacdo de
regras, instituicdes e procedimentos que garantam a representacdo dos  interesses
subnacionais na esfera nacional (Dillinger & Fay, 1999). No caso brasileiro a
descentralizacdo se da, principalmente, na Constituicio de 1988 com um aumento da
participagdo dos Estados e Municipios na divisdo do Bolo Fiscal (Araujo, 2014) e na
execugdo das politicas publicas. Entender esta divisao € crucial para analise de resultados de
politicas publicas em contextos onde o sucesso das mesmas depende de uma atuacdo
articulada dos entes federativos. Tendo isto em vista ¢ importante que este aspecto seja
considerado, em alguma medida, no modelo de andlise aqui proposto. A seguir
apresentaremos mais detalhes das politicas que aqui serdo analisadas dando detalhes das
responsabilidades atribuidas aos municipios apos este processo de descentralizagao,
vinculado a Constituicao Brasileira de 1988. Algo crucial para defini¢do dos indicadores que
serdo mensurados para leitura do desempenho dos municipios em relagdo as politicas de

saude e educagao.

A Educacio
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De acordo com a lei 9.394, de 1996, a elaborag¢dao de um plano nacional de Educagao
cabe a Unido em colaboracdo com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. Além
disso, cabem outras fun¢des dentre as quais destaca-se: prestar assisténcia técnica e financeira
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para o desenvolvimento de seus sistemas de
ensino ¢ o atendimento prioritario a escolaridade obrigatoria, exercendo sua fungdo
redistributiva e supletiva; estabelecer, em colaboragdo com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, competéncias e diretrizes para a educagdo infantil, o ensino fundamental e o
ensino médio, que norteardo os curriculos e seus contetdos minimos, de modo a assegurar
formacao basica comum; assegurar processo nacional de avaliagdo do rendimento escolar no
ensino fundamental, médio e superior, em colaboragdo com os sistemas de ensino,
objetivando a defini¢do de prioridades e a melhoria da qualidade do ensino; baixar normas
gerais sobre cursos de graduagdo e pos-graduacdo; assegurar processo nacional de avaliagdo
das instituigdes de educagdo superior, com a cooperagdao dos sistemas que tiverem
responsabilidade sobre este nivel de ensino; autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar e
avaliar, respectivamente, os cursos das instituigdes de educagdo superior e oS
estabelecimentos do seu sistema de ensino.

De acordo com o Art. 10 os Estados tém como funcdo: organizar, manter e
desenvolver os 6rgaos e instituicdes oficiais dos seus sistemas de ensino; definir, com os
Municipios, formas de colaboracdo na oferta do ensino fundamental, as quais devem
assegurar a distribui¢cdo proporcional das responsabilidades, de acordo com a populagdo a ser
atendida e os recursos financeiros disponiveis em cada uma dessas esferas do Poder Publico;
elaborar e executar politicas e planos educacionais, em consonancia com as diretrizes e
planos nacionais de educagdo, integrando e coordenando as suas agdes e as dos seus
Municipios; respectivamente, os cursos das instituigdes de educagdo superior e o0s
estabelecimentos do seu sistema de ensino; assegurar o ensino fundamental e oferecer, com
prioridade, o ensino médio.

Ja os Municipios tem como obrigagdo: organizar, manter ¢ desenvolver os 6rgaos ¢
instituicdes oficiais dos seus sistemas de ensino, integrando-os as politicas e planos
educacionais da Unido e dos Estados; exercer agao redistributiva em relacao as suas escolas;
baixar normas complementares para o seu sistema de ensino; autorizar, credenciar e
supervisionar os estabelecimentos do seu sistema de ensino; oferecer a educac¢io infantil em

creches e pré-escolas, e, com prioridade, o ensino fundamental, permitida a atuagdo em
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outros niveis de ensino somente quando estiverem atendidas plenamente as necessidades de
sua area de competéncia e com recursos acima dos percentuais minimos vinculados pela
Constituicao Federal a manutengdo e desenvolvimento do ensino. Em suma, percebe-se a
concentracdo das diferentes esferas em diferentes instincias de ensino € a necessaria
cooperacao de todas elas para a realizacao do plano de educacdao nacional. Algo esperado
pela natureza do federalismo aqui executado, um Federalismo cooperativo, identificado por
uma divisdo ndo rigida de competéncias entre a entidade central e os demais entes que a
compdem (GARRIDO, ). “No caso brasileiro ndo ha precedéncia de um ente federado sobre
outro, mas sim distribuicdo de competéncias, em carater privativo ou concorrente € oS
municipios, no exercicio de suas atribui¢des fixadas constitucionalmente, sdo tdo autobnomos,
quanto a Unido no exercicio de suas competéncias.” Os municipios assim sao responsaveis
pelo fornecimento de educacdo bésica que compreende: creches (até 3 anos), pré-escolas
(educagdo infantil de 4 a 5 anos) e o ensino fundamental (7 a 14 anos). Desde o ano de 2016
os municipios brasileiros sdo obrigados por lei a realizar a matricula de criangas a partir de 4

anos de idade na pré-escola.

A Saude

Antes da constitui¢do de 1988 que culminou na criagdo do Sistema Unico de Saude
(SUS) a assisténcia a satde, oferecida pelo Estado, ficava a cargo do Instituto Nacional de
Assisténcia Médica da Previdéncia Social (Inamps), uma autarquia do Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social. As pessoas que registravam vinculos trabalhistas
formalizados pela assinatura da carteira de trabalho registravam um desconto no salario, o
que lhes dava acesso aos hospitais proprios do Inamps e a outros hospitais/clinicas
conveniados. Pessoas dependentes dos(as) trabalhadores(as) que registravam vinculos
trabalhistas formalizados também tinham o direito de ser atendidas. O financiamento nao
ficava a cargo apenas deste desconto realizado na folha salarial, mas o governo e as empresas
empregadoras também auxiliavam a financiar o sistema de satde existente. As agdes do
Inamps acabavam por beneficiar trabalhadores(as) atuantes na economia formal, deixando as
margens do acesso grande maioria da populagdo brasileira na altura. O Inamps direcionava
para os Estados valores proporcionais aos beneficiarios existentes no territorio, tal processo
era intermediado a partir de suas Superintendéncias Regionais, um modelo de distribuigdo de

recursos que gerava fortes assimetrias no acesso a saude no pais na medida em que o mercado
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formal de trabalho era concentrado na regido sudeste do pais (Conass, 2003). No ano de
1986 estima-se que os estados do Norte do pais receberam em torno de 2% das verbas
direcionadas pelo Inamps, enquanto os estados do Sudeste levaram quase 60% dos recursos
(Brasil, 2014). Essas assimetrias observadas quanto ao acesso a saude no pais serviram de
combustivel para alimentar uma reforma do sistema de saude vigente. Esse processo
culminou, em julho de 1987, na criacao do Sistema Unificado e Descentralizado de Saude
(SUDS), que ocorria via implementagdo de convénios entre o Inamps e as Secretarias de
Saude dos governos estaduais. Mas o SUDS esbarrava na auséncia de uma base legal que
desvinculava os recursos da saude do sistema previdenciario e de aposentadoria, acdo
necessaria a garantia de um acesso a saude aqueles que ndo eram contribuintes (ou
dependentes de contribuintes) da previdéncia publica naquele contexto.

Com a Constitui¢do de 1988 criaram-se as bases legais necessarias a universalizagao
do acesso a satide no pais na medida que a saude passa a ser “direito de todos e dever do
Estado”, conforme instituido no artigo 196 da Constituicdo Federal”’. E este dever passa a
ser uma responsabilidade compartilhada entre os entes federativos brasileiros. O artigo 198
determina isso ao indicar que “as agdes e servigos publicos de satde integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico”, sistema orientado seguindo as
diretrizes de descentralizacdo, atendimento integral com foco em prevencao e participacao da
comunidade, financiado com recursos do or¢camento da seguridade social dos Municipios,
Estados, Distrito Federal e Unido. A Constituicdo aponta aos municipios a tarefa prioritaria
de executar os servicos de satde, para os demais entes restam para além do cofinanciamento,
atribuicdes especificas que carecem de um enfoque regionalizado, como os hospitais de

atendimento de elevada complexidade no &mbito estadual.

De todo modo. diferente da educacdo, as responsabilidades dos entes federativos ndo

sdo tdo explicitas, 0 que insere uma certa complexidade na andlise de efeitos da qualidade da
gestdo municipal sobre os resultados obtidos em saude. Faz-se necessario realizar analises

que levem em consideracdo os Estados onde os municipios estdo localizados, na medida em

que os resultados no ambito da saude dependem da atuagdo conjunta destes agentes.

7 Em 1990 o Sistema Unico de Satde é regulamentado a partir da Lei n® 8.080/1990, a qual operacionaliza o
funcionamento do atendimento a saude no pais.
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Entretanto, os motivos para selecdo de tais politicas passam, principalmente: (i) pelo
fato de serem politicas onde o papel dos municipios ¢ melhor delimitado em relagdao aos
Estados e a Unido, quando comparado a outras tematicas, apesar do arranjo descentralizado
de execucao; (ii) disponibilidade de informagdes desagregadas ao nivel municipal em relacdo
as mesmas para o periodo aqui analisado; (iii) tratam-se de areas que desde 1988 contam com
minimos constitucionais definidos em lei, isso significa que Estados e Municipios devem
aplicar uma porcentagem minima de sua receita para estruturacdo, manuten¢do e
desenvolvimento dos campos de saude e educagdo - isto garante, em alguma medida, a
presenca do fendmeno de interesse nas unidades de andlise em questdo. A partir das
atribui¢des de execucao da educagao/satide basica aos municipios definiu-se como indicador
de cobertura da educagdo basica as varidveis de atendimento da taxa de atendimento da
educagdo infantil e a taxa de matricula do ensino fundamental. A primeira ¢ obtida pela
Razdo entre a populagdao de 0 a 5 anos matriculada na rede de ensino e a populacao estimada
de 0 a 5 anos e a segunda Razdo entre a populacdo de 6 a 14 anos matriculada no nivel de
ensino regular adequado para a faixa etdria (ensino fundamental) e a populacdo estimada de 6
a 14 anos. Definiu-se como estimador de qualidade da politica educacional variaveis
relacionadas ao nivel de aprendizagem de criangas e adolescentes apOs a exposicao aos anos
de ensino. Basicamente estas informagdes sdo obtidas a partir do Indice de Desenvolvimento
da Educagdo Basica (IDEB), criado no ano de 2007 e que reune em sua composicao
informagdes acerca do fluxo escolar e das médias de desempenho nas avaliagdes. O IDEB ¢
calculado a partir de dados de aprovagio escolar oriundas do Censo Escolar™ (principal base
de dados acerca da educagdo basica brasileira) e das médias de desempenho obtidas a partir
de desempenho registrado no Sistema de Avaliacdo da Educacdo Basica (SAEB). O IDEB
varia entre 0 e 10. Vale ressaltar que o fato do indice conciliar fluxo de alunos(as) e resultado
de avaliacdes possibilita o controle de possiveis retengdes de alunos em classes inferiores
para inflar os resultados no sistema de avaliagdo SAEB. Deste modo sdo bem ranqueados os
municipios com bom fluxo de alunos(as) entre as séries e com bons rendimentos nas
avaliagdes. As avaliacdes sdo padronizadas e sdo aplicadas ao inicio e ao final das etapas de

ensino e sao relativas as areas de Lingua Portuguesa e Matematica.

78 Para mais informagdes acessar:
https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar
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Tabela 4. Variaveis Dependentes dos Modelos.

cobertura de cada vacina é
calculada por meio da
razdo entre o numero de
doses aplicadas da dose
vacinal indicada (17, 2%, 3*

Id Eixo Grupo Indicador / Descricao Unidade Fonte Cober
p
Variavel de tura
Medida
Taxa de Razao entre a populacdo de | Taxa de
Atendimento 0 a 5 anos matriculada na Atendiment
Educacio rede de ensino ¢ a o- INEP 2019
Infan ti(ri populagdo estimada de 0 a | Educagdo
5 anos Infantil
Educacéo Acesso a
a ¢ Educacéo Razio entre a populagdo de Taxa
. 6 a 14 anos matriculada no .
Taxa Liquida , . Liquida de
de Matricula nivel de ensino regular Matricula
. adequado para a faixa . INEP 2019
Ensino L . - Ensino
etaria (ensino fundamental)
Fundamental ~ . Fundament
e a populacdo estimada de al
6 a 14 anos
Indicador de qualidade dos
anos iniciais do ensino
IDEB - fundamental (1° ao 5° ano) da Nota
Ensino educacdo publica do Brasil, .
Fundamental formulado a partir dos dados ggrgl;lllgada INIEF L
Anos Iniciais* | de fluxo escolar e do
) desempenho nas avaliagdes da
Educacio Qualidade da rede de ensino
b ¢ Educagao
Indicador de qualidade dos
anos finais do ensino
IDEB - fundamental (6° ao 9° ano) da Nota
Ensino educagdo publica do Brasil, .
Fundamental formulado a partir dos dados ggrgl:lll (z)ada INIEE 20
Anos Finais de fluxo escolar e do
desempenho nas avaliagdes da
rede de ensino
Cobertura da S;g:ﬁaengfea E?p;leg;ao e-Gestor
Atengao ~ p L. quip % Atencao 2019
AN atengdo basica ¢ a .
Basica ~ s Bésica
populagdo do municipio
Indicador sintético da taxa
de cobertura de vacinagao
Acesso 4 para o conjunto de
c Saude Satde imunobioldgicos definidos
pelo Programa Nacional de
Cobertura Imunizagdes. o
. .. D 201
Vacinal Individualmente a taxa de o atasus 019
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dose ou dose Unica,
conforme a vacina) ¢ a
populag@o alvo,
multiplicado por 100
Razdo entre o numero de
Atendimento nascidos vivos com sete ou
céonatal® mais consultas pré-natal e % Datasus 2018
P 0 numero de nascidos
Vivos
Razao entre a quantidade Taxa de
Mortalidade de 6bitos maternos € o mortalidade
i . . Datasus 2018
Materna numero de nascidos vivos por grupo
(por grupo de 100 mil) de 100 mil
Razao entre a quantidade
- Taxa de
. de obitos de menores de 5 .
Mortalidade , mortalidade
. anos e o numero de Datasus 2018
. na Infancia . . por grupo
Satde Qualidade da nascidos vivos (por grupo de 1 mil
Saude de 1.000)
Razio entre a quantidade
de obitos na faixa etaria de Taxa de
Mortalidade 5 a 49 anos por causas .
e - mortalidade
por Causas evitaveis e a populagao oF STUDO Datasus 2018
Evitaveis estimada na faixa etaria de por grup .
de 100 mil
5 a 49 anos (por grupo de
100 mil)

*Elaboragao propria.

4.1.3 O que afeta o resultado de politicas publicas municipais?

Para compreender o impacto de estruturas tecnocraticas deve-se levar em
consideragdo variaveis que sdo apresentadas pelo teoria como relevantes para compreensao
do desempenho de politicas publicas, trata-se de definir controles para o modelo. A omissdo
de variaveis relevantes do modelo pode levar a um viés de calculo dos estimadores do
modelo, capazes de promover interpretacdes inadequadas da realidade. Tendo isso em vista
resgatou-se componentes que frequentemente sdo apontados como relevantes para inser¢ao
dos mesmos no modelo de andlise. Para entender a estrutura burocratica nos municipios
brasileiros, ¢ importante considerar outros fatores aqui classificados em trés eixos: (i)

sociodemogréafico; (i1) econdmico; (iii) politico-institucional. Segue detalhamento de cada um

dos eixos:

Sociodemodrafico
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(a) Porte do municipio: mensurada a partir da populagdo total estimada pelo
IBGE, no municipio em questdo, para o ano de 2019. Presume-se aqui que
municipios com um maior nimero de habitantes enfrentam maiores desafios
para garantir acesso a servigos de qualidade para populacdo que estd sob sua
jurisdi¢do. Eventualmente o porte do municipio pode afetar a atuacdo do
servigo publico municipal a partir da promo¢do de uma maior/menor
proximidade entre populacdo e burocracia, o que pode afetar a capacidade de
controle social, sobre a propria burocracia. O porte do municipio também pode
afetar as chances de se encontrar mao-de-obra especializada necessaria para
estruturacao dos servigos de Educagao e Saude que estdo sob responsabilidade
dos municipios. Como exemplo ¢é possivel citar a criagdo do Programa Mais
Meédicos no ano de 2013, no governo da entdo presidenta Dilma Rousseff. O
Programa tinha como objetivo a diminui¢do da caréncia de médicos pelo pais
e a reducdo das desigualdades regionais observadas quanto ao acesso a saude.
Naquela ocasido 14.168 médicos foram direcionados(as) para os 3.785
municipios que aderiram ao programa (Oliveira et al, 2016). Outro exemplo
de assimetrias de acesso a satde revelou-se entremeio a pandemia do virus
SARS-CoV-2, na medida em que a elevada demanda por internagdes
decorrentes de complicagdes provocadas pelo virus deixou evidente a baixa
capacidade de atendimento de alta complexidade a partir de Unidades de
Tratamento Intensivo (UTI) em grande parte dos municipios. Segundo dados
do Conselho Nacional de Estabelecimentos de Satide (CNES), em fevereiro de
2021 apenas 741(13,3%) dos 5.570 municipios brasileiros possuiam
capacidade para atendimento de alta complexidade em (UTTI).

(b) Extensiao territorial: mensurada a partir da area total dos municipios em km?.
Assume-se aqui que municipios com maior extensdo territorial possuem,
eventualmente, maiores desafios/custos logisticos para provimento de acesso a
servigos essenciais e de qualidade a populagdo. Trata-se de um ponto de
atencdo no contexto brasileiro na medida em que ¢ possivel encontrar no
territorio nacional municipios como Altamira (PA) que possui pouco mais de

113 mil habitantes e extensao territorial superior a de dez estados brasileiros.
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(c) Regiao do pais onde o municipio se encontra: mensurada a partir das cinco
macrorregioes brasileiras definidas pelo IBGE na constitui¢ao de 1988 (Norte,
Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul). As regides do pais sdo delimitadas a
partir de aspectos climaticos, geograficos, econdmicos, historicos e culturais.
E importante considerar este quesito na modelagem proposta na medida que
algumas regides do pais s3o mais suscetiveis a fendmenos naturais que podem
afetar o nivel de acesso e a qualidade dos servigos publicos oferecidos pelos
municipios. Tais situagdes podem, eventualmente, levar os municipios a gastos
ndo previstos, para além de uma nao execucdo de servigos basicos em funcao
de obstrug¢des/impedimentos provocados pelos proprios desastres naturais, por
exemplo: obstrucao de vias e/ou destrui¢do de infra-estrutura basica em fungao
de deslizamentos e alagamentos, suspensdo de atividades em decorréncia de
baixa umidade relativa do ar e/ou queimadas. Para além disso as regides
carregam um padrao histérico de desenvolvimento territorial que porventura
pode vir a afetar a forma de atuacdo das instituigdes que as habitam -
path-dependency” (Souza, 2002). No Brasil, a necessidade de melhoria de
estratégias para convivéncia com as secas na regido Nordeste, por exemplo,
levou ao desenvolvimento, em meados de 1959, da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE). A superintendéncia foi criada
durante o governo de Juscelino Kubitschek sob recomendacdo do economista
Celso Furtado (que também foi seu primeiro diretor) e também pode ser
interpretada como uma tentativa de uma resposta técnica ao que ficou
conhecido como a Industria da Seca, um fendmeno de captura do Estado
Brasileiro pela logica coronelista que vigorava na regido com o intuito de
mobilizar o aparato estatal para atendimento dos interesses das elites agrarias
que ali vigoravam. Na altura, esta logica havia capturado o Departamento
Nacional de Obras contra as Secas (DNOCS), datado de 1945 e de uma forma
muito similar a ocorrida com a Inspetoria de Obras contra as Secas de 1909
(Lima, 2020). Neste sentido, a SUDENE pode ser tratada como um exemplo

de como caracteristicas climaticas e paisagisticas de uma regido podem, em

7 Path-dependence is defined as "referring to social processes that exhibit positive feedback and thus generate
branching patterns of historical development" (Pierson, 2004, p. 21)
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alguma medida, levar a um certo padrdo de desenvolvimento institucional.
Outro ponto importante a se destacar a partir da variavel regido passa pelo
federalismo brasileiro e as distintas capacidades apresentadas pelos Estados
brasileiros no atendimento de suas obrigagdes constitucionais quanto a saude e
a educacdo. Neste sentido a ineficiéncia/eficiéncia dos Estados no
cumprimento daquilo que lhes cabe também pode resultar em assimetrias
quanto a acesso € educagdo no ambito dos municipios, na medida em que
podem registrar: distintas capacidade de transferéncia de recursos, garantida
em lei para os municipios, distintas capacidades de provimento de estruturas e
servigos necessarios a execucao das politicas de saude e educagdo no contexto

dos municipios.

(d) Escolaridade: mensurada a partir da taxa de analfabetismo entre pessoas com

(e)

mais de 15 anos no municipio, calculada mobilizando-se dados do Censo
Brasileiro (IBGE) para o ano de 2010. Acredita-se aqui que municipios com
maior taxa de escolaridade podem encontrar maior facilidade para composi¢ao
de um corpo técnico da gestdo municipal, para além da populacdo possuir
melhores condi¢cdes de se engajar nos debates técnicos em torno das questdes
de interesse publico ampliado no contexto do municipio. Outro ponto
importante a ser destacado passa pelo, eventual impacto positivo direto que a
escolaridade pode registrar sob o resultado de politicas educacionais e de
saude: familias com maiores niveis de escolaridade possuem, eventualmente,
maiores condi¢des de oferecem suporte as suas criangas em seus respectivos
processos de formagdo, para além disso maior capacidade de acesso a
informacdo pode implicar, eventualmente, em maiores taxas de sucesso de
politicas de profilaxia na area da satde. Contudo ¢ importante atentar-se ao
risco de endogeneidade envolvendo tal variavel e a variavel escolaridade dos
gestores(as) inserida no indice de tecnocracia aqui criado.

Urbanizacio: os processos de urbaniza¢do vividos anteriormente pelos
municipios podem afetar positivamente os resultados das politicas publicas
desenvolvidas atualmente, na medida em que uma robusta infra-estrutura ¢é
capaz de reduzir custos de provimento de servigos nos dias atuais e reduzir a

manifestacdo de problemas que sobrecarregam os servigos existentes. Como
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exemplo podemos citar o impacto do provimento de saneamento basico sobre
os indicadores de mortalidade observados nos municipios, saneamento basico

que pode ser interpretado como parte do fendmeno de urbanizagao.

Econdomicas

(a)

Producao: mensurada aqui a partir do Produto Interno Bruto per capita do
municipio, assume-se que a vocagdo econdmica encontrada na regido em que
o municipio estd localizado, possui relagdo com o perfil de arrecadagdo do
municipio (considerando tipo e quantidade de impostos e taxas). Uma maior
producao local acarretaria em uma maior capacidade de arrecadagdo de
tributos por parte do municipio e uma consequente capacidade de
reinvestimento e de estruturagdo da da burocracia e servigos publicos

municipais.

(b) Diversidade Econdmica: mensurada a partir do indicador de complexidade

(©)

econdmica elaborado por Haussman e Idalgo (2009). A ideia aqui passa por
assumir que contextos marcados por maior diversidade econdmica podem,
eventualmente, apresentar um maior nimero de elites econdmicas locais
decorrentes das multiplas atividades economicas em vigor. Ampliando a
concorréncia pelas posi¢des de poder local e, consequentemente, pressionando
a realizagdo de servigos publicos de maior qualidade, dada a possibilidade,
mais contundente, de substituicao de elites locais no poder.

Renda: assume-se aqui que maior acesso a renda, eventualmente, pode
implicar em uma maior capacidade, por parte de cidaddos e cidadas em
acessarem servigos de saude e educagdo alternativos aos apresentados pelo
Estado, gerando, consequentemente, menor pressdo sobre a execu¢do desses

servigos por parte da iniciativa publica.

Politico-Institucional

(2)

Reeleicio. mensurada a partir da existéncia de um segundo mandato
consecutivo no ano da pesquisa mobilizada como referéncia. Aqui assume-se

que gestdes que contam com a oportunidade de um segundo mandato teriam
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mais tempo para consolidacdo de uma agenda em torno de pautas estratégicas
para o municipio.

(b) Partido do(a) prefeito(a): mensurado aqui a partir do partido ao qual o(a)
prefeito(a) estava associado no ano de 2018 segundo a Pesquisa de
Informacgdes Basicas Municipais do IBGE (Munic). O motivo de analisar-se o
perfil partidario de prefeitos(as) passa por levar em considera¢do associagdes
realizadas entre um mandato tecnocratico e uma inclinacao neoliberal de seus
idealizadores(as), tendo em vista o grande avango registrado pela pauta em
contextos de governos como de Thatcher e Reagan em meados de 80
(Bresser-Pereira, 2010).

(c) Dependéncia Fiscal: o apoio técnico e financeiro que o municipio pode
encontrar em outras entidades federativas (unido, estados e operagdes
consorciadas junto a outros municipios) pode ser crucial para
desenvolvimento/manutengcdo de suas capacidades em gestdo, contudo ¢
possivel que este padrdo de relagdes seja indicativo de baixa capacidade de
funcionamento dos municipios a partir de recursos/capacidades proprias.

(d) Despesa com pessoal: a expectativa aqui ¢ que gastos excessivos com pessoal
possam prejudicar a capacidade de investimento dos municipios nas agendas
de saude e educagdo. Por mais que, desde o inicio dos anos 2000, o Brasil
conte com a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000 -
LRF), que apresenta mecanismos e limites para endividamento e gastos com
pessoal no contexto da maquina publica®, muitos Estados e prefeituras ainda
encontram dificuldades em obedecer os limites previstos na lei. No ano de
2019, por exemplo, uma em cada quatro prefeituras do Estado de Sdo Paulo
encerraram 0 ano com gastos excessivos com pessoal (total de 162
prefeituras), sendo elas notificadas pelo Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo (TCESP) para adotarem providéncia em dire¢do a alterarem a dinamica

dos gastos observados®'.

% De acordo com a LRF a despesa com pessoal, por parte do Poder Executivo Municipal, ndo pode ultrapassar
54% da Receita Corrente Liquida (RCL) para o periodo de apuracédo, que ¢ quadrimestral no caso.

81 Disponivel em
<https://www.tce.sp.gov.br/6524-entre-4-prefeituras-fecha-2019-com-gasto-excessivo-com-pessoal>
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Limites da Modelagem
% Assume-se uma mesma modelagem para tratar-se do acesso ¢ da qualidade de

politicas publicas. Talvez tais fendmenos carecam de modelagem distintas, na medida

em que podem registrar possiveis peculiaridades. Isso aumenta o risco de variaveis

relevantes omitidas em alguns dos modelos e de uso de variaveis

% Auséncia de varidveis de carater temporal, o que enfraquece a capacidade de

generalizacdes do modelo ao longo do tempo.

% Bases de dados mobilizadas possuem distintos intervalos temporais.

% Restri¢ao a municipios brasileiros com mais de 80.000 habitantes, nao possibilitando

a generalizagdo das hipdteses aqui trabalhadas para municipios com populagao

inferior.
Tabela 5. Variaveis Independentes dos Modelos Mobilizados.
Id Eixo Grupo Indicador/ Descricao Unidade | Fonte | Cober | Relacao
Variavel de Medida tura Esperada
Populaga i4 i .
Porte do opulacao Vanave{commua’ coma | Total . Diretamente
Municioi Total populagdo total dos Habitant Munic | 2019 P onal
unicipio Estimada municipios. abitantes roporciona
Extensio Area em Varivel continua, com ) Inversamente
Territorial km? area total dos municipios. Km IBGE | 2020 Proporcional
x Variavel categorica com A s
- R d . . . D déncia
Sociod Regido P eglao © macro-regido onde o Categorica Munic | 2018 epen le n
a ,ECIO emogr ais municipio se localiza. reglona
aficas
Razdo entre o total da
L Populaca 3 Diretamente
Urbanizagao opuiacao pop u}aggo rural do % Censo | 2010 fretam
Urbana municipio e o total de Propor(:lona]
populacdo urbana.
Taxa Razio entre o total da
. . 3 3 Inversamente
Escolaridade | Analfabetis | P opulagdo que ndo sabe % Censo | 2010 v .
ler e escrever sobre o Proporcional
mo total da populagéo.
Razdo entre o Prod_u?o . . DireEaie
~ PIB per Interno Bruto municipal | Mil reais per 2017 .
Producao . ~ . IBGE Proporcional
capita no ano e a populagdo do | capita
municipio.
® | Econsmicas Indicador | Indicador de —_— Diretamente
Diversidade | Complexida somgiErads ceonomica | 5 rmalizada .
Econémi de que mensura o nivel de ela normal RAIS [ 2018 Proporcional
conomica . sofistica¢do da estrutura p N
Economica produtiva municipal padrdo.
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Razdo entre a massa
Rend salarial mensal média do
enda . .
Média do tr’abalilo f(zgnal (paraos | Reais por Diretamente
Renda* VITEWos aivos e trabalhador | RAIS | 2018 Proporcional
Trabalho dezembro) e o numero de p 1
Formal trabalhadores formais orma’t.
com vinculo ativo em
dezembro
Razdo entre as
transferéncias correntes
Dependéncia | Dependénci | realizadas e a receita o Siconf Inversamente
. - % . 2019 .
Fiscal a Fiscal corrente total da i Proporcional
administragdo publica
municipal
Razao entre os
Despesa i i iqui .
Despesa com P investimentos liquidados o Siconf Inversamente
P ) com e a receita corrente % . 2019 P onal
o essoa Pessoal liquida da administragdo 1 roporeiona
Politico e .
. publica municipal
Institucional
Prefeito(a .
@) " Reeleicao
ocupava o Estava em exercicio do EEEE
Reeleicao cargo na mandato de prefeito(a) Dicotomica | Munic | 2017 Ih
gestdo neste municipio em 2016 MEeInores
) resultados.
anterior.
. Escala
Partido . e 28 ]
. esquerda/dir | Bloco partidario. Categorica Munic | 2017 -
Prefeito (a) i

*Elaboracao propria

4.2 Onde analisar?

Tendo em vista os objetivos do estudo, que passam pela compreensdo dos impactos do

modelo tecnocratico sobre os resultados de politicas democraticamente determinadas,
percebeu-se a necessidade de analisar um numero vasto de unidades observacionais,
facilmente comparaveis. De modo a garantir variagdes no nivel de implementacdo do que
aqui se denomina por tecnocracia e de modo a garantir variagdes nos resultados de politicas
publicas desenhadas sobre um mesmo marco normativo. Viu-se no poder executivo municipal
brasileiro um espaco ideal para encontrar variabilidade na manifestacio do fendmeno de
interesse (tecnocracia), pelos seguintes fatores: (i) extenso nimero de municipios; (ii) pelo
fato dos municipios terem que executar uma ‘“cartilha” muito similar de politicas ptblicas no
que tange a temas como educac¢do e saude, tendo em vista as diretrizes nacionais existentes
para as mesmas; (iii) pelo fato de existirem dados que possibilitem a estruturacdo do modelo

analitico desagregados a nivel de municipios.
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As varidveis independentes que complementam o modelo foram extraidas dos

seguintes repositorios:

% Repositorio de Dados Abertos do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais (INEP).

% Repositorio de dados do Ministério da Saude Brasileiro - DATASUS.

% Repositorio de dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

* Relac¢dao Anual de Informagdes Sociais do Ministério da Economia (RAIS).

% Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (SICONF).

% Ranking de Competitividade de Municipios produzido pelo Centro de Liderangas

Publicas (CLP).

4.3. Como analisar

4.3.1 Qual método mobilizar?

Para analise da questao de pesquisa em questdo mobilizar-se-4 o modelo de regressao
multipla a partir do método de Minimos Quadrados Ordinarios (M.Q.O), gerando modelos
para cada uma das situagdes de acesso/qualidade de satde e educagdao. Considerou-se o
mesmo conjunto de varidveis para avaliagdo de questdes de acesso e de qualidade das
politicas publicas, tratam-se das varidveis reportadas na tabela 4 . Os dados foram analisados
a partir da linguagem de programagao R 4.0.3. Segue abaixo a justificativa para selecdo do
método em questdo seguindo recomendagdes de Wooldridge (2012) para utilizagdo de tal
modelo:

1. O método de MQO possibilita, efetivamente, a manutencao de outros fatores fixos ao
examinarmos os efeitos de uma varidvel independente (explicativa) sobre a varidvel
dependente (explicada) em questdo. Tal modelo permite, explicitamente, que as
variaveis selecionadas sejam correlacionadas.

2. Embora o modelo presuma linearidade em seus parametros, ele pode ser mobilizado

para modelar relagdes ndo lineares, desde que a selecao das variaveis dependentes e

130



11 Jul 2021

independentes seja realizada de forma adequada, levando-se em consideragdo o que a
teoria que baliza a constru¢do do modelo tem a dizer.

3. Cada coeficiente calculado (ou estimativa da inclinagcdo) mede o efeito parcial da
variavel independente selecionada sobre a varidvel dependente em questdo,
mantendo-se todas as demais variaveis independentes (selecionadas para o estudo)
fixas.

4. R? pode ser interpretado como a propor¢do da variagdo dos dados mobilizados nas
variaveis dependentes, explicados pelas varidveis independentes selecionadas.
Trata-se de uma das medidas mobilizadas para verificar a qualidade de ajuste do
modelo, e/ou sua capacidade explicativa. Contudo, é importante nio tratar o R* como
o nucleo de avaliagdo da qualidade do modelo, é importante, por exemplo, que o

modelo contenha em sua constru¢ao sentido teorico.

Para constru¢cdo do modelo em questdo a atencdo as varidveis selecionadas ¢ de suma

importancia, e tal processo carece de robusta sustentagdo tedrica, na medida que:

5. Seguindo os pressupostos de Gauss-Markov, os coeficientes do modelo MQO sao ndo
viesados. Isso significa dizer que a inclusdo de uma variavel irrelevante ndo registra
efeito sobre a inexisténcia de viés nos estimadores de intercepto e inclinagao.
Contudo, a omissdo de variaveis relevantes pode levar ao viés dos estimadores do
MQO.

6. A inser¢do de variaveis irrelevantes para a compreensdo da situagdo proposta para o
modelo pode levar a um aumento dos demais estimadores do MQO, em funcdo da
possivel correlagdo desta variavel com demais varidveis ja selecionadas. O que pode

inflacionar, indevidamente, a capacidade explicativa do modelo.

O modelo de regressdo multipla estimado a varidvel dependente (Y) serd determinado
por um conjunto de variaveis independentes (X). Em termos gerais, um modelo de regressao
multipla, linear com k£ variaveis independentes ¢ um dado niamero de p parametros (p = k+1)

pode ser expresso a partir da seguinte notacao:
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Y. = a+ Blei + Bzxzi +... + Bkai te
Onde:

=> o = o valor esperado de Y quando as demais variaveis forem nulas;

> 81 = a variacdo esperada em Y dado um incremento de unidade em X,

mantendo-se todas as demais variaveis independentes constantes;
-> Bk = a variacao esperada em Y dado um incremento de unidade em X,

mantendo-se todas as demais variaveis independentes constantes;

> e =oerro nao explicado pelo modelo criado.

No processo de andlise procurou-se sempre que possivel a verificagdo de pressupostos
necessarios ao processo de constru¢ao de inferéncias confiaveis e validas a partir do uso do
MQO. Sendo eles:

(a) Expectativa da média de termo-de-erro igual a zero;

(b) Homocedasticidade dos modelos, que também pode ser interpretada como uma
constante distribui¢do da variancia para os diferentes valores da varidvel independente -
também pode ser interpretado como auséncia ou fraca presenca de heterocedasticidade;

(c) Auséncia de autocorrelacdo entre os termos-de-erro calculados no modelo;

(d) Auséncia de correlagdo entre termo-de-erro e as variaveis independentes do
modelo;

(e) Existéncia de multicolinearidade, ou de correlagdo perfeita, ou quase perfeita,
entre as variaveis mobilizadas no modelo

Nao se esquecendo de verificar se:

(f) Variaveis teoricamente relevantes foram deixadas de fora.

5. O Cenario Analisado

Esta se¢do ¢ dedicada a descrever o universo de analise mobilizado. A descrigao
detalhada do universo de andlise ¢ etapa fundamental para compreensdo dos limites e

potencialidades das conclusdes que a analise aqui efetuada possui.
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< Municipios

> Vale lembrar que esta andalise considera apenas municipios com populagio

superior a 80.000 habitantes.

> Ao realizar este recorte o universo do estudo se restringe a um total de 405

municipios brasileiros.

> Estes municipios representam 7.27 % dos 5570 municipios existentes no

Brasil em 2020.

> A concentragdo regional dos municipios segue a seguinte distribuicao:

Tabela 6 . Concentracio dos municipios por Grande Regiao do Pais.

6.91 467 8.38 1.47

Centro-Oeste 28
Nordeste 88
Norte 38
Sudeste 183
Sul 68
Total 405

*Fonte: IBGE 2019.

21.72

9.38

45.18

16.79

100%

1794

450

1668

1191

5570

32.20

8.07

29.94

21.38

100%

10.47

-1.30

-15.23

4.59

> Seguindo o critério de municipios com mais de 80.000 habitantes as regides

que contam com as maiores reducdes, em termos percentuais de municipios,

em relacdo ao quadro geral de municipios existentes no pais sdo as regides

nordeste, sul e centro-oeste respectivamente, enquanto as regides sudeste e

norte observam um aumento do percentual de municipios (com forte destaque

para regido sudeste).

< Populacao
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> Somando a populagdo de todos os municipios considerados na analise, temos
um total de 124.939.786 habitantes (dados relativos ao ano de 2019).

> O somatorio da populagdo dos municipios participantes do estudo representa
59.21 % da populagao brasileira no ano de 2019.

> Mais de 75% dos municipios considerados na andlise se enquadram na
categoria de municipios de médio porte (100.000 até 500.000 habitantes) ou
de grande porte (acima de 500.000 habitantes).

> Ao olharmos para o padrdao de distribuicdo da varidvel populacional temos o

seguinte cendrio:

Tabela 7. Estatisticas de Tendéncia Central da Populacio Total do

Municipio
Minimo 1° Quartile Mediana Média 3rd Quartile Maximo.
80.129 104.408 142.996 308.493 274.207 12.252.023

*Fonte: IBGE 201

> Ao analisarmos o percentual de analfabetismo (entre pessoas com 15 anos ou
mais no ano de 2010) entre os municipios selecionados para o estudo
percebe-se um valor muito abaixo da média nacional. Enquanto o percentual
médio dos municipios selecionados estd em 7.36%, a média para os 5570
municipios salta para 16.16%. O que mostra um perfil de municipios mais

escolarizados em relagdo a um retrato geral do pais.

Tabela 8. Estatisticas de Tendéncia Central da Taxa de Analfabetismo 15
anos ou Mais

Minimo 1° Quartile = Mediana Média 3rd Quartile Maximo.
Brasil 0.95 8.08 13.12 16.16 24.32 44.4
Recorte 1.5 3.94 5.36 7.365 8.52 30.47

*Fonte: IBGE 2010

s Extensao e Urbanizacio
> Tratam-se de municipios predominantemente urbanos dado que mais de 50%
dos mesmos possuem um percentual de domicilios em areas urbanas superior

a 95%, conforme indicado na tabela abaixo.
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> Somadas as areas dos municipios do estudo em questdo correspondem a
1.115.401 km* o que corresponde a 13.11% da area total do Brasil.

> Somados a informag¢ao de populagao e de urbanizagdo, vemos que o universo
analisado se localiza predominante no sudeste, é predominantemente
urbanizado, e consequentemente, mais adensado territorialmente.
Contudo, apesar da circunscricdo territorial, a parcela recortada compreende
quase 60% da populagdo nacional. Trata-se de um recorte que coincide com as

nogdes sub metropolitanas e metropolitanas do pais.

Tabela 9. Estatisticas de Tendéncia Central da Urbanizacdo dos Municipios.

Minimo 1° Quartile Mediana Média 3rd Quartile Maximo.
23.13 90.29 95.5 91.86 98.81 100
* Fonte: IBGE 2019.

% Producio, Diversidade Economica e Renda
> Entre os municipios analisados, o setor de servicos revela-se como campo de
atividades predominante em 89.15% (361) dos municipios, seguido de
industria 7.40% (30) e setor publico 2.96% (12).

> Arenda média observada ¢ de .... tem a distribuicao conforme grafico abaixo:
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> A média de gasto com pessoal ¢ de 49% e ao menos metade dos municipios
apresentam gastos inferiores a 49%. O que indica uma média de gastos
inferior ao limite imposto pela LRF.

> Entre os 405 municipios analisados mais da metade contam com recebimentos

de recursos de terceiros equivalente a 64% da receita propria ou mais.

Tabela 10. Estatisticas de Tendéncia Central da Variavel de Dependéncia Fiscal

0.00 54% 64% 61.3% 73% 93%
* Fonte: Siconfi 2019.

< Reeleicao e Partido
> Os percentuais de prefeitos(as) que estavam em um segundo mandato em
meados de 2017 ¢ da ordem de 25% para o recorte de 405 municipios
analisados. Este percentual ndo é muito diferente ao analisarmos os 5570

municipios do pais conforme tabela.

Tabela 11. Percentual de prefeitos(as) que se encontravam em situacio de reeleicio em meados

de 2017.
74.07 1417 74.56
Nio 300 25.92 4153 25.43 -0.49
Total 405 100% 5570 100% -

*Fonte: IBGE/Munic 2017

> O bloco partidario de esquerda foi definido a partir do pertencimento dos
partidos a posicdo de esquerda no espectro ideologico esquerda-direita

considerando-se simultaneamente trés escalas classificatorias, sendo elas: (i) a
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escala criada por Wiesehomeier e Benoit (2007); (ii) a escala do Survey da
Associagdo Brasileira de Ciéncia Politica - ABCP (2010); (iii) e a escala da
Pesquisa Legislativa Brasileira - PLB (2013) tal qual elaborado por Tarouco ¢
Madeira (2015). Ao seguir este exercicio os partidos que ficam no bloco da
esquerda ideoldgica sdo:
m Partido Socialismo e Liberdade (PSOL);
m Partido Comunista do Brasil (PCdoB);
m Partido dos Trabalhadores (PT);
m Partido Socialista Brasileiro (PSB);
m Partido Democratico Trabalhista (PDT);
> Ao olhar-se para associacdo partidaria de prefeitos(as), considerando o bloco
partidério de esquerda mencionado, percebemos que cerca de 18% dos(as)
prefeitos(as) em 2017 pertenciam ao bloco partidario de esquerda entre os 405
municipios do recorte de analise aqui proposto. Quando consideramos os 5570
municipios o valor sobe um pouco alcangando 19.46%.
> Vale ressaltar que a dinamica da politica no ambito municipal é capaz de levar
chefes do executivo municipal a terem decisdes pouco esperadas para o

alinhamento ideoldgico (nacional) da legenda a qual pertencem.

Tabela 12 . Percentual de prefeitos(as) que se encontravam em partidos de esquerda no ano de

2017.
Sim 73 81.97 1084 80.53 -1.44
Nao 332 18.02 4486 19.46 +1.44
Total 405 100% 5570 100% -

*Fonte: IBGE/Munic 2017
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5.1 Tecnocracia

5.1.1 Componentes

Ao analisar os componentes do Indicador sintético percebe-se uma distribui¢do
similar entre os componentes, como ja demonstrado no grafico. Nao existem problemas
serem de valores omissos/faltantes e a variancia interna de cada componente também ¢ baixa,
com distribui¢ao que tende a normal. Considerando por valor médio e mediana o componente
que possui melhor desempenho entre os municipios analisados ¢ a transparéncia com
média de 0.662 e mediana em 0.6820, para um indicador que vai de 0 a 1, evidenciando que
mais da metade das observacdes estdo acima dos valores médios observados. O que teria pior
desempenho seria a dimensdo contestacdo aqui percebida pela estruturacdo de conselhos
municipais nas areas de saude e educacdo, em um indicador que vai de 0 a 1 sua média € de
0.6208 e mediana ¢ de 0.6154, indicando que ao menos a metade dos municipios apresenta
comportamento abaixo da média para o indicador observado - dos quatro componentes ¢ o
unico que apresenta mediana abaixo da média. A comparacdo entre os componentes €
possivel na medida em que os mesmos foram normalizados (valores entre 0 e 1 e/ou 1 e 100).
E possivel que o componente com menor nivel de estruturagio entre os municipios
observados apresente um efeito diferente do esperado sobre o resultado das politicas em
questdo, na medida em que ¢ possivel que a condi¢do ideal de contestacdo e critica -
expressa aqui pelos conselhos - pode , ainda, ndo estar presente em seu minimo ideal nos
municipios. Entretanto, isto ¢ apenas um indicativo das estatisticas descritivas basicas de tais

componentes.

Tabela 13. Estatisticas Basicas para os Componentes do Indicador Sintético de

Tecnocracia.
1° 3rd
Componentes Minimo Quartile Mediana Média Quartile Maximo. NA’S  Variancia
Expertise 14.29% 54.86% 64.86% 62.42% 71.00% 94.50% 0 0.01
Estabilidade 0.000 53.26% 66.61% 62.86% 78.08% 98.36% 4 0.04
Transparéncia  0.0590 0.5340 0.6820 0.6627 0.8310 0.9950 0 0.03
Contestacao
(conselhos) 0.1100 0.5148 0.6154 0.6208 0.7234 0.9078 0 0.02

Tecnocracia  0.3591 0.5729 0.6427 0.6362 0.7034 0.8686
*Elaboragdo propria.

>

0.008
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5.1.5 Indicador Sintético de Tecnocracia

Ao analisarmos a distribui¢do do indicador de tecnocracia percebemos que mais de

60% dos municipios avaliados se encontram em situacdo de relativa estruturacdo do aparato

técnico da gestdo municipal de acordo com os preceitos de (i) expertise; (ii) estabilidade; (iii)

transparéncia e (iv) contestacdo , localizando-se em nivel A. O ideal para analise seria a

comparacdo de municipios nivel Al e A2 com um maior grupo dos municipios sem

tecnocracia ou com tecnocracia de fragil estruturacdo, contudo a variavel construida

apresenta variagdes entre grupos A e B e classifica-se isso como suficiente para o exercicio

de estimacdo dos impactos da tecnocracia sobre os resultados de politicas publicas.

Tabela 14. Intervalos definidos para o Indice Sintético de Tecnocracia e

Distribuicio dos Municipios por Faixa.

Faixa Intervalo Nivel de Estruturacio da Escala de N° de % de

Tecnocracia Cor Municipios | Municipios
0 0 Sem tecnocracia - 4 0.98%
1 0.01 < 0.20 Nivel B3 0 0%
2 0.21 « 0.40 Nivel B2 2 0.49%
3 0.41 < 0.60 Nivel Bl 154 38.02%
4 0.61 «0. 80 Nivel A2 239 59.01%
5 081 <1 Nivel Al 6 1.48%

*Elaboragdo propria.

seguinte cenario:

Ao analisarmos o nivel de estruturacdo tecnocratica por regido encontramos o

Tabela 15 . Intervalos definidos para o indice Sintético de Tecnocracia e

Distribuicio dos Municipios por Faixa e Regiao.

Regioes Brasil (% de Municipios)

Fai | Intervalo Nivel de Escala
xa Estruturacao | de Cor
da
Tecnocracia
0 0 | Sem tecnocracia

Centro-
Oeste

Nord
este

Norte

Sudes
te

Sul

Total
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1 0.01 & Nivel B3 0 0 0 0 0 0

0.20
2 021 < Nivel B2 0 0 100 0 0| 100%
0.40 (2]
3 041 < Nivel B1 779 2922 10.38 | 48.70 519 100%
0.60 [154]
4| 0.61 0. Nivel A2 6.69 | 17.99 753 | 4393 | 23.84| 100%
80 [239]
5/ 0811 Nivel Al 0 0| 16.67 50 | 3333 100%

(6]

*Elaboragdo propria.

Figura 9 . Mapa com distribuicao do Indicador Sintético de Tecnocracia para
Municipios com mais de 80.000 habitantes.

{]D
Mivel de Tecnocracia
10°8 1.00
075
0.50
025
20°5
0.00
30°5

To"W BOW BOW 40w 30°W
Fonte: Elaboragao propria

5.2 Politicas Descentralizadas
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5.2.1 Resultados em Educagao

% Acesso: a variavel de acesso a educagdo aqui ¢ analisada levando-se em conta,
simultaneamente, a taxa de matricula no ensino fundamental, consorciada a
taxa de atendimento promovido pelo municipio no ambito da educac¢io
infantil. Faz-se uma normalizacdo de tais varidaveis e calcula-se a média

aritmética delas.

2
*%

Qualidade: a variavel de qualidade educacional ¢ obtida a partir da média
aritmética do indice de desenvolvimento da educagdo bésica para os anos
iniciais, consorciado ao indice para desenvolvimento da educagdo basica para

os anos finais.

Tabela 16 . Estatisticas Basicas para as Variaveis Relativas a Acesso e Qualidade
em Educacao.

. - 10. Mediana o 3rd. -
Componentes Tipo  Minimo Quartile Média Quartile Maximo.
Matricula: Ens.
Fundamental Acesso  0.4300 0.7600  0.800 0.7992  0.8400  1.2900
Atendimento
Educ. Infantil Acesso 0.170 0.390 0.490 0.498 0.600 1.080

IDEB (inicial)  Qualidade  0.000 5.300 6.000 5.881 6.500 8.400

IDEB (final)  Qualidade  2.900 4.300 4.800 4.716 5.200 6.900
*Elaboracao propria

5.2.3 Resultados em Saude

% Acesso: a variavel de acesso a saude aqui ¢ analisada levando-se em conta,
simultaneamente, a cobertura da aten¢ao basica, a cobertura vacinal ¢ o nivel
de atendimento pré-natal realizado pelo municipio. Faz-se uma normalizag¢do
de tais variaveis e calcula-se a média aritmética das trés.

% Qualidade: a variavel de qualidade educacional ¢ obtida a partir da média

aritmética de trés taxas de mortalidade normalizadas. Trata-se da taxa de
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mortalidade por causas evitaveis, a taxa de mortalidade materna e a taxa de

mortalidade na infancia.

Tabela 17 . Estatisticas Basicas para as Variaveis Relativas a Acesso e Qualidade
em Saude.

1° 3
Minimo 1 omme
Componentes Quartile Mediana Média Quartile Maximo.

Cobertura
Atencdo Basica
Cobertura
Vacinal
Nivel de
Atendimento  0.1800  0.6400  0.7400 0.7096 0.8100 0.9400
Pré-Natal
Taxa de
Mortalidade
por Causas

22.25 54.69 72.89 71.45 89.18 100.00

18.13 63.32 72.33 70.92 80.66 133.14

80.64 126.79 149.45 155.44 179.59 271.22

Evitaveis
Taxa de
Mortalidade ~ 0.00 0.00 48.38 52.08 77.04 274.47

Materna
Taxa de
Mortalidade na 0 .87 11.30 13.50 13.69 15.94 28.99
Infancia
*Elaboragdo propria

6. Resultados

Vale relembrar que o principal objetivo da anélise passa por compreender se existe
uma relacdo expressa entre a maior estruturagdo tecnocratica no ambito dos municipios € uma
melhor efetividade de politicas publicas democraticamente escolhidas, planejadas e
pactuadas. Isso aqui ¢ feito considerando uma visdo mais restrita de tecnocracia, que se
expressa na figura de experts no poder, com estabilidade/autonomia para executarem seus
trabalhos e uma visdo mais ampliada de tecnocracia, aqui defendida, que apresenta um foco

na técnica e ndo nos técnicos no ambito do poder executivo, chamando atencao da
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importancia do consorciamento das dimensdes de transparéncia e contestacdo para uma
analise mais aderente aos preceitos de ciéncia de tal conceito, abrindo uma via democratica
para o mesmo. A seguir, apresentar-se-4 os resultados da modelagem aqui realizada

levando-se em considera¢do uma visdo mais restrita € uma visao ampliada de tecnocracia.

6.1 Nocao restrita de tecnocracia

Ao analisar-se a correlagdo da variavel de tecnocracia restrita em relagdo as variaveis
dependentes indicativas de acesso e qualidade das politicas de educagdo e saude, percebe-se
uma baixa correlacdo entre as variaveis (grafico em anexo). Ao analisar-se os resultados do

modelo para a dimensdo de acesso, tanto para saide quanto para educacdo, ndo se verifica

significancia estatistica para o coeficiente estimado para a variavel de tecnocracia.
Destacam-se as variaveis de dependéncia fiscal e regido, contudo a variavel de dependéncia
fiscal possui relacdo contraria a esperada para o componente satide, indicando que para cada
aumento de 10% na dependéncia fiscal do municipio, mantendo-se os demais fatores fixos,
observarmos o incremento de 1.7% no indicador de acesso a saude, em média (aqui percebido
como a jun¢do de atencao basica, cobertura vacinal e atendimento neonatal). Em relagdo a
regido, municipios localizados na regido sul possuem melhor desempenho no acesso a satde,
quando comparado a categoria de referéncia (Centro-Oeste), um incremento de 17.27% no
indicador de acesso a saude, em média. As demais regides do pais ndo apresentaram
significancia, e quando apresentaram os coeficientes ndo foram expressivos.

Em relacdo a dimensdo qualidade, tanto para saude quanto para educacdo. também
ndo se verifica significancia estatistica para o coeficiente estimado para a variavel de
tecnocracia. A varidvel que se destaca por apresentar significAncia, com sentido da relagdo
em direcao ao que era esperado teoricamente ¢ a variavel de Complexidade economica. O
aumento de 10% da complexidade pode implicar no aumento de 2.21% da qualidade do
ensino e reduzir em 1.96 pontos o indicador de qualidade de saude, em média (lembrando que

a reducao de tal indicador significa redu¢ao de mortalidade)..
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Tabela 18. Coeficientes da Regressdo e Erros-Padrio® dos Modelos - Tecnocracia Restrita

(Intercepto) 0.661%** 4.653*%**  173.130%** 248.479%**
[0.064] [0.440] [20.425] [44.594]
Tecnocracia Restrita (expertise e -0.021 0.216 -7.521 -7.368
estabilidade) [0.037] [0.250] [11.579] [25.281]
Populacao -0.000 -0.000* -0.000 0.000
[0.000] [0.000] [0.000] [0.000]
Area em Km? -0.000 -0.000* -0.000 -0.000
[0.000] [0.000] [0.000] [0.000]
Complexidade Econdomica 0.015 0.221%** -3.605 -19.659%**
[0.011] [0.074] [3.357] [7.330]
Renda Média Trabalho Formal® 0.000%* -0.000 -0.001 0.011
[0.000] [0.000] [0.004] [0.008]
Dependéncia Fiscal -0.054* 0.376* 17.627* 6.444
[0.028] [0.194] [8.970] [19.584]
Despesa Pessoal -0.000 0.004 -0.028 -0.350
[0.000] [0.003] [0.154] [0.335]
Reeleicdo 0.003 0.039 -2.997 18.778***
[0.010] [0.070] [3.272] [7.143]
Partidos de Esquerda 0.007 0.108 1.122 -10.915
[0.012] [0.080] [3.732] [8.148]
Capital do Estado -0.031 0.137 4.895 -34.145*
[0.026] [0.188] [8.129] [17.748]
% Urbanizacao -0.001 0.001 -0.014 0.008

[0.001] [0.004] [0.167] [0.365]

Regido (Nordeste) -0.032 -0.791%** -0.572 26.489*
Centro-Oeste (ref.) [0.021] [0.146] [6.803] [14.852]

Regido (Norte) -0.085%*%%  _0.519%%% 6778 4.168
Centro-Oeste (ref.) [0.024] [0.162] [7.540] [16.462]
Regido (Sudeste) 0.031 0.109 -3.481 -37.101%**
Sty D () [0.019] [0.132] [6.133]  [13.389]
Regido (Sul) 0.037* -0.052 17.270%*  -40.705%**
Centro-Oeste (ref.) [0.022] [0.149] [6.918]  [15.104]

*Significancia - codigos: 0 “****0.001 “**’0.01 **’0.05 ‘.>0.1 “’ 1.

2 E importante destacar que os erros-padrio sio mantidos nas tabelas com o intuito de indicar a
homogeneidade/heterogeneidade observada no contexto de calculo do estimador. Tendo em vista que a pesquisa nao lida
com dados amostrais, mas sim de carater populacional, assume-se aqui que ndo ha a necessidade de mobilizar tal estatistica
para calculo de intervalos de confianga, capazes de conter o verdadeiro valor do parametro.

8 Vale destacar que optou-se pela retirada da variavel PIB per Capita dos modelos em decorréncia da elevada correlagao da
mesma com a variavel de renda média do trabalho formal (0.58).
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6.2. Nocao ampliada de tecnocracia

Ao analisar-se a nogdo ampliada de tecnocracia viu-se a necessidade de dissociacao
da componente conselhos da varidvel, isso porque a variavel relativa a estruturacdo de
conselhos estava apresentando um comportamento médio em direcdo oposta a esperada
teoricamente, o que acabou por dificultar, inicialmente, a percepcao de tendéncias do
estimador. Contudo, tal variavel foi mantida no modelo de modo a permitir a constru¢ao de
seu estimador ¢ dos demais levando-a em consideragdo. Ao gerar os estimadores do modelo
percebe-se que as variaveis que apresentam significancia estatistica ¢ comportamento em
direcdo ao que se esperava inicialmente foram as varidveis relativas a complexidade
econOmica e a regido, para além da varidvel de tecnocracia ampliada, que ¢ a varidvel central
da pesquisa. Percebe-se que o incremento de 10% na variavel tecnocracia ampliada leva ao
incremento de 5.52%, em média, da qualidade de educacio (expressos pela média dos Indices
de Desenvolvimento da Educacdo Basica) e a reducdo de 4.96 pontos, em média, na taxas de
mortalidade normalizadas e conjugadas (mortalidade infantil, mortalidade por causas

evitaveis, mortalidade materna).
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Tabela 19 . Coeficientes e Erros-padrao do Modelo Tecnocracia para Nocao Ampliada

(Intercepto) 0.633%%*  4.434%%*  184.449%** 239 D70%**
[0.070] [0.479] [22.162] [48.182]
Tecnocracia (expertise, estabilidade e 0.039 0.552* 1.333 -49.659*
transparéncia) [0.043] [0.295] [13.641] [29.657]
Conselhos -0.007 -0.002 -21.924%*%  45.388**
[0.030] [0.203] [9.407] [20.453]
Populacdo -0.000 -0.000 -0.000 0.000
[0.000] [0.000] [0.000] [0.000]
Area em Km? -0.000 -0.000%* -0.000 0.000
[0.000] [0.000] [0.000] [0.000]
Complexidade Econdmica 0.015 0.195%** -3.061 -20.047***
[0.011] [0.072] [3.340] [7.262]
Renda Média Trabalho Formal® 0.000%* -0.000 -0.002 0.012
[0.000] [0.000] [0.004] [0.008]
Dependéncia Fiscal -0.053* 0.427** 17.075* 5.637
[0.028] [0.193] [8.949] [19.456]
Despesa Pessoal -0.000 0.004 -0.005 -0.396
[0.000] [0.003] [0.153] [0.332]
Reeleicao 0.003 0.038 -3.085 18.957***
[0.010] [0.070] [3.254] [7.076]
Partidos de Esquerda 0.008 0.114 1.664 -12.193
[0.012] [0.080] [3.711] [8.069]
Capital do Estado -0.037 -0.003 4.089 -29.200
[0.026] [0.176] [8.168] [17.758]
% Urbanizagio -0.001 0.000 -0.030 0.053
[0.001] [0.004] [0.166] [0.362]
Regido (Nordeste) -0.033 -0.796*** -1.500 28.382*
Centro-Oeste (ref.) [0.021] [0.146] [6.776] [14.732]
Regido (Norte) -0.083***  .0.496%** -6.917 3.239
Centro-Oeste (ref.) [0.024] [0.162] [7.516] [16.341]
Regido (Sudeste) 0.028 0.095 -6.176 -30.605**
Centro-Oeste (ref.) [0.020] [0.134] [6.183] [13.442]
Regido (Sul) 0.029 -0.076 14.208**  -32.466**

Centro-Oeste (ref.) [0.022] [0.149] [6.897] [14.995]

*Significancia - codigos: 0 “****0.001 “**’0.01 <*0.05 0.1 <’ 1

8 Vale destacar que optou-se pela retirada da varidvel PIB per Capita dos modelos em decorréncia da elevada correlagdo da
mesma com a variavel de renda média do trabalho formal (0.58).
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A nog¢do de tecnocracia restrita nao registra impacto significante sobre acesso e
qualidade das politicas, diferente da perspectiva de tecnocracia aqui apresentada.

A nocao de tecnocracia ampliada registra impactos positivos sobre a qualidade da
saude e da educagdo. No ambito do acesso ndo registaram-se diferencas. Contudo,
necessitou-se de separar a componente de Conselhos para observar este impacto.
Componente relacionado a contestacao publica tem resultado em sentido oposto ao
esperado para os modelos que analisam qualidade das politicas de saude e educagdo.
Contudo ¢ importante ter em mente que os Conselhos podem ser ocupados por grupos
que fazem oposi¢do a situagdo ¢ podem estruturar-se como espago de veto a certas
propostas oriundas dos grupos governantes, afetando as capacidades de entrega dos
municipios.

Modelos se aplicam melhor a explicagdo da qualidade dos resultados alcangados pelas
politicas e menos do acesso as politicas em si. Imagino que seja um problema de
variaveis omitidas, e/ou em decorréncia do padrdo de distribuicdo das variaveis
indicativas de acesso, em um contexto onde o acesso a satde ¢ educacao nos termos
analisados ¢ em tese universal. O R? ajustado evidencia este aspecto. Recomenda-se a
revisdo das variaveis do modelo e a tentativa de aplicagdo de um modelo distinto do
MQO.

O fato das informacgdes encontrarem-se em distintos momentos do tempo ¢ um

complicador para os estimadores.

Consideracoes Finais

Y
°

Necessario considerar a variavel tempo em contextos futuros para compreender a
nocao de maturidade do que aqui compreende-se por tecnocracia e seu efeito, ao
longo do tempo, sobre o resultado das politicas executadas.

Em estudos futuros ¢ importante trabalhar a dimensao expertise com um maior nivel
de nuances dentro da variavel mobilizada para sua construcao, no caso a variavel de
ensino superior. Para tal poder-se-ia considerar titulagdes como mestrado e doutorado

como indicativo mais robusto de expertise entremeio burocratas, tendo em vista que a
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2
%

realizacdo de um mestrado e/ou doutorado académico podem ser interpretados como
uma espécie de treinamento cientifico mais sistematico do que a realizagao de cursos
de bacharelado, licenciatura, por exemplo, que também se encontram na categoria de
ensino superior.

Em estudos futuros ¢ importante considerar a composi¢ao do corpo técnico do poder
executivo municipal e dos conselhos segundo critérios de género, raca/etnia e de
expertise no assunto sobre o qual o se atua. Trata-se de um esforco para ampliar a
presenca do debate acerca da representatividade no contexto de realizagdo da ciéncia.
Recomenda-se a realizacdo de estudos de carater qualitativo (etnografias
institucionais, por exemplo) junto aos conselhos municipais de satde e educacao
com o intuito de compreender a dindmica atuacional de tais conselhos em cenarios de
forte estruturacdo tecnocritica e em cendrios de fragil estruturagdo tecnocratica,
visando compreender de forma mais acurada a existéncia, ou nao, do que aqui se
nomeia por praticas contestatorias no contexto dos conselhos.

As conclusdes aqui trabalhadas sdo mais aderentes a dindmica de um Brasil urbano
metropolitano/submetropolitano, sendo necessario realizar analises focadas em uma
dindmica de municipios rurais ¢ municipios com menos de 100.000 habitantes, tendo
em vista que estes representam mais de 90% dos municipios do Brasil.

Importante expor o modelo aqui criado a outras épocas ¢ paises de economias
emergentes ¢ democracias recentes com o intuito de compreender se os resultados
observados se mantém.

A mensuracdo da varidvel Bloco Partidario deveria levar em consideracdo um
intervalo temporal que ndo se restringe a legislatura do(a) prefeito(a) em questdo, na
medida em que o tempo pode ser muito curto para observar-se alteracdes no

componente.
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Anexo 1. Scripts

# Titulo: M.Q.O. para analise do impacto da tecnocracia no resultado de politicas publicas
# Autor: Wesley Matheus

T R R R R R
# 1.Preparando o ammbiente de analise #
HHHR R

# A.Instalandopacotes necessarios para obtengdo, manipulagdo/tratamento, analise e visualizagdo
dos dados

install.packages("googledrive", "googlesheets4") #pacotes para integragdo ¢/ GDrive
install.packages("tidyverse", "dplyr", "crul", "plyr", "manip", "RCurl", "ggplot2", "GGally",
"corrplot", "AER", "MASS", "scales", "PerformanceAnalytics", "readx]") #Pacotes para

manipulagdo, analise e visualizagdo
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_n

devtools::install github("ipeaGIT/geobr", subdir = "r-package") #pacotes para obtencdo de
informacao de carater geografico IBGE
install.packages("geobr", "sidrar", dependencies = TRUE) #pacotes para obtencao de informagao de

carater geografico IBGE

# B.Carregando pacotes para analises

library(googledrive, googlesheets4) #pacotes para integragao ¢/ GDrive

library(geobr) #pacotes para obtencdo de informacao de carater geografico IBGE

library(sidrar) #pacotes para obtencdo de microdados/dados agregados IBGE

library(tidyverse, dplyr, crul, plyr, manip, RCurl, ggplot2, GGally, corrplot, AER, MASS, scales,
PerformanceAnalytics, readxl, scales) #Pacotes para manipulacdo, analise e visualiza¢ao

# C.Verificando diretorio de trabalho
getwd()
setwd("/cloud/project")

SRR e B R e s R
# 2.Integracdo GDrive #
T

# A.Solicitando chave de conexdo e armazenando token em um objeto
ttt <- drive_auth()
saveRDS(ttt, "ttt.rds")

# B.Carregando/atualizando credenciais
# caso desatualizado deves ir para o browser para autorizar a vinculagido
drive auth("ttt.rds")

B e Rt
# 3. Carga de dados #
Sldgsiaba L RS b s LB

# A. Ranking de Municipios CLP:
# Variaveis Dependentes: politicas municipais de satde e educagao (nivel de acesso e qualidade)
# Varidveis Independentes: qualificacdo dos servidores, transparéncia municipal, satde financeira,
capital do estado, PIB, complexidade economica, renda média

drive_download("https://docs.google.com/spreadsheets/d/ It TNpp AxdHLKkNYbtJb7gsrKpSMTON;j
hsaanlaa9 GEQoU/edit?usp=sharing", path ="/cloud/project/CLP_Mun2020 bruta.csv", overwrite =
TRUE)

CLP_ 2020 bruta <- read.csv("/cloud/project/CLP_Mun2020 bruta.csv")

drive_download("https://docs.google.com/spreadsheets/d/1FQII9AUuG7rKXaBxBkX7175pgEtVtR
cbYzGMDOUS5X3Q/edit?usp=sharing", path ="/cloud/project/CLP_Mun2020_corrigida.csv",
overwrite = TRUE )

CLP_2020 corrigida <- read.csv("/cloud/project/CLP_Mun2020 corrigida.csv")

drive_download("https://docs.google.com/spreadsheets/d/1kSIVOd9uAYinWSKOTz0czMdYS2 P
kb9HXxbA-EodrY 8/edit#gid=0", path ="/cloud/project/CLP_Mun2020 normalizada.csv",
overwrite = TRUE )
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CLP 2020 normalizada <- read.csv("/cloud/project/CLP_Mun2020 normalizada.csv")
names(CLP 2020 normalizada)[which(names(CLP 2020 normalizada) == "codibge 7")] <-
"CodMun"

# B. IBGE Munic 2017:2018

# Variaveis Dependentes: --

# Varidveis Independentes: estabilidade, caracterizagao dos Conselhos Municipais (Espacos de
Contestacdo), releei¢do, bloco partidario

# Munic - 2017
drive_download("https://docs.google.com/spreadsheets/d/1 ZcDa5ShX0O7UkQMymdoaO7dJGqrEE
SIPGS8IHQsJY GQc/edit#gid=480514373", path ="/cloud/project/IBGE_Munic 2017.xlsx")
Munic2017_ PREF <- readxl::read_xIsx("/cloud/project/IBGE Munic_2017.xIsx", "atual prefeito")

# Munic - 2018
drive_download("https://drive.google.com/file/d/1qv1H3V_1GKnNI9DbUWeAazgrSiotycU-/view
?usp=sharing", path ="/cloud/project/IBGE_Munic 2018.xlsx", overwrite = TRUE)

#readxl::excel sheets("/cloud/project/IBGE_Munic 2018.x1sx")

#Dicionario <- readxl::read xIsx("/cloud/project/IBGE Munic 2018.xlsx", "Diciondrio")
Munic2018 RH <- readxl::read xIsx("/cloud/project/IBGE_Munic_2018.xIsx", "Recursos
humanos")

Munic2018 Educ <- readxl::read xIsx("/cloud/project/IBGE Munic 2018.xIsx", "Educa¢do")
Munic2018 Saude <- readxl::read xIsx("/cloud/project/IBGE Munic 2018.xlsx", "Saude")

# C. IDHM Atlas Desenvolvimento Humano:

# Variaveis Dependentes: --

# Variaveis Independentes: escolaridade
drive_download("https://drive.google.com/file/d/1sgQB-weBLXi7KXSPew2c93tUWY CRPnRs/vie
w?usp=sharing", path ="/cloud/project/Atlas_municipios.csv")

Atlas_idhm 2010 municipios <- read.csv("/cloud/project/Atlas_municipios.csv")

# D. Informagdes Regido - Municipios

# Variaveis Dependentes: --

# Variaveis Independentes: regido
drive_download("https://docs.google.com/spreadsheets/d/1JQB2160WiKRENQAMUr354nnyhZqu
hn_V/edit#gid=227019596", path ="/cloud/project/DTB_Brasil Municipios.xlsx")

DTB_Brasil Municipios <- readxl::read xlsx("/cloud/project/DTB_Brasil Municipios.xlsx")

# E. Sidrar

# Variaveis Dependentes: --

# Variaveis Independentes: urbanizagio
drive_download("https://docs.google.com/spreadsheets/d/1BiSLIVDOHOsii7V1D9yP3e4BMVWg
kgTS/edit#gid=485649370", path="/cloud/project/Pop rural urbana.xlsx", overwrite = TRUE)
URBANO 2010 <- readxl::read_xIsx("/cloud/project/Pop_rural urbana.xlsx")

# F. geobr: informacdes para montagem de mapas
GEO 2010 <- read municipal_seat(year =2010)
names(GEO 2010)[which(names(GEO_2010) == "code _muni")] <- "CodMun"

HHHHHHHHHHHHHRH
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# 3. Manipulagdo de variaveis. #
HHHTHHHHHHHH

# Tecnocracia - primeira preparagdo de componentes de Estabilidade e Contestacao.

# A. Estabilidade
# Administracdo Direta e Indireta (Estatutario, Celetistas, Comissionados, Estagiarios, Sem
vinculo Permanente)

Munic2018 RH <- Munic2018 RH %>%
mutate( CodMun = as.integer('Cod Municipio"),

MREHO0111 = as.integer(MREHO0111),
MREHO0112 = as.integer(MREHO0112),
MREHO0113 = as.integer(MREH0113),
MREHO0114 = as.integer(MREHO0114),
MREHO0115 = as.integer(MREHO0115),
MREHO0116 = as.integer(MREH0116),
MREHO0311 = as.integer(MREHO0311),
MREHO0312 = as.integer(MREH0312),
MREHO0313 = as.integer(MREH0313),
MREHO0314 = as.integer(MREH0314),
MREHO0315 = as.integer(MREHO0315),
MREHO0316 = as.integer(MREH0316),
total adm_direta estavel = MREHO111,
total adm direta instavel = MREH0112 + MREH0113 + MREH0114 + MREHO0115,
perc_est adm_direta = total adm_direta_estavel/MREHO116,
total adm_indireta estavel = MREHO0311,
total adm_indireta_instavel = MREH0312 + MREH0313 + MREHO0314 + MREHO0315,
perc_est adm_indireta = total adm_indireta_estave/MREH0316

)

# Verificando Qualidade das Variaveis
boxplot(Munic2018 RHS$perc est adm_direta) # Distribuigdo da Adm. Direta
boxplot(Munic2018 RHS$perc est adm_indireta) # Distribuicdo da Adm. Indireta
mean(Munic2018 RHSperc est adm_direta, na.rm=TRUE) # Média da Adm. Direta
mean(Munic2018 RHS$perc est adm_indireta, na.rm = TRUE) # Média da Adm. Direta

# Simplificando base
RH 2018 <- Munic2018 RH %>%
select(CodMun, perc_est adm_direta, perc_est adm_indireta)

# Limpando a memoria
rm(Munic2018 RH)

# B. Contestag@o - Conselhos Municipais
#B1. Educacédo
names(Munic2018 Educ)[which(names(Munic2018 Educ) == "Cod Municipio")] <- "CodMun"
Munic2018 Educ <- Munic2018 Educ %>%
mutate( CodMun = as.integer(CodMun),
MEDU24 = as.integer(MEDU24),
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Educ_Consultivo = ifelse(MEDU231=="Sim",1,0),

Educ_Deliberativo = ifelse(MEDU232=="Sim",1,0),

Educ Normativo = ifelse(MEDU233=="Sim",1,0),

Educ_Fiscalizador = ifelse(MEDU234=="Sim",1,0),

Educ_Reunioes = replace na(ifelse(MEDU24>=0, MEDU24/max(MEDU24,
na.rm=TRUE),0), 0),

Educ_Con_Estrutura = (Educ_Consultivo + Educ Deliberativo + Educ_ Normativo +
Educ_Fiscalizador + Educ_Reunioes)/5)

#Verificando Distribuicdo da Variavel Criada
mean(Munic2018 Educ$Educ_Con_Estrutura) # Nivel de estruturacdo médio dos conselhos
mean(Munic2018 Educ$MEDU24, na.rm=TRUE)/12 # Média de reunides mensais
boxplot(Munic2018 Educ$Educ Con_Estrutura)
hist(Munic2018 Educ$Educ Con_Estrutura)

#Simplificando base
CON_Educ 2018 <- Munic2018 Educ %>%
select(CodMun, Educ_Con_Estrutura)

#Limpando Memoria
rm(Munic2018_ Educ)

#B2. Saude
names(Munic2018 Saude)[which(names(Munic2018_Saude) == "Cod Municipio")] <- "CodMun"
Munic2018 Saude <- Munic2018_Saude %>%
mutate(CodMun = as.integer(CodMun),
MSAUI12 = as.integer(MSAU12),
Saude Consultivo = ifelse(MSAU111=="Sim",1,0),
Saude Deliberativo = ifelse(MSAU112=="Sim",1,0),
Saude Normativo = ifelse(MSAU113=="Sim",1,0),
Saude Fiscalizador = ifelse(MSAU114=="Sim",1,0),
Saude reunioes = replace na(ifelse(MSAU12>=0, MSAU12/max(MSAU12,
na.rm=TRUE),0), 0),
Saude Con_Estrutura = ((Saude Consultivo + Saude Deliberativo + Saude Normativo +
Saude Fiscalizador + Saude reunioes)/5))

# Verificando Distribui¢do da Variavel Criada
mean(Munic2018 Saude$Saude Con_Estrutura)
mean(Munic2018 SaudeSMSAU12, na.rm=TRUE)/12 # Média de reunides mensais
hist(Munic2018_Saude$Saude_Con_Estrutura)
boxplot(Munic2018 Saude$Saude Con_Estrutura)

# Simplificando base
CON_Saude 2018 <- Munic2018_Saude %>%
select(CodMun, Saude Con_Estrutura)

#Limpando Memoria
rm(Munic2018 Saude)

HiHAHEHA# VARIAVELS DE CONTROLE ##HHHHEHHHH
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# C. Expertise do(a) prefeito(a), Reelei¢do e partidos

# Bloco partidario definido a partir da posi¢do simultanea nas escalas:

# (i) Wiesehomeier e Benoit (2007), (ii) Posi¢do na escala do Survey ABCP (2010), (iii) escala
PLB (2013)

Munic2017_PREF <- Munic2017_PREF %>%
mutate(reeleicao = ifelse(MPEG02=="Sim", 1,0),
bloco _esquerda = case when(MPEG06=="PSOL" | MPEG06=="PC do B" |
MPEG06=="PT" | MPEG06=="PSB" | MPEG06=="PDT" ~ 1),

qualificacao prefeito = case when(MPEGO05=="Ensino fundamental (1° Grau) incompleto"

1,
MPEGO05=="Ensino fundamental (1° Grau) completo" ~ 2,
MPEGO05=="Ensino médio (2° Grau) incompleto" ~ 3,
MPEGO05=="Ensino médio (2° Grau) completo" ~ 4,
MPEGO5=="Ensino superior incompleto" ~ 5,
MPEGO5=="Ensino superior completo" ~ 6,
MPEGO05=="Pés-graduagio" ~ 7),

qualificacao_prefeito norm = replace na(ifelse(qualificacao prefeito>=0,
qualificacao_prefeito/max(qualificacao_prefeito, na.rm=TRUE),0), 0))

boxplot(Munic2017 PREF$qualificacao prefeito norm, na.rm=TRUE)
Munic2017 PREF$bloco esquerda <- replace na(Munic2017 PREF$bloco esquerda, 0)

# Verificando Variaveis
mean(Munic2017 PREF$reeleicao)
mean(Munic2017_PREFS$bloco_esquerda, na.rm = TRUE)

# Simplificando base
PREF 2017 <- Munic2017 PREF %>%
select(CodMun, reeleicao, bloco esquerda, qualificacao prefeito, qualificacao prefeito norm)

# Limpando memoria
rm(Munic2017_PREF)

# D. Taxa de Analfabetismo (15 anos ou mais)
#Filtro Ano de 2010
Atlas_idhm 2010 municipios <- Atlas_idhm_2010_ municipios %>%
filter(ano==2010)

# Renomeando Variavel
names(Atlas_idhm_2010_municipios)[which(names(Atlas_idhm_2010_municipios) ==
"id municipio")] <- "CodMun"
colnames(Atlas_idhm 2010 municipios)

# Verificando Variavel de Analfabetismo
boxplot(Atlas_idhm_ 2010 municipios$taxa analfabetismo 15 mais)

# Simplificando base
Atlas_idhm 2010 simp <- Atlas_idhm 2010 _municipios %>%

~
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select(CodMun, taxa_analfabetismo_15 mais, taxa_analfabetismo 18 mais, indice_gini,
expectativa_vida)

# Limpando Memoria
rm(Atlas_idhm_ 2010 _municipios)

# E. Dados CLP
names(CLP_2020 normalizada)[which(names(CLP_2020 normalizada) == "codibge 7")] <-
"CodMun"
colnames(CLP_2020_normalizada)

# F. SIDRAR
# Alterando nomes
URBANO 2010 <- URBANO 2010 %>%

mutate(CodMun = as.integer(CodMun),
rural = as.integer(' Populagdo Rural’),
urbano = as.integer(* Populagdo Urbana’),
percentual urbano = (‘urbano'/*Populacdo Total )*100) %>%

select(CodMun, Municipio, rural, urbano, percentual urbano)

# Solicitando Area dos Municipios SidraR (IBGE)
GEO_2010_Area <- get_sidra(x = 1301,
geo = "City")

# Renomeando coluna de codigo de municipios
names(GEO 2010 Area)[which(names(GEO 2010 Area) == "Municipio (Codigo)")] <-
"CodMun"
names(GEO 2010 Area)[which(names(GEO 2010 Area) == "Valor")] <- "Area Km2"

# Filtrando apenas informmagdes relativas a Km2
GEO _2010_Area <- GEO_2010_Area %>%
filter(GEO_2010_Area$ Unidade de Medida'=="Quilometros quadrados") %>%
select(CodMun, Area_ Km?2)

HHEHHHHEH T
# 4. Jun¢do dos Banco #
T R R

Banco Tese <- join_all(list(CLP_2020 normalizada, Atlas_idhm 2010 simp, GEO 2010 Area,
CON_Educ 2018, CON_Saude 2018, PREF 2017, RH 2018, URBANO 2010), by="CodMun',
type="left")

selipdiipatiadip il i b iR a i i i
# 5. Criando Variavel Central de Pesquisa ##
sl g g s

# A. Qualificag@o de Servidores + prefeito
# Verificando Variaveis Bade
hist(Banco _Tese$qualificacao servidor)
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hist(Banco Tese$qualificacao prefeito norm)

# Criando variavel
Banco Tese <- Banco_ Tese %>%
mutate(expertise_municipal = (qualificacao_servidor + qualificacao_prefeito norm)/2)

# Verificando Resultado
hist(Banco Tese$expertise municipal)
boxplot(Banco Tese$expertise municipal)
summary(Banco Tese$expertise_municipal)

# B. Estabilidade
hist(Banco_Tese$perc_est adm_direta)
summary(Banco Tese$Sperc est adm_direta)
boxplot(Banco Tese$perc est adm_direta)

# C. Transparéncia
Banco Tese$transparencia_municipal <- Banco Tese$transparencia_municipal/10
hist(Banco Tese$transparencia_municipal)
summary(Banco TeseS$transparencia_municipal)
boxplot(Banco Tese$transparencia_municipal)

# D. Conselhos (Espacos de Contestagao)
Banco Tese <- Banco Tese %>%
mutate(estrutura_conselhos = (Saude Con_Estrutura + Educ_Con_Estrutura)/2)

summary(Banco_TeseS$estrutura_conselhos)
hist(Banco Tese$estrutura _conselhos)
boxplot(Banco_Tese$estrutura_conselhos)

# E. Modelo Gestao - tecnocracia (conceito defendido)
# Analise de correlagdo entre componentes
TIBBLE tecnocracia <- Banco_Tese %>%
mutate(Expertise = expertise_municipal,
Estabilidade = perc_est adm_direta,
Transparéncia = transparencia_municipal,
Contestagdo = estrutura_conselhos) %>%
select(Expertise, Estabilidade, Transparéncia, Contestagao)

# Estatisticas descritivas
summary(TIBBLE tecnocracia)

# Criagdo de grafico para andlise de correlagdes e ajuste de variavel
TIBBLE tecnocracia$tecnocracia <- replace na(TIBBLE tecnocracia$tecnocracia,0)
TIBBLE tecnocracia$Estabilidade <- replace_na(TIBBLE tecnocracia$Estabilidade,0)
table linearidade modelo <- as.table(cor(TIBBLE tecnocracia))
write.table(table linearidade modelo, file = "corr linearidade modelo.csv", sep=",",
quote=FALSE, row.names = F)
chart.Correlation(TIBBLE tecnocracia)
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# Criando Indicador
# Definindo Indicador Sintético

Banco_Tese <- Banco_Tese %>%
mutate(tecnocracia = (expertise_municipal + perc_est adm_direta + transparencia_municipal +
estrutura_conselhos )/4)
hist(Banco Tese$tecnocracia)
boxplot(Banco Tese$tecnocracia)
summary(Banco_TeseS$tecnocracia)
var(Banco Tese$tecnocracia, na.rm=TRUE)

# Tecnocracia sem conselhos
Banco Tese <- Banco_ Tese %>%
mutate(tecnocracia_sem_conselhos = (expertise_municipal + perc_est adm_direta +
transparencia_municipal)/3)

hist(Banco Tese$tecnocracia_sem_conselho)
boxplot(Banco_ Tese$tecnocracia_sem_conselho)
summary(Banco TeseS$tecnocracia_sem_conselho)

#i#HHH# TECNOCRACIA (visdo restrita). #HH#H#HHEHH

Banco_Tese <- Banco_Tese %>%
mutate(tecnocracia_restrita = (expertise_municipal + perc_est adm_direta)/2)

hist(Banco Tese$tecnocracia_restrita)
boxplot(Banco_Tese$tecnocracia_restrita)
summary(Banco Tese$tecnocracia_restrita)

#i#HHHI#H TECNOCRACIA (categorica)
Banco_Tese <- Banco_Tese %>%

mutate(tecnocracia_categorica=cut(tecnocracia, breaks=c(0.01, 0.21, 0.41, 0.61, 0.81, 1.00),
labels=c("Nivel B3","Nivel B2", "Nivel B1", "Nivel A2", "Nivel A1")))

transform(as.data.frame(table(Banco Tese$tecnocracia_categorica)),percentage column=Freq/nro
w(Banco Tese)*100)

SR g L e p
# 6. Analise de varidveis dependentes #
SR e B DR S st e g L L SRR L

# Saude - Acesso

# Verificando distribui¢do das variaveis
hist(Banco Tese$cobertura atencao_basica)
hist(Banco Tese$cobertura vacinal)
hist(Banco Tese$atendimento pre natal)
boxplot(Banco Tese$cobertura atencao_basica)
boxplot(Banco Tese$cobertura vacinal)
boxplot(Banco Tese$atendimento pre natal)

#### A distribuicdo da Cobertura da Atengdo Basica ndo se aproxima da distribui¢do normal,
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#iHH opta-se assim, apenas pela cobertura vacinal e atendimento neonatal como proxy de
acesso a saude.

# Saude - Acesso (+ atendimento neonatal)
Banco Tese <- Banco_ Tese %>%
mutate(acesso_saude = (cobertura_atencao basica + cobertura_vacinal +
(atendimento_pre natal*100)/3))

summary(Banco Tese$atendimento pre natal)
hist(Banco Tese$acesso_saude, xlab = "Aceso a Satude", ylab = "Frequéncia")

# Saude - Qualidade
Banco Tese <- Banco_ Tese %>%
mutate(qualidade saude = (mortalidade causas evitaveis + mortalidade materna +
((mortalidade infancia)/100)/3))

# Educacdo - Acesso
Banco_Tese <- Banco_Tese %>%
mutate(acesso_educacao = (taxa_matricula_ens fundamental +
taxa_atendimento educ_infantil)/2

)

summary(Banco_Tese$acesso _educacao)

# Educagdo - Qualidade
Banco_Tese <- Banco_Tese %>%
mutate(qualidade educacao = (ideb_fundamental anos iniciais +
ideb_fundamental anos_finais)/2

)

hist(Banco Tese$qualidade educacdo, xlab = "Qualidade da Educagéo”, ylab = "Frequéncia")

HIHHHHHHHHH
# 7. Analise variaveis controle
HHHIHHHHHH

#total da populagdo dos municipios
sum(Banco_Tese$populacao 2019)

# % da populagdo brasileira compreendida pelo estudo
sum(Banco_Tese$populacao 2019)/211000000*100

# total de Municipios
length(unique(Banco Tese$CodMun))

# % dos municipios do pais
length(unique(Banco Tese$CodMun))/5570*100

# concentragdo regional (estudo)
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transform(as.data.frame(table(Banco Tese$regiao)),percentage column=Freq/nrow(Banco Tese)*1
00)

transform(as.data.frame(table(Banco Tese$uf)),percentage column=Freq/nrow(Banco Tese)*100)
# concentragdo regional (Brasil)

transform(as.data.frame(table(DTB_Brasil Municipios$Regiao)),percentage column=Freq/nrow(D
TB Brasil Municipios)*100)

transform(as.data.frame(table(DTB_Brasil Municipios$UF)),percentage column=Freq/nrow(DTB
_Brasil Municipios)*100)

# Urbanizacao
summary(Banco_Tese$percentual urbano)

# Extensdo
sum(Banco Tese$Area Km2)/sum(GEO 2010 Area§Area Km?2)

#Escolaridade
summary(Banco Tese$taxa analfabetismo 15 mais)
summary(Atlas_idhm 2010 simpS$taxa analfabetismo 15 mais)

#Produgdo

transform(as.data.frame(table(CLP_2020 normalizada$set econ predominante)),percentage colu
mn=Freq/nrow(CLP_ 2020 normalizada)*100)

#Dependéncia Fiscal
summary(Banco Tese$dependencia_fiscal)
summary(Banco Tese$despesa_pessoal)

#reeleicdo
#Recorte de analise

transform(as.data.frame(table(Banco Tese$reeleicao)),percentage column=Freq/nrow(Banco Tese
)*100)
#Brasil

transform(as.data.frame(table(PREF_2017Sreeleicao)),percentage column=Freq/nrow(PREF 2017
)*100)

#Bloco Esquerda
#Recorte de analise

transform(as.data.frame(table(Banco_Tese$bloco_esquerda)),percentage column=Freq/nrow(Banc
o_Tese)*100)
#Brasil
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transform(as.data.frame(table(PREF _2017$bloco_esquerda)),percentage column=Freq/nrow(PREF

2017)*100)

#tecnocracia
summary(Banco Tese$expertise municipal)
summary(Banco Tese$perc est adm_direta)
summary(Banco_TeseS$transparencia_municipal)
summary(Banco_Tese$estrutura_conselhos)
var(Banco Tese$expertise municipal,na.rm=TRUE)
var(Banco Tese$perc est adm_direta, na.rm = TRUE)
var(Banco_TeseS$transparencia_municipal, na.rm=TRUE)
var(Banco_Tese$estrutura_conselhos, na.rm=TRUE)

# Mapa
all mun <- read municipality(year=2018)
all mun <- left_join(all_mun, Banco Tese, by=c("code_muni"="CodMun"))
ggplot() +

geom_sf(data=all mun, aes(fill=tecnocracia), color= NA, size=0.20)+

labs(title="Tecnocracia no Brasil - Municipios com mais de 80.000 habitantes",

caption='Fonte: Elabora¢ao propria’, size=8)+
scale_fill_distiller(palette = "Reds", limits=c(0.0, 1.0),
name="Nivel de Tecnocracia")+
theme minimal()

#
HHHHHHEHHH R
# M.Q.O. - Presuspostos - Filho et al (2011) #
R R R R R R R R R

# A. Estatisticas Descriticas
stats_thesis<- summary(Banco_Tese)

# B. Modelos
#specify decimal
specify decimal <- function(x, k) format(round(x, k), nsmall=k)

#beautifying summary.lm
new_ summary <- function(lmcoef, digits) {

coefs <- as.data.frame(lmcoef)
coefs[] <- lapply(coefs, function(x) specify decimal(x, digits))
coefs

# filtro outliers
Banco Tese Reg <- Banco_Tese %>%
filter(populacao 2019 < 12250000)
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# Modelo 1 - Satde (acesso) - tecnocracia ampliada

reg saudel.l = Im(acesso_saude ~ tecnocracia_sem_conselhos + estrutura_conselhos

+ populacao 2019

+ Area Km?2

+ complexidade_economica

+ renda_media trab formal

+ dependencia_fiscal

+ despesa_pessoal

+ reeleicao

+ bloco_esquerda

+ capital

+ percentual urbano

+ regiao, data=Banco Tese Reg)
summary(reg_saudel.l, diagnostics = TRUE)

# Modelo 1 - Saude (acesso) - tecnocracia restrita

reg_saudel.2 = Im(acesso_saude ~ tecnocracia restrita

+ populacao 2019

+ Area Km?2

+ complexidade economica

+ renda_media_trab formal

+ dependencia_fiscal

+ despesa_pessoal

+ reeleicao

+ bloco_esquerda

+ capital

+ percentual urbano

+ regiao, data=Banco Tese Reg)
summary(reg_saudel.2, diagnostics = TRUE)

# Modelo 2 - Satude (Qualidade) - Tecnocracia Ampliada

reg_saude2.1 = Im(qualidade saude ~ tecnocracia_sem conselhos + estrutura_conselhos

+ populacao 2019

+ Area_ Km?2

+ complexidade economica

+ renda_media_trab_formal

+ dependencia_fiscal

+ despesa_pessoal

+ reeleicao

+ bloco_esquerda

+ capital

+ percentual urbano

+ regiao, data=Banco Tese Reg)
summary(reg_saude2.1, diagnostics = TRUE)

# Modelo 2 - Saude (Qualidade) - Tecnocracia Restrita
reg_saude2.2 = Im(qualidade saude ~ tecnocracia_restrita
+ populacao 2019
+ Area Km?2
+ complexidade economica
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+ renda_media_trab_formal

+ dependencia_fiscal

+ despesa_pessoal

+ reeleicao

+ bloco_esquerda

+ capital

+ percentual urbano

+ regiao, data=Banco Tese Reg)
summary(reg_saude2.2, diagnostics = TRUE)

# Modelo 3 - Educagao (acesso) - Tecnocracia Ampliada

reg_educacaol.l = Im(acesso_educacao ~ tecnocracia_sem_conselhos + estrutura_conselhos

+ populacao 2019

+ Area Km?2

+ complexidade economica

+ renda_media trab _formal

+ dependencia_fiscal

+ despesa_pessoal

+ reeleicao

+ bloco_esquerda

+ capital

+ percentual urbano

+ regiao, data = Banco Tese Reg)
summary(reg_educacaol.l, diagnostics = TRUE)

# Modelo 3 - Educacao (acesso) - Tecnocracia Restrita

reg_educacaol.2 = Im(acesso_educacao ~ tecnocracia_restrita

+ populacao_2019

+ Area Km2

+ complexidade economica

+renda_media trab formal

+ dependencia_fiscal

+ despesa_pessoal

+ reeleicao

+ bloco_esquerda

+ capital

+ percentual urbano

+ regiao, data=Banco Tese Reg)
summary(reg_educacaol.2, diagnostics = TRUE)

# Modelo 4 - Educacao (qualidade) - Tecnocracia Ampliada

reg_educacao2.1 = Im(qualidade educagdo ~ tecnocracia sem conselhos + estrutura_conselhos

+ populacao 2019

+ Area Km?2

+ complexidade_economica
+ renda_media trab formal
+ dependencia_fiscal

+ despesa_pessoal

+ reeleicao

+ bloco_esquerda
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+ capital

+ percentual urbano

+ regiao, data = Banco Tese Reg)
summary(reg_educacao2.1, diagnostics = TRUE)

# Modelo 4 - Educacdo (qualidade) - Tecnocracia Restrita

reg_educacao2.2 = Im(qualidade educacdo ~ tecnocracia restrita

+ populacao_2019

+ Area Km2

+ complexidade economica

+renda media trab formal

+ dependencia_fiscal

+ despesa_pessoal

+ reeleicao

+ bloco_esquerda

+ capital

+ percentual urbano

+ regiao, data=Banco Tese Reg)
summary(reg_educacao2.2, diagnostics = TRUE)

# (1) relagdo entre a variavel dependente e as variaveis independentes deve ser linear;

# Variavel de Pesquisa
TIBBLE tecnocracia <- Banco Tese %>%
mutate(Expertise = expertise_municipal,
Estabilidade = perc_est adm_direta,
Transparéncia = transparencia_municipal,
Contestagdo = estrutura_conselhos) %>%
select(Expertise, Estabilidade, Transparéncia, Contestagdo, )

TIBBLE tecnocracia$tecnocracia <- replace na(TIBBLE tecnocracia$tecnocracia,0)
TIBBLE tecnocracia$Estabilidade <- replace_na(TIBBLE tecnocracia$Estabilidade,0)
table linearidade modelo <- as.table(cor(TIBBLE tecnocracia))

write.table(table linearidade modelo, file = "corr linearidade modelo.csv", sep=",",
quote=FALSE, row.names = F)

chart.Correlation(TIBBLE tecnocracia)

# Variaveis Dependentes
#Nogao ampliada de tecnocracia
Banco_Dependentes <- Banco_Tese %>%
select(tecnocracia, cobertura_vacinal, atendimento_pre natal, mortalidade infancia,
mortalidade causas_evitaveis, acesso_educacao, qualidade educacao)
chart.Correlation(Banco Dependentes)

#Nocao restrita
Banco Dependentes <- Banco_Tese %>%

select(tecnocracia_restrita, cobertura_vacinal, atendimento_pre natal, mortalidade infancia,

mortalidade causas_evitaveis, acesso_educacao, qualidade educac?o)
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chart.Correlation(Banco Dependentes)

# (2) as variaveis foram medidas adequadamente, ou seja, assume-se que ndo ha erro sistematico de
mensuragao;
# Baseadp em Estatisticas Oficiais

# (3) a expectativa da média do termo de erro € igual a zero;

# Educacéo
mean(residuals(reg_educacaol.l))
mean(residuals(reg_educacaol.2))
mean(residuals(reg_educacao?2.1))
mean(residuals(reg_educacao2.2))

#Saude
mean(residuals((reg_saudel.l)))
mean(residuals((reg_saudel.2)))
mean(residuals((reg_saude2.1)))
mean(residuals((reg_saude2.2)))

# (4) homocedasticidade, ou seja, a variancia do termo de erro é constante para os diferentes valores
da varidvel independente;

# Hipotese nula dos testes: variadncia dos residuos € constante (homocedasticidade). Nivel de
Significancia < 0.05 rejeitamos a HO.

# Educacao

scatter.smooth(reg_educacaol.1S$residuals, reg_educacaol.1$fitted.values)
car::ncvTest(reg_educacaol.l)
Imtest::bptest(reg_educacaol.l)

scatter.smooth(reg_educacaol.2S8residuals, reg_educacaol.2$fitted.values)
car::ncvTest(reg_educacaol.2)
Imtest::bptest(reg_educacaol.2)

scatter.smooth(reg_educacao2.1Sresiduals, reg_educacao2.1$fitted.values)
car::ncvTest(reg_educacao2.1)
Imtest::bptest(reg_educacao2.1)

scatter.smooth(reg_educacao2.2S8residuals, reg_educacao2.2$fitted.values)
car::ncvTest(reg_educacao2.2)
Imtest::bptest(reg_educacao2.2)

# Saude
scatter.smooth(reg_saudel.l$residuals, reg_saudel.1$fitted.values)
car::ncvTest(reg saudel.l)
Imtest::bptest(reg_saudel.l)

scatter.smooth(reg_saudel.2$residuals, reg_saudel.2$fitted.values)
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car::ncvTest(reg_saudel.2)
Imtest::bptest(reg_saudel.2)

scatter.smooth(reg_saude2.1Sresiduals, reg saude2.1$fitted.values)
car::ncvTest(reg_saude2.1)
Imtest::bptest(reg_saude2.1)

scatter.smooth(reg_saude2.2S$residuals, reg saude2.2$fitted.values)
car::ncvTest(reg_saude2.2)
Imtest::bptest(reg_saude2.2)

# (5) auséncia de autocorrelagdo, ou seja, os termos de erros sdo independentes entre si;

# (6) a variavel independente nao deve ser correlacionada com o termo de erro;
summary(reg_educacaol.l, diagnostics=TRUE)

# (7) nenhuma variavel teoricamente relevante para explicar Y foi deixada de fora do modelo e
nenhuma variavel irrelevante para explicar Y foi incluida no modelo;

# (8) as varidveis independentes ndo apresentam alta correlagdo, o chamado pressuposto da nao
multicolinearidade;
# Variavel de Pesquisa e Varidveis Independentes

banco_corr_independentes <- Banco_Tese %>%
select(expertise_municipal,

perc_est adm_direta,
transparencia_municipal,
estrutura_conselhos,
pop_vulneravel,
taxa_analfabetismo 15 mais,
pib_per capita,
percentual urbano,
indice gini,
complexidade economica,
renda_media_trab_formal,
acesso_banda larga,
dependencia_fiscal,
despesa_pessoal,
reeleicao,
bloco_esquerda)

banco_corr_independentes$perc_est adm direta <-

replace na(banco_corr_independentes$perc _est adm_direta,0)

chart.Correlation(banco corr_independentes)

table corr ind <- as.table(cor(banco_corr_independentes))

write.table(table corr ind, file = "corr variaveis_indepedentes.csv", sep=",", quote=FALSE,
row.names = F)
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install.packages("GGally")

library(GGally)

install.packages("car")

library(car)

car::vif(Im(atendimento pre natal ~ tecnocracia + populacao 2019 + indice gini + pop_vulneravel
+ indice gini + percentual urbano + taxa analfabetismo 15 mais + complexidade economica +
renda_media trab_formal + dependencia_fiscal + despesa_pessoal + reeleicao + bloco_esquerda +
capital + percentual urbano + regiao, data = Banco_ Tese))

# (9) assume-se que o termo de erro tem uma distribui¢do normal
# Shapiro-Wilk: p-valor > 0.05 implica que a distribuicao do dado ndo ¢ significativamente
diferente da normal. Em outras palavras, podemos assumir a normalidade.

# Educacao
hist(reg_educacaol.1S$residuals)
shapiro.test(reg_educacaol.1$residuals)

hist(reg_educacaol.2$residuals)
shapiro.test(reg_educacaol.2$residuals)

hist(reg_educacao2.1Sresiduals)
shapiro.test(reg_educacao2.1S$residuals)

hist(reg_educacao2.28residuals)
shapiro.test(reg_educacao2.2$residuals)

#Saude
hist(reg_saudel.1$residuals)

shapiro.test(reg_saudel.1S$residuals)

hist(reg_saudel.28residuals)
shapiro.test(reg_saudel.2S$residuals)

hist(reg_saude2.1$residuals)
shapiro.test(reg_saude2.1S$residuals)

hist(reg_saude2.2$residuals)
shapiro.test(reg_saude2.2$residuals)

# (10) ha uma adequada proporg¢ao entre o nimero de casos e o nimero de parametros estimados.
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Anexo 2. Testes de pressupostos do modelo
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