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RESUMO

O presente trabalho de conclusdo de curso a relacdo entre o ensino de epistemologia e
filosofia nos cursos de formagdo em Administragio Publica e as competéncias
necessarias para a atuacdo qualificada em Politicas Informadas por Evidéncias (PIE).
Também analisa de que modo essa formacao filoséfica e epistemologica contribui para
a consolidacdo da Administracdo Publica (AP) como campo de conhecimento. A
pesquisa adota uma abordagem qualitativa de natureza tedrico-conceitual, realizando
uma revisdo narrativa destinada a sintetizar materiais bibliograficos selecionados por
sua relevancia tanto para a formacao filosofica do administrador publico quanto para a
compreensdo do estatuto epistemoldgico da area. O argumento € estruturado em dois
eixos centrais. O primeiro discute como a formacgao epistemologica e filosofica favorece
a maturacdo do campo, especialmente ao contribuir para superar a dicotomia entre
teoria e pratica e ao promover reflexividade e autonomia intelectual. O segundo eixo
examina os efeitos dessa formacdo sobre as competéncias exigidas para a atuacdo em
PIE, identificando trés contribui¢cdes principais: o desenvolvimento da andlise
conceitual e da avaliagdo critica de evidéncias; a capacidade de transitar entre diferentes
enquadramentos epistemoldgicos; e a articulagdo entre as dimensdes técnica e politica
envolvidas na tomada de decisdo publica. O estudo conclui que a formacdo
epistemologica possui forte potencial para ampliar a capacidade critica, tanto no
exercicio profissional quanto no proprio desenvolvimento intelectual do campo. Os
resultados contribuem para o debate sobre a educagdo em Administracdo Publica ao
oferecer fundamentos conceituais para decisdes curriculares mais informadas e ao
indicar direcdes promissoras para pesquisas empiricas futuras.

Palavras-chave: Epistemologia da Administragdo Publica. Formagdo do
Administrador Publico. Politicas Informadas por Evidéncias. Capacitag¢do Critica.



ABSTRACT

This study examines the relationship between the teaching of epistemology and
philosophy in public administration programmes and the competencies required for
effective engagement with Evidence-Informed Policy (EIP). It also analyses how
philosophical and epistemological grounding contributes to the consolidation of Public
Administration (PA) as a field of knowledge. The research adopts a qualitative,
theoretical-conceptual approach and employs a narrative review to synthesise
bibliographical materials selected for their relevance to the philosophical formation of
public administrators and to the epistemological status of PA. The argument is
organised around two central axes. The first explores how epistemological and
philosophical training supports the maturation of the field by helping to overcome the
theory—practice divide and by fostering reflexivity and intellectual autonomy. The
second examines the effects of epistemological education on competencies necessary
for EIP, identifying three core contributions: the development of conceptual analysis
and critical appraisal of evidence; the capacity to navigate diverse epistemological
frameworks; and the ability to articulate technical and political dimensions of public
decision-making. The study concludes that epistemological training has substantial
potential to strengthen critical capacity, a feature that manifests both in professional
practice and in the intellectual development of the field. The findings contribute to
ongoing discussions on PA education by offering a conceptual basis for curricular
decisions and pointing to avenues for future empirical research.

Keywords: Epistemology of Public Administration. Public Administrator
Education. Evidence-Informed Policy. Philosophy of Science. Critical Capacity.
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INTRODUCAO

Enquanto ciéncia social aplicada e pratica profissional, a Administracao Publica
(AP) vem atravessando um periodo de intensos questionamentos sobre seus
fundamentos e direcionamentos h4d pouco mais de quarenta anos. Um dos principais
sinais desse movimento ¢ a crescente preocupacdo da producdo cientifica com a
explicitagdo dos pressupostos epistemoldgicos que orientam a pesquisa em AP. Em
outros termos, persistem debates sobre a propria identidade epistemoldgica do campo,
que ainda busca consolidar-se como uma disciplina autbnoma ¢ com um arcabougo
teorico-metodologico robusto (Serva, 2017; Petean; Souza 2023).

Souza e Petean (2023) analisaram publicacdes do “Tema 09 (“Ontologia,
Epistemologia, Teoria e Metodologia”) de Administracdo Publica do Encontro da
Associagdo Nacional de Pos-graduacdo e Pesquisa em Administracdo (EnANPAD) e
constataram que, embora haja a valorizacdo crescente do rigor metodologico, a
explicitagdo e problematizagdo dos fundamentos epistemologicos das investigacdes
continuam escassos e frageis no cendrio nacional.. Para os autores, assim como para nos,
isso revela uma lacuna formativa que limita a consolidagao critica e cientifica do campo.
Portanto, segundo essa literatura, a lacuna epistemolodgica na formacao tem implicagdes
significativas no perfil do administrador publico (ap) enquanto pesquisador e intelectual
de seu campo de estudos e de atuacdo. E legitimo questionar o quanto essa limitagao
comprometeria a sua capacidade de analisar e avaliar politicas ptblicas e tomar decisoes
no contexto do ciclo de politicas.

Como argumenta Faria (2015), a auséncia de “vigilancia epistemoldgica”
compromete a capacidade do pesquisador e do gestor de compreender a complexidade
do objeto estudado e agir de forma contextualizada. O resultado ¢ uma atuagdo muitas
vezes instrumentalizada por modismos gerenciais ou replicagdes acriticas de modelos
externos ao contexto brasileiro. Levando esse raciocinio adiante e tomando como fatos
as suas premissas, podemos suspeitar que determinados problemas relativos a
implementagdo de politicas publicas sejam, em parte, desdobramentos negativos de um
deéficit de formacao. Veremos mais adiante que ha um consenso entre os pensadores do
“Tema 09” da EnANPAD de que a formagao epistemoldgica (e filosoéfica de modo geral)

capacita o gestor a compreender a historicidade e a construgao social dos conceitos que
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utiliza, bem como a dialogar com diferentes matrizes de saber. Faria (2015) enfatiza que
tal formagao pressupde e, a0 mesmo tempo, proporciona uma postura tedrico-critica que
va além do empirismo superficial, integrando a dimensdo ontologica e dialética da
realidade social.

A ascensao do modelo das Politicas Publicas Baseadas em Evidéncia (PPBE)
pode ser um exemplo dos referidos modismos gerenciais, um modelo replicado
acriticamente neste pais até pouco tempo atrds. Quando incorporada de tal forma, a
abordagem das PPBE seguira tratando a evidéncia como verdade técnica universal,
instrumental, reducionista ¢ muito conveniente ao modelo gerencialista neoliberal da
administracdo publica atual (Andrade, 2023). Como demonstra Pinheiro (2022), o
modelo tecnocratico das PPBE parte de uma concepcao de evidéncia como dado neutro
e universal, capaz de orientar decisdes publicas com base em critérios de eficacia
cientifica. No entanto, a despeito de suas notaveis vantagens (KOGA et al., 2022) para o
ciclo de politicas, aplicadores dessa abordagem tendem, ndo raramente, ignorar a
complexidade dos processos politicos, a pluralidade de valores em jogo e os limites
epistémicos do conhecimento aplicado (Pinheiro, 2021, 2022; Andrade 2023).

Para que o administrador publico possa atuar de forma reflexiva e eficaz em
contextos informados por evidéncias, consideramos indispensavel que sua formacao
inclua elementos de epistemologia. Essa base ndo apenas aprimora a capacidade de
andlise e julgamento do gestor, como também contribui para o desenvolvimento
autonomo e plural do campo da AP. Por isso, a necessidade de formagdo capaz de
sustentar abordagens alternativas mais criticas, como a das Politicas Informadas por
Evidéncias (PIE). O modelo moderado (Pinheiro, 2021; 2022) das PIE ¢ um
contraponto a “visdo tradicional” das PPBE, pois propde a evidéncia como um insumo a
ser interpretado criticamente, situado em contextos histéricos e dialogado com multiplas
formas de saber. Segundo Pinheiro (2021, 2022), as PIE exige uma leitura mais densa e
situada da realidade, o que s6 ¢ possivel com uma base epistemolédgica solida que
permita ao gestor interpretar, filtrar e contextualizar a informacgao cientifica de modo
reflexivo e ético.

Portanto, ainda considerando a literatura, a distingao entre formacao técnica e
formagdo epistemologica torna-se um imperativo pedagodgico, cientifico e politico.
Enquanto a primeira responde as exigéncias operacionais do cotidiano burocratico, a
segunda ¢ essencial para garantir uma atuagdo critica, democratica e ancorada na

complexidade do mundo publico. Fazendo coro com as posi¢des de Guerreiro Ramos
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(1981), Petean e Souza (2023) sustentam que, sem uma problematizacio epistemoldgica
consistente, o campo da AP corre o risco de permanecer “pré-analitico” e tedrica e
politicamente vulneravel.

Todavia, ainda ha tensdes teoéricas e praticas. De um lado, observa-se uma
crescente pressdo por uma gestdo mais racional e eficiente, materializada no movimento
internacional das PPBE (KOGA et al., 2022). De outro, mais uma vez, persistem
debates sobre o status epistemoldgico-cientifico enquanto campo e disciplina autbnomo
de producdo teoérico-metodologico, de conhecimento e formagdo profissional. (Serva,
2017; Petean; Souza, 2023). Por isso, o problema que motiva esta monografia situa-se
na intersecdo entre esses dois fendmenos contemporaneos: de um lado, a ainda
persistente fragilidade epistemologica da AP como campo de conhecimento no Brasil,
evidenciada pela escassez de reflexdo sobre seus proprios fundamentos; de outro, a
crescente demanda por competéncias epistemolodgicas e critico-reflexivas para a atuagao
qualificada em PIE.

A consolida¢do da AP como disciplina autonoma e interdisciplinar depende de
profissionais que possuam algum dominio sobre a investigagdo em epistemologia (¢ em
Filosofia em geral, filosofia da ciéncia; sociologia da ciéncia, etc). Sem essa formacao,
repetimos, o campo permanece vulneravel a importagao acritica de teorias ¢ modelos
desenvolvidos em outros contextos, a subordinagdo epistemologica a outras disciplinas
(especialmente a Administragdo de Empresas) e a reprodu¢do de uma visao tecnocratica
que ignora as especificidades do fendmeno publico.

Nao obstante o tom assertivo adotado nesta introducdo, no que se segue, O
alternamos com a postura analitico-descritiva que se espera de um trabalho de conclusao
de curso. Isto ¢, ndo partimos do pressuposto normativo de que a formagao filoséfica é,
a priori, benéfica ou mesmo imprescindivel, uma vez que ¢ isto que devemos
demonstrar. Nao obstante, no Capitulo 3, aquela alterndncia serd operacionalizada,
tendo em vista que apresentaremos algumas competéncias e habilidade esperadas do ap
na lida com abordagens como as PPBE/PIE.

O nosso material bibliografico mostra que pouco se sabe a respeito de como o
estudo da epistemologia (e da filosofia da ciéncia) de fato afetaria as competéncias do
ap ou contribui para a dinamica de consolidagdo do campo. Diante dessa lacuna, o
problema que orientou este trabalho monografico ndo ¢ se a formagao epistemologica é

necessaria, mas sim refletir sobre quais seriam os critérios para identificarmos as suas
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consequéncias observaveis. Assim, esta monografia se propde a analisar os possiveis
efeitos dessa modalidade formativa, partindo da seguinte questao:

Que evidéncias a literatura apresenta sobre a relacdo entre a formagdo em
epistemologia e a capacitagdo do administrador publico brasileiro para lidar com a
abordagem das Politicas Informadas por Evidéncias e para a consolidacio da

Administragdo Puiblica como campo de conhecimento?

JUSTIFICATIVA

Haja vista as limitacdes de um trabalho de conclusdo de curso, nos basta, por ora,
destacar a sua relevancia do ponto de vista académico: procurar contribuir para um
campo de estudos que ainda nos parece incipiente no Brasil: a Epistemologia da
Administragdo Publica!. Como demonstram Serva (2017) e Faganello et al. (2022), ha
uma escassez de producdes que tenham a reflexdo epistemologica como centralidade.
Buscamos demonstrar (antes de tentar preencher) parte dessa lacuna ao articular aqueles
dois topicos (ou eixos argumentativos) que permanecem relativamente separados na
literatura brasileira: reiteramos, o debate sobre PPBE/PIE e o debate sobre o status
epistemologico-cientifico da Administragdo Publica. Consideramos de grande
relevancia a busca por demonstrar que ambos convergem para a necessidade de
formagao epistemolodgica dos profissionais.

Decerto, ndo ha a pretensdo de esgotar o tema, mas langar algumas luzes sobre
ele e tentar oferecer algumas orientagcdes gerais para abordéa-lo e problematiza-lo, de
modo a por em marcha maiores investigag¢des futuras.

Para responder a nossa pergunta, foram definidos os seguintes objetivos:

OBJETIVO GERAL:

Analisar, com base na literatura, a relagdo entre a formacdo em epistemologia e a
capacitagdo do administrador publico brasileiro para atuar em Politicas Informadas por
Evidéncias, assim como seu papel na consolidagio da Administragdo Publica como

campo de conhecimento.

! [1] A despeito do belissimo trabalho de José Henrique Faria, o livro “Introdugdo a Epistemologia: Dimensdes do
ato epistemologico” (2022).
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OBJETIVOS ESPECIFICOS:

Identificar, na literatura, se e como a investigacdo filosofica pode ser inferida dos
estudos sobre o processo de consolidagdo do status epistemoldgico da Administragdo

Publica enquanto campo de conhecimento cientifico autobnomo.

Levantar as competéncias apontadas para uma atuacdo qualificada em Politicas
Informadas por Evidéncias e examinar de que modo a formagdo epistemologica se

relaciona ao desenvolvimento dessas competéncias.

Integrar os resultados dos dois levantamentos para oferecer um panorama geral sobre as
possiveis contribui¢des da formagdo em epistemologia tanto para o avango do campo

quanto para a pratica profissional do administrador publico.

METODOLOGIA

O presente estudo, de natureza qualitativa e tedrico-conceitual, fundamenta-se nas
perspectivas de Minayo (2009) e Creswell & Creswell (2021). Para a coleta e discussao
da produgdo académica disponivel, optou-se pela revisdo narrativa da literatura, um
recurso metodologico indicado por Rother (2007) quando o objetivo € construir um
quadro analitico critico e articulado sobre determinado tema, sem a pretensao de esgotar
todas as publicagdes existentes.

A coleta de dados foi estruturada em etapas sequenciais. Inicialmente, definiram-
se os descritores de busca, que incluiram os termos “epistemologia da administragdo
publica”, “Politicas Informadas por Evidéncias”, “Politicas Publicas Baseadas em
Evidéncias”, “curriculo Administracido Publica” e a combinacdo booleana
“Epistemologia AND Administragdo Publica”. Com base nesses descritores, realizou-se
uma busca inicial por conveniéncia nas bases de dados Google Scholar e SciELO, bem
como nos repositorios digitais do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), da
Associagdo Nacional de Pos-Graduagdo e Pesquisa em Administragdo (ANPAD) e da
Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap), com prioridade para artigos e livros
considerados referenciais no assunto. A partir dos textos selecionados nessa primeira
fase, a amostra foi expandida pelo método “bola de neve”, que consiste na verificagao
das listas de referéncias para identificar novos trabalhos relevantes.

Foram estabelecidos critérios de inclusdo para a selecdo final das obras: a) data

de publicacdo entre os anos de 1981 e 2024; b) foco explicito na discussdo sobre
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epistemologia, na forma¢do do administrador publico ou em Politicas Informadas por
Evidéncias (PIE); e c¢) disponibilidade do texto na integra para consulta. Trabalhos que
ndo atendiam a esses requisitos foram descartados.

Os procedimentos de andlise envolveram a leitura integral e organizacao
tematica do material, que norteou a andlise em trés eixos principais. O primeiro eixo
dedicou-se a reflexao sobre o campo da Administracdo Publica, as discussdes sobre a
forca de seu status epistemoldgico, sua autonomia teorico-metodologica e conceitual, e
as dificuldades e limita¢cdes no caminho em busca de sua consolidagdo enquanto campo
de producdo de conhecimento cientifico (Capitulo 1). O segundo eixo aprofundou o
conceito e as praticas de Politicas Publicas Baseadas em Evidéncias (PPBE) e Politicas
Informadas por Evidéncias (PIE) (Capitulo 2). O terceiro eixo (capitulo 3), por sua vez,
focou na formag¢do do administrador publico, incorporando os resultados do
levantamento de competéncias realizado por Pinheiro (2022).

E importante ressaltar as limitacdes deste estudo. Por se tratar de uma revisdo
narrativa, a analise ndo visa cobrir a totalidade da produgdo existente sobre o tema. O
recorte adotado busca, antes, oferecer um panorama critico ¢ fundamentado que possa

servir de base para futuras investigagdes empiricas no campo.
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Capitulo 1

A ADMINISTRACAO PUBLICA COMO CAMPO DE CONHECIMENTO:
IDENTIDADE, SUBORDINACAO EPISTEMOLOGICA E STATUS CIENTIFICO.

Este capitulo apresenta algumas dificuldades e limitagdes dos fundamentos
teoricos que sustentam a argumentacdo sobre a AP como campo de conhecimento,
explorando seus dilemas epistemoldgicos € o processo de consolidagdo de sua
identidade disciplinar. Também visa analisar a relevincia da epistemologia e o status
epistemologico na administragdo publica, com foco na formagao do ap.

Antes, precisamos tratar brevemente do que estamos chamando de

“Epistemologia”.

1.1. A Inevitabilidade da Epistemologia

Como aponta Seifert (2018), a epistemologia investiga precisamente as
condi¢cdes do conhecimento genuino, distinguindo-o de mera opinido ou crenga
infundada. Nao ¢ incorreto afirmar que a distingdo classica entre episteme
(conhecimento genuino) e doxa (mera opinido) permanece no cerne das PPBEs
contemporaneas, uma vez que essa abordagem partiu precisamente da premissa de que
as decisdes governamentais deveriam fundamentar-se em conhecimento s6lido, ndo em
opinides infundadas, ideologias ou mera intuicdo. Contudo, delimitar onde termina o
conhecimento e onde comeca a opinido ndo ¢ tarefa simples nem neutra, &,
essencialmente, um empreendimento epistemologico.

Nao ha como escapar de questdes epistemoldgicas quando se fala em
"evidéncias", principalmente, quando se propde a usa-las para "basear" politicas
(Pinheiro, 2021; Silva, 2022). Toda discussao sobre o que conta como evidéncia, como
ela deve ser obtida, validada e utilizada €, basicamente, uma discussdo epistemologica.
Perguntar "o que conta como evidéncia valida?" equivale a perguntar "o que ¢
conhecimento confiavel?". Contudo, conforme veremos neste capitulo, bem antes dessa
discussdo sobre evidéncias, a epistemologia ja se apresenta como condigdo de
possibilidade para construgdo, validacdo e consolidagdo do status de cientificidade de
qualquer area que se afirma (ou deseja a credencial de) cientifica.

Epistemologia ¢ um termo que provém do grego e pode ser traduzido por
"discurso sobre o conhecimento" ou "teoria do conhecimento" (Seifert, 2018). A palavra

grega episteme significa conhecimento, mas "em um sentido forte (como era usual para
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0s gregos, mas nao o € para nos), o que hoje chamariamos de conhecimento absoluto,
aquele do qual somente um tolo duvidaria" (Seifert, 2018). Os gregos usavam esse
termo para diferencia-lo de doxa, cuja tradug¢do apropriada é "opinido": “Justamente,
desde 14, consiste a tarefa fundamental da epistemologia, seja geral ou aplicada, em
determinar a diferenga entre conhecimento e opiniao, especialmente opinido verdadeira"
(Seifert, 2918). Os gregos perceberam que ter uma opinido que corresponde aos fatos
ndo ¢ necessariamente conhecer os fatos. Essa distingdo permanece central para
qualquer empreendimento que se proponha a fundamentar decisdes em "conhecimento"
ao invés de meras "opinides" (crencas, fé, convicgdes etc.), como ¢ precisamente o caso
das PPBE.

Seifert (2018, p. 13-14) esclarece que, quando lidamos com questdes gerais que
se referem a qualquer area da ciéncia, da moral, da religido ou da Filosofia, estamos no
dominio da epistemologia geral. Questdes como "o que podemos saber?" ou "o que
podemos provar?" pertencem a esse nivel. Por outro lado, "quando questdes como as
mencionadas sdo tratadas em relagdo a alguma area especifica das ciéncias, ou a um
topico especifico de uma ciéncia determinada, constitui o que podemos chamar de
epistemologia aplicada" (Seifert, 2018, p. 15).

O campo da AP e a abordagem das PPBE situam-se precisamente nesse territorio
da epistemologia aplicada. Elas envolvem questdes epistemoldgicas especificas sobre:
Que tipo de conhecimento ¢ produzido pelo campo da AP? Que tipo de conhecimento ¢
relevante para decisdes de politica publica? Como validar esse conhecimento? Como
consolidar um campo de investigacdo epistemicamente confidvel? Que métodos sdo
apropriados para diferentes tipos de problemas sociais? Existe alguma diferenca
epistemologica fundamental entre ciéncias naturais, ciéncias sociais e ciéncia sociais

aplicadas que afete o uso de evidéncias em politicas publicas

1.2. Nocdes sobre “status epistemolégico”

O status epistemologico de uma area do conhecimento refere-se a sua
capacidade de produzir conhecimento que seja simultaneamente rigoroso, valido e
capaz de abarcar a complexidade da realidade, nao se limitando & mera descrigdo de
fendomenos empiricos (Pinheiro, 2022, p. 67). Como vimos anteriormente, em especifico,
a epistemologia investiga as condi¢des do conhecimento genuino. Seifert (2018, p. 13)

distingue episteme (conhecimento no sentido forte) de doxa (mera opinido), € essa
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distin¢do ¢ central para compreender o que significa ter "alto status epistemologico".
Uma érea com status epistemoldgico consolidado ¢ aquela que desenvolveu: conceitos
claros e precisos que delimitam seu objeto de estudo (maturidade epistemologica);
métodos apropriados a natureza desse objeto; teorias explicativas (ndo meramente
descritivas) que articulam esses conceitos; critérios de validagdo reconhecidos pela
comunidade cientifica; acimulo progressivo de conhecimento ao longo do tempo, mas
podendo haver episddios de rupturas “paradigmaticas”.

Nas ciéncias naturais e exatas, o status epistemoldgico foi historicamente
consolidado por meio de modelos epistemologicos predominantemente positivistas.
Nessas areas, o conhecimento tende a vincular-se ao rigor quantitativo, a capacidade de
controle experimental e ao alto grau de “verificabilidade” empirica. Como observa
Pinheiro (2022), areas como fisica e quimica possuem "alto grau de consolidacio
cientifica", com teorias bem estabelecidas e métodos amplamente aceitos.

Nas ciéncias sociais, contudo, os objetos de estudo (processos sociais, politicos,
econdmicos ¢ culturais) apresentam caracteristicas que tornam a consolidagdo
epistemologica mais complexa: multiplicidade de dimensdes, causalidade ndo-linear,
reflexividade (os objetos estudados sdo também sujeitos que reagem ao conhecimento
produzido sobre eles), historicidade e dependéncia de contexto. Como argumenta
Pinheiro (2022), os processos sociais sdo sistemas abertos, marcados por ndo
linearidade, auto-organizacao e sensibilidade a historia.

Faria (2022) captura essa complexidade ao afirmar que "a teoria deve ser a
representacdo metodologicamente elaborada da realidade" e que "a relagdo entre teoria e
epistemologia ¢ que a teoria ¢ a forma de representacdo da realidade
epistemologicamente produzida". Isso significa que o status epistemoldgico de uma area
nao depende apenas de rigor empirico, mas fundamentalmente da qualidade da reflexao

tedrica, conceitual e categdrica (ou seja, ontoldgica) sobre o que se esta investigando e
de como se esta investigando. Por ser uma ciéncia social aplicada, a AP acaba por
possuir o mesmo desafio em relacdo ao status epistemoldgico que o das ciéncias sociais.

Determinados aspectos da AP, como eficiéncia, eficacia e efetividade, por

exemplo, sdo fatores que podem contribuir para a redugdo do status epistemoldgico na
area, uma vez que os trabalhos podem ser baseados por uma adog¢do de forma acritica de
modelos, oriundos de outros paises ou que possuem uma abordagem descontextualizada
da realidade local. Além disso, pode contribuir para maior valorizagdo da técnica em

detrimento da anélise tedrica e analise tedrico-metodologica.
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Além disso, tem-se uma ideia erronea de que os debates e a implementagao das
politicas sdo lineares e completamente racionais, levando em consideragdo apenas
fatores técnicos como forma de medir a qualidade e eficiéncia de uma politica. Souza
(2003) afirma:

Ainda no que se refere ao foco de analise e assumindo a existéncia de uma
grande concentracdo de trabalhos sobre a implementacao das politicas publicas,
precisamos superar o que a literatura chama de primeira geracdo de estudos
nessa area, excessivamente concentrada nos fracassos, pouco preocupada com
as questdes politicas e fortemente assentada no pressuposto de que a
formulagdo e a implementagdo de politicas publicas sdo processos
exclusivamente racionais e lineares, desvinculados dos processos politicos.
Esse tipo de analise ainda é muito influenciado pela tentativa de se separar o
mundo do governo e da administragdo publica do mundo da politica (SOUZA,
2003, p. 17)

Pressupde-se que, uma vez definido o desenho da politica, sua implementagao se
configure como um processo técnico e estritamente racional, focado no
acompanhamento das agdes e resultados (Souza, 2003). Entretanto, essa abordagem
desconsidera fatores que, embora nio sujeitos ao escrutinio técnico, influenciam
significativamente os desdobramentos das politicas publicas. Dessa forma, evidencia-se
que o estudo das politicas se beneficiaria da inclusdo de uma analise teérico-conceitual,
que investigue seus pressupostos epistemologicos, a fim de propiciar uma compreensao

mais abrangente e profunda.

1.3. — Um marco tedrico para a discussao em pauta

Nao estava nos nossos planos abordar o pensamento de Guerreiro Ramos; porém,
a reflexdo epistemologica sobre a Administragdo Publica no Brasil tem nele um marco
fundacional., especialmente o livro "A Nova Ciéncia das Organizagdes: Uma
Reconstru¢do da Riqueza das Nagdes", publicado em 1981. Nesta obra, Ramos
apresenta uma critica que permanece surpreendentemente atual e relevante para
compreender os desafios epistemoldgicos do campo (a despeito de passadas mais de
quatro décadas).

Guerreiro Ramos defendia que a teoria administrativa, tal como desenvolvida até
entdo (entrelacamento do modelo Patrimonialista e o Burocratico), permanecia "pré-

analitica" e situada na "periferia da ciéncia social". Nas palavras de Serva (2017),

Um autor digno de destaque nesses esforgos iniciais ¢, sem duvida, Guerreiro
Ramos, que, em seu livro A Nova Ciéncia das Organizagdes, publicado em
1981 no Canada, faz severas criticas a teoria administrativa em voga na
época e propde uma “abordagem substantiva da organizagdo”. Tal abordagem
¢ embasada epistemologicamente na racionalidade substantiva, por oposicao
a teoria administrativa funcionalista que ¢é embasada na racionalidade
instrumental. Causa impacto até hoje a afirmag¢do de Guerreiro Ramos a
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respeito do ndo desenvolvimento da critica epistemologica pela teoria
administrativa, o que a permanecer pré-analitica e, para sempre, na
“periferia da ciéncia social”.

Essa condicao decorria da auséncia de critica epistemoldgica, ou seja, da falta de
reflexdo sistematica sobre os fundamentos, pressupostos e limites do conhecimento
produzido no campo.

O autor questiona a base racional da ciéncia organizacional moderna,
denunciando seu apego a racionalidade instrumental e a neutralidade valorativa,
herdadas de uma epistemologia positivista e utilitarista. Para ele, a ciéncia das
organizagdes foi construida sobre um modelo de conhecimento que reduz a
complexidade da vida social a problemas técnicos, ignorando suas dimensdes éticas,
politicas e ontolégicas (Ramos, 1981). Segundo Guerreiro Ramos, a racionalidade
instrumental € aquela orientada exclusivamente para a eficiéncia na consecuc¢do de fins
dados, sem questionamento sobre a natureza ou a legitimidade desses fins. Ainda
argumenta que, a teoria administrativa entdo dominante havia sido colonizada pela
racionalidade instrumental, tornando-se uma disciplina tecnocratica, acritica e
funcionalista.

Convém advertir que qualquer semelhanga com as discussdes sobre pressupostos
epistemologicos (axiologico também) das PPBE/PIE ndo ¢ mera coincidéncia, conforme
veremos mais adiante. Para Guerreiro Ramos, ao adotar acriticamente os pressupostos
da racionalidade instrumental das ciéncias naturais e da economia neoclassica —
semelhante ao modelo tradicional da PPBE (Pinheiro, 2022; Andrade, 2023) —, a
Administragdo Publica renunciava a sua vocac¢ao de ciéncia social critica e
transformava-se em mero instrumento de legitimac¢do das estruturas de poder existentes.
O autor aprofunda sua critica a descontextualizagdo epistemoldgica presente na
importacdo irrefletida de conceitos oriundos de outras realidades socioculturais
(“replicagdes acriticas de modismos gerenciais”). Ele alerta que, ao transferir categorias
sem considerar seu enraizamento historico, a ciéncia organizacional se torna alienada e
epistemologicamente inconsistente (Ramos, 1981, p. 70-71).

Dado o que foi apresentado no inicio desta secdo, concluimos que ¢
incontornavel a incorporacdo da critica epistemologica de Guerreiro Ramos em nossa
discussdo, bem como, em especial, a formagdo do administrador publico. Com isso,

espera-se formar profissionais que reconhegam o carater situado, valorativo e politico
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do conhecimento, superando o modelo de ensino tecnocratico e adotando o juizo critico

e o compromisso com a realidade social brasileira.

1.4. Identidade da AP e a persisténcia da "crise de identidade”

Conforme veremos a seguir, estudos recentes demonstram que o campo ainda
ndo superou plenamente o status "pré-analitico" (ou “pré-cientifico”) denunciado por
Ramos. Reiterando: a escassez de reflexdo epistemoldgica, a importagdo acritica de
teorias ¢ modelos, a subordinagdo a outras disciplinas e a persisténcia de uma visao
tecnocratica da gestdo publica sdo sintomas de que suas criticas permanecem atuais e
relevantes. Superar essa condi¢do exige, como ele argumentava, o desenvolvimento de
uma consciéncia epistemoldgica no campo, comecando pela formacao dos profissionais
(Ramos, 1981).

Contudo, hd uma discussdo anterior: a da identidade do campo, a sua
conceituagdo. Uma confusdo classica se da entre AP e Administragdo de Empresas.

Segundo Daland (1969), citado por Mezzomo e Laporta (1994),

Alguns ainda teimam em ndo distinguir administracdo publica e
administracdo de empresas como disciplinas independentes. Tal
posigdo ¢ flagrantemente enganadora, mesmo em se considerando que
ambas as matérias partilham certos conceitos em comum. Isto porque
todas as ciéncias sociais também possuem certos conceitos em
comum ...

Mezzomo e Laporta (1994) arrematam: a ‘“administragdo publica ja foi
caracterizado como um campo ‘a deriva’, que enfrenta uma ‘crise intelectual’ e
necessita de uma “nova perspectiva”, um campo que esta se tornando ‘isolado’ e passa
por um periodo de ‘tensdo e mudanga’. Em termos filosoficos, a situagdo ndo se alterou

tanto nos ultimos 30 anos.

1.4.1 — Uma conceituaciio nada trivial

J4

A AP, enquanto campo de conhecimento, ¢ marcada por persistente reflexao
sobre uma “crise de identidade”, que tem como uma das causas sua condi¢do de
imaturidade epistemologica, sendo um campo “derivado” e “transdisciplinar”. Nesse
sentido, estudos mais recentes indicam que o desafio apontado por Guerreiro Ramos
permanece atual.

Nesta subse¢do, exploramos Faganello e colaboradores (2022), e Petean e Souza

(2023) para abordar a conceituacdo da AP no Brasil. Os dois artigos de revisdao analisam
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a producdo académica sobre epistemologia do campo e evidenciam, primeiramente, essa
a tensdo em torno de seu conceito: a AP ¢ compreendida de forma ampla e,
frequentemente, difusa na maioria dos estudos (Faganello; Luciano; Henrigson, 2022).
Essa amplitude conceitual ndo ¢ meramente semantica; ela reflete a multiplicidade de
pressupostos epistemologicos que diferentes autores trazem para o campo,
frequentemente de forma implicita e ndo problematizada. Isto se configura como um
entrave no processo de amadurecimento epistemologico-cientifico do campo,
caracterizando-o como uma "ciéncia derivada" (ndo autonoma) de outras.

Petean e Souza (2023) trazem defini¢gdes multiplas e complementares a partir de
estudiosos relevantes na area. Para os autores, “embora ndo exista um conceito
homogéneo, alguns pesquisadores ja dedicaram-se a conceituacdo desse campo,
realizando contribuigdes para a sua consolidagdo, bem como de suas bases
metodoldgicas e epistemologicas” (Petean; Souza, 2023). Por exemplo, Matias-Pereira:
conceito "amplo e complexo"; a AP designa o conjunto de servi¢os e entidades
incumbidos de concretizar atividades administrativas, visando o bem comum. Para
Waldo, héd a dupla dimensdo: organizagdo/geréncia de recursos e arte/ciéncia aplicada
aos negocios de Estado. Segundo Bobbio, AP designa atividades diretamente destinadas

a execugao de tarefas de interesse publico ou comum. E mais:

[...] Denhardt (2015, p. 23) afirma que a “administracdo publica esta
interessada na gestdo de processos de mudanga que visam lograr
valores societarios publicamente definidos”. Contudo, como
identificado por Paes de Paula (2005, p. 81) “tende a manter a
dicotomia entre administragdo ¢ a politica, pois ndo transportou a
dimens@o sociopolitica do discurso para a pratica.

Ainda que introdutorio, o resgate de alguns conceitos evidéncia a
pluralidade do campo (Petean; Souza, 2023, p, 87-9)

Os artigos mostram que ndo ha consenso sobre o conceito porque cada defini¢do
carrega pressupostos epistemologicos diferentes, ou antes, pressupostos filosoéficos ndo
totalmente resolvidos sobre a natureza da realidade, do conhecimento e dos valores.
Vejamos, mais uma vez, os exemplos dados acima.

Quando Waldo fala em "arte e ciéncia", ele ja assume uma dualidade
epistemologica entre dimensdes praticas e tedricas. Quando Bobbio enfatiza "interesse
publico ou comum", ele introduz uma dimensdo normativa e politica que exige
fundamentagdo filosofica sobre o que constitui esse interesse. Quando De Placido e
Silva privilegia o "Poder Publico", privilegia a dimensdo juridico-institucional, que
possui seus proprios pressupostos sobre a natureza do Estado e do direito (Petean;

Souza, 2023).
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1.5 — Incipiéncia tedrico-conceitual e metodologica

Enfatizamos que a questdo do status epistemologico da AP ¢ de natureza
filosofica. Entretanto, os estudos que empregamos destacam a incipiéncia tedrico-
metodoldgica critica no campo brasileiro. H4 escassez de trabalhos que tenham a
epistemologia como objeto central de investigacao.

Faganello, Luciano e Henrigson (2022) mapearam o estado da arte da
epistemologia da Administragdo Publica brasileira. Utilizando as bases Google Scholar
e SciELO, com descritores especificos relacionados a epistemologia e Administracdo
Publica. Os autores identificaram apenas 8 artigos (publicados entre 1994 ¢ 2014) que
tinham "a epistemologia como centralidade" (Faganello, Luciano & Henrigson, 2022, p.
2). Dos 8 artigos analisados, 6 "fazem uma discussdo de cunho epistemoldgico, mas ndo
chegam ao ponto de discutir pressupostos ontologicos do campo, ficando em uma forte
incipiéncia metodologica™ (Faganello, Luciano & Henrigson, 2022). Apenas 2 artigos
"fazem discussdo ontologica, de uma forma ndo muito aprofundada" (Faganello,
Luciano & Henrigson, 2022, p. 8).

Embora tenha como objeto proprio a relacdo entre Estado/governo e sociedade, a
AP encontra-se em uma “encruzilhada” tedrica, sendo frequentemente incorporada por
campos vizinhos. Um exemplo desse tipo de incorporagdo ¢ observado nas abordagens
da Ciéncia Politica e da Administragdo Geral, que, por meio das Politicas Publicas,
tendem a instrumentalizar a AP, reduzindo-a a um mero aparato para a implementacao
de decisdes politicas (Faganello, Luciano & Henrigson, 2022, p.2). Mais exatamente,

nos dizem Fadul e colaboradores (2012) que

A administragdo publica, nos cursos de administragdo, tem sido apenas
abordada a partir de nogdes e teorias de Estado, politicas publicas — dentro do
campo da Ciéncia Politica — ou em aspectos mais operacionais relativos a
finangas publicas e ao orcamento governamental. A pouca importincia
dada ao ensino torna-o limitado e sem identidade (Fadul, Silva e Silva,
2012, p. 1438, grifos nossos).

2 Uma forma de entender isso é observar o processo de elaboragdo de projeto de pesquisa, pois, segundo
Creswell e Creswell, (2021), as discussdes e explicitagdes sobre pressupostos onto-epistemoldgicos sdo
basicas e imprescindiveis. Sem elas, o tipo de abordagem (qualitativa e/ou quantitativa),o desenho do
estudo e as escolhas dos métodos correm o risco de ndo se alinharem, ou antes, ndo sdo justificados. Isso
¢ prescrito pelos autores em seu manual de metodologia cientifica “Projeto de Pesquisa: métodos
qualitativo, quantitativo e misto” (2021). Explicitar pressupostos onto-epistemologicos revela as
perspectivas filosoficas que “influenciam sua pratica”, por isso precisam ser identificadas (Creswell e
Creswell, 2021). Segundo os autores, “essa informagdo ajudard a explicar o motivo pelo qual a
abordagem qualitativa, quantitativa ou de métodos mistos foi escolhida para a pesquisa” (2021, p.5). O
mesmo vale para, assim pensamos, para as investigacdes e determinagdes dentro do campo da AP. A
questdo deve ser: como a perspectiva filosofica molda a natureza teérico-conceitual e metodologica do
campo? (Creswell, Creswell, 2021).
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A partir desse excerto, infere-se que a AP ¢ desprovida de autonomia, pois também se
encontra subsumida pela Administracdo Geral, mais precisamente pela Teoria das
Organizacdes (Faganello, Luciano & Henrigson, 2022, p.2). Essa dupla subsun¢do
resulta em uma “crise de identidade” para o campo, que se vé fragmentado e sem um
nucleo tedrico-metodoldgico.

Ainda com os autores, a dependéncia da AP em relagdo a Teoria das
Organizagdes impde um viés gerencialista que, ndo raro, desconsidera as
especificidades e a complexidade da esfera publica, em especial sua imbricagdo com o
politico. Observa-se, assim, que a linha entre a democracia e a tecnocracia ¢ ténue
(Andrade, 2023) desde as escolhas feitas para conceber o curriculo para o ensino de AP
e determinar seu lugar na classificagdo das ciéncias sociais aplicadas. Podemos dizer
que estamos no terreno de disputas pela defini¢do das fronteiras e do capital simbdlico
do campo. Assim sendo, negar a filiagdo submissa a Teoria das Organizagdes significa
assumir ¢ exaltar a natureza eminentemente politica (democratica) da AP. Esse tipo de
discussdo demonstra o quao relevante ¢ a discussao epistemologica relativa a autonomia
para a pratica de um campo de investigacdo que se diz cientifico.

Faganello, Luciano & Henrigson, (2022) mobilizam os conceitos de “campo” e
“autonomia” de Bourdieu, pois ambos nos auxiliam a compreender a ciéncia como um
espaco de disputas, onde agentes e institui¢des reivindicam a autoridade de dizer o que é
a ciéncia. Segundo Bourdieu (2004), o campo cientifico ¢ compreendido como "um
microcosmo social dotado de regras proprias e com certa autonomia em relagdo ao
macrocosmo social" (2004, p. 20-21 citado por Faganello, Luciano & Henrigson, 2022),
configurando-se como um espago relativamente autonomo que, embora submetido a leis
sociais, possui dindmicas especificas. Por sua vez, a autonomia constitui um critério
diferenciador entre as disciplinas cientificas, sendo que "uma das diferencas
relativamente simples, mas nem sempre facil de medir, de quantificar, entre os
diferentes campos cientificos, isso que se chamam as disciplinas, estard, de fato, em seu
grau de autonomia" (Bourdieu, 2004, citado por Faganello, Luciano & Henrigson, 2022).

Por isso, é relevante

tratar do campo da Administragdo Publica a partir de uma concepcdo
epistemologica, pois sdo —os agentes ¢ as instituigdes que produzem,
reproduzem ou difundem esse conhecimento (Bourdieu, 2004, p. 20) a partir
de bases fundantes ou refundantes da concep¢do de Administracdo Publica
(Faganello, Luciano & Henrigson, 2022, p.3).
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O tipo de autonomia tratado aqui ndo ¢ estatico, mas construida historicamente
pelos pesquisadores e cientistas que atuam em cada campo especifico. Nesse sentido, a
construcdo da autonomia da AP depende da capacidade de seus pesquisadores e de suas
instituicdes de desenvolverem uma epistemologia especifica, que delimite seu objeto,
seus métodos e suas teorias de forma distinta de outros campos, como a Ciéncia Politica
ou a Administracdo Geral. Tal constru¢do ¢ um projeto, que envolve a definicao de seus
fundamentos e a legitimag@o de seu conhecimento perante a comunidade cientifica e a
sociedade (Faganello, Luciano & Henrigson, 2022).

Em seu turno, os achados da revisdo de Petean e Souza (2023) confirmam e
aprofundam o diagnostico de Faganello, Luciano & Henrigson (2022): a mesma
caréncia de estudos se apresenta como uma lacuna que dificulta as atividades daqueles
que pretendem se debrugar com mais profundidade sobre os conceitos fundamentais e
os objetos da AP (Petean; Souza, 2023). Essa dificuldade se manifesta na producdo

académica brasileira, Segundo Petean e Souza (2023):

ao analisarmos as produgdes em Administragdo Publica verificamos que
poucos sdo os trabalhos voltados para a discussdo de conceitos, objeto e
métodos, sendo que a grande maioria se dedica a analisar situa¢des concretas
dentro do servigo publico, de modo que o empenho intelectual para criar
bases epistemologicas que pudessem coloca-la como campo cientifico ainda
¢ incipiente, causando uma forte caréncia teérico-metodologica (p. 91).

Isso se confirma na andlise dos artigos publicados no Tema 09 (“Ontologias,
Epistemologias, Teorias ¢ Metodologias em Administragdo Publica”) da EnANPAD
entre 2019 e 2022. Segundo Petean e Souza (2023), nesses 4 anos, a producdo foi
reduzida mesmo havendo uma divisdo tematica explicitamente dedicada a questdes
epistemologicas: apenas 3 publicagdes em 2019, 5 publicagdes em 2020 e, contudo,
apenas nos anos de 2021 e 2022 houve um aumento significativo, com 10 e 9
publicacdes, respectivamente" (Petean e Souza, 2023, p. 79).

Em 2020, foram publicados artigos com enfoque teérico-metodolégico, sendo
que "os demais artigos apresentam um enfoque utilitarista" (Petean; Souza, 2023, p. 89).
Dos dois trabalhos de 2020 que apresentaram tal enfoque, um se dedicou ao "uso da
fenomenologia nos estudos do campo da Administragdo Publica" e outro as
"Contribui¢des da Filosofia para o Estudo da Administracdo Publica", representando
excegoes significativas ao padrao predominante (Petean; Souza, 2023).

A tendéncia identificada é clara: os estudos voltam-se para a andlise do setor

publico por meio de seus 6rgaos e modelos de gestdo, utilizando conceitos secundarios
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como objeto de pesquisa, frequentemente com modelos importados da Administra¢ao
de Empresas (Mezzomo e Laporta, 1994), o que explicita uma caréncia de definigdes,
conceitos e delimitacdo precisa de objeto (Petean; Souza, 2023, p. 92). Trata-se,
portanto, de uma producdo académica que opera predominantemente no nivel aplicado,
sem alimentar-se suficientemente de reflex@o sobre seus proprios fundamentos. Ou seja,
¢ um campo que tende a ndo pensar sobre si, um campo desprovido de metacognicao.
Sem metacognicdo (pensar sobre o pensar), um campo concebido como
multi/inter/transdisciplinar tem dificuldades significativas para realizar aquilo a que se
propoe, estando sempre dependente de outros campos.

Nesse sentido, a autonomia filosofico-cientifica do campo esta seriamente
comprometida. Essa constatacdo valida empiricamente o que os autores da revisdo
apontam teoricamente: muitos trabalhos limitam-se a uma aplicagdo instrumental de
teorias, sem um questionamento aprofundado de seus pressupostos. A aplicacao
instrumental, embora possa gerar resultados praticos relevantes, ndo contribui para a
consolidagdo de um arcabougo teodrico-metodologico sélido e autonomo, pois nao
questiona ou desenvolve as bases conceituais e epistemologicas sobre as quais se

sustenta. Afinal, como a AP consegue “parar em pé&”?

1.6 — Pluralismo, Interdisciplinaridade ou Coexisténcia Acritica?

Um terceiro aspecto revelado pela analise da produc¢do académica recente da
ANPAD diz respeito a coexisténcia de multiplas bases epistemologicas sem didlogo
critico. O mapeamento das correntes epistemoldgicas presentes nos estudos brasileiros
sobre Administracdo Publica, realizado por Faganello, Luciano e Henrigson (2022, p. 4),
identifica uma diversidade consideravel de abordagens tedrico-filosoficas que
estruturam a produgdo de conhecimento no campo.

Entre as principais correntes identificadas encontram-se, segundo os autores:
racionalidade comunicativa de inspiragdo habermasiana (Leal, 2003; Abreu, 2010),
institucionalismo (Silva; Pereira; Alcantara, 2012), funcionalismo (Andion, 2012),
positivismo (Branddo; Matos, 2013), e paradigmas oriundos da sociologia (Mezzomo;
Laporta, 1994). Cada wuma dessas correntes carrega consigo pressupostos
epistemologicos e ontologicos distintos sobre a natureza da realidade social, sobre o que
constitui conhecimento valido e sobre os métodos apropriados para sua producao

(Faganello, Luciano e Henrigson, 2022; Petean; Souza, 2023).
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Em principio, tal diversidade de correntes filosoficas poderia ser interpretada
como sinal de maturidade e pluralismo epistemologico, digamos, saudavel no campo da
AP brasileira. A capacidade de incorporar multiplas perspectivas poderia enriquecer a
compreensdo de fendmenos complexos que ndo se deixam capturar por uma Unica lente
teorica. Entretanto, a realidade da AP ndo ¢ essa. A andlise mais rigorosa de Faganello,
Luciano e Henrigson (2022) revela ndo haver um viés epistemologico predominante no
campo, nem um debate estruturado entre diferentes posigdes.

Consideramos a ultima constatagdo como a mais preocupante, pois um “viés
epistemologico”, ou um “paradigma”, poderia “engessar” o campo, especialmente ndo
havendo maiores analises e reflexdes filosoficas. Na auséncia de um debate estruturado,
corresse o risco de adotar um “viés epistemoldgico” comum por pura sorte ou
conveniéncia pautada em critérios nao epistemoldgicos. Faganello, Luciano e Henrigson
(2022) mostram que isso seria possivel, pois cada estudo tende a adotar uma base
epistemologica especifica, frequentemente de forma implicita ou pouco elaborada, sem
problematizar sua relagdo com outras bases presentes no campo. Trata-se, portanto, de
uma coexisténcia acritica de pressupostos epistemologicos distintos e, em alguns casos,
potencialmente incompativeis.

As correntes identificadas operam com pressupostos ontologicos (a natureza da
realidade social), epistemologicos (relacdo e acesso cognitivo a realidade social a ser
conhecida e o que constitui valida conhecimento) e axiologicos (os valores que devem
orientar a investigacdo e a pratica) fundamentalmente diferentes. Para ilustrar: a
racionalidade comunicativa habermasiana opera com pressupostos construtivistas e
criticos, enfatizando o papel do didlogo, da interpretacdo e das disputas de poder na
construcao dos fendmenos sociais e politicos. O funcionalismo e o positivismo tendem a
operar com pressupostos de que existem regularidades objetivas e comportamentos
previsiveis que podem ser identificados e explicados. Por sua vez, o institucionalismo
foca nas institui¢des e suas regras como estruturadores da acdo social, o que implica
pressupostos especificos sobre a relagao entre estrutura e agéncia (Faganello, Luciano &
Henrigson, 2022).

Esse achado possui implicagdes criticas que merecem ser enfatizadas. A
auséncia de perspectiva epistemoldgica predominante ou unificador (“o0” paradigma)
ndo indica, necessariamente, pluralismo deliberado e consciente, mas pode refletir falta
de consolidacdo tedrica e auséncia de debate epistemologico estruturado. A escolha de

uma base epistemoldgica raramente € explicitada e justificada; mais frequentemente, ela
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¢ assumida de forma tacita, herdada das disciplinas de origem dos pesquisadores ou dos
objetos empiricos estudados. Assim, temos o seguinte quadro: pressupostos
construtivistas coexistindo, sem tensionamento explicito, com pressupostos positivistas.
Abordagens que privilegiam a agéncia dos atores e a constru¢do dialdgica de
significados convivem, sem problematizacdo, com abordagens que enfatizam o poder
determinante das estruturas institucionais.

Como alertam Petean e Souza (2023), existe "forte presenga da caracteristica
interdisciplinar da Administragdo Publica nos artigos analisados", mas isso
frequentemente assume a forma de mera justaposicao superficial de perspectivas, ndo de
integracdo critica que dialogue com os fundamentos epistemologicos de cada
abordagem. Ao incorporar contribuigdes de multiplas disciplinas, o campo herda
também as questdes epistemoldgicas e ontologicas ndo totalmente resolvidas dentro de
cada disciplina. Isso é problematico e gera confusdes, principalmente porque tais
questdes sequer sao reconhecidas, em virtude da falta de repertorio filoséfico dos
praticantes da area. Essa situagdo exemplifica o desafio epistemologico que a AP
enfrenta enquanto campo “derivado e transdisciplinar”, ou seja, ndo autdbnomo e com
algumas fronteiras disciplinares proprias a serem respeitadas mesmo dentro do trabalho
interdisciplinar.

De todo modo, os estudos aqui explorados nos fazem ver que a questdo critica
nio ¢ eliminar a diversidade (tampouco faria sentido), mas desenvolvé-la de forma
consciente e critica, através de reflexdo epistemoldgica sistematica que explicite
pressupostos, identifique incompatibilidades, e construa sinteses coerentes ou, quando
necessario, reconheca limites de integragdo e justifique escolhas paradigmaticas. A
tarefa, entdo, ¢ integrar diferentes perspectivas (paradigmas, matrizes) epistemologicas
(ontologicas e axioldgicas) sem apelar para uma “flexibilidade filoséfico-cientifica
frouxa”.

A importagdo de modelos de gestdo, especialmente da administragdo de
empresas, sem a devida contextualizagdo e critica, ¢ um sintoma dessa tensao da AP
com sua natureza inter/transdisciplinaridade. A questdo que se coloca, portanto, € como
o campo pode produzir conhecimento significativo, que seja a0 mesmo tempo rigoroso

e relevante para os complexos problemas publicos.
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1.7. Breve resumo do capitulo

Este capitulo buscou explorar os desafios em relagao aos principios teoricos na
Administragdo Publica enquanto campo de conhecimento, especificamente a respeito
dos dilemas epistemoldgicos. Dessa forma esta secdo buscou defender que o
desenvolvimento e a reflexdo do status epistemoldgico ¢ chave para o avango da area
enquanto campo cientifico. A discussdo teve como base a critica de Guerreiro Ramos e
conclui que a “crise de identidade” na administragao publica demonstrada pela auséncia
de reflexdo tedrica e que a pluralidade de correntes epistemoldgicas ndo resulta em um
pluralismo, como frequentemente se deseja, mas sim, em uma coexisténcia acritica de
modelos.

Com isso, tais problematicas demonstram que o campo pode apresentar
dificuldades com novos modelos, de forma que a falta de uma base sélida da
epistemologia e filosofia torna a area mais suscetivel a importacdo acritica de conceitos
e modelos. Nesse contexto, tem-se como exemplo o movimento das Politicas Publicas
Baseadas em Evidéncias (PPBE), que mesmo possuindo a promessa de maior
racionalidade, tecnicidade e eficacia, traz consigo importantes pressupostos
epistemologicos a respeito de conceitos como evidéncia, ciéncia e a natureza da tomada

de decisao.
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Capitulo 2 -

POLITICAS PUBLICAS BASEADAS EM EVIDENCIAS: DA VISAO
TRADICIONAL AO MODELO MODERADO

No que se segue, desenvolvemos o segundo eixo da nossa argumentacdo. O
capitulo analisa criticamente o movimento PPBE/PIE, desconstruindo a visdo
tradicional (de pendor gerencialista e tecnocratico) e apresentando um modelo
moderado que reconhece a complexidade inerente ao uso de evidéncias. Em especial,
procura demonstrar a relevancia da abordagem das PPBE/PIE para o administrador
publico e defender que a lida proficiente com a mesma depende de competéncias e

habilidades de cunho filosofico.

2.1. Emergéncia e Difusiao do Movimento de PPBE

O movimento das PPBE (em inglés, Evidence-Based Policy) apareceu no Reino
Unido em finais dos anos 1990, durante o governo do Partido Trabalhista inglés entdo
liderado pelo primeiro ministro Tony Blair (1997-2007). O movimento foi fortemente
influenciado pelo sucesso anterior da Medicina Baseada em Evidéncias (MbE), que
desde os anos 1980 vinha promovendo o uso sistematico de evidéncias cientificas,
especialmente de ensaios clinicos randomizados, na pratica médica (Faria, 2022;
Pinheiro; Nogueira, 2021; Pinheiro, 2022).

A proposta central do movimento era aparentemente simples (e atraente): as
politicas publicas deveriam ser formuladas e implementadas com base nas evidéncias
cientificas mais robustas a disposi¢cdo, em vez de serem baseadas em ideologia, intui¢ao
ou interesses politicos (Mello; Koga; Palotti, 2022; Pinheiro, 2022). Documentos
oficiais do governo britanico da época articulavam essa visdo, prometendo uma gestao
publica mais racional, eficaz, eficiente e efetiva (“3F”) através do uso sistematico de
conhecimento cientifico.

A partir do Reino Unido, o movimento difundiu-se rapidamente para outros
paises desenvolvidos, especialmente Australia, Canadd, Estados Unidos e paises da
Europa Ocidental. Organizagdes internacionais como o Banco Mundial, a OCDE e a
OMS passaram a promover ativamente a abordagem de PPBE, contribuindo para sua
difusdo global. No inicio dos anos 2000, o movimento chegou aos paises em
desenvolvimento, incluindo o Brasil (Koga et al, 2022; Faria; Sanches, 2022).

Segundo Suano e colaboradores (2024), no contexto brasileiro, marcos

importantes da institucionalizagdo das PPBE incluem a criagdo da Rede de Politicas

30



Informadas por Evidéncias (EVIPNet Brasil) em 2007, coordenada pelo Ministério da
Satde em parceria com a Organizagdo Pan-Americana da Satde (OPAS); a crescente
énfase em avaliacdo de impacto de programas sociais, especialmente a partir da criagdo
da Secretaria de Avaliagio e Gestdo da Informacdo (SAGI) no Ministério do
Desenvolvimento Social; e a incorporagdo de metodologias de avaliagdo experimental e
quase-experimental em diversas areas de politica publica.

A despeito de ter ganhado destaque no Brasil e no mundo durante a pandemia de
COVID-19 (Koga et al, 2022), a trajetoria do movimento PPBE ndo tem sido isenta de
controvérsias e criticas. Desde seus primordios, académicos e profissionais da AP tém
questionado os pressupostos, as promessas € as implicagdes do movimento (Parkhurst,
2017; Cairney, 2016). Criticas importantes incluem: a tendéncia a privilegiar certos
tipos de evidéncias (especialmente quantitativas e experimentais) em detrimento de
outras (Parkhurst, 2017); a desconsideracao do papel do contexto na transferéncia de
evidéncias (Cairney, 2016); a subestimag¢do da dimensdo politica e valorativa das
decisdes publicas em prol de decisdes tecnicistas (Parkhurst, 2017; Pinheiro, 2022),
desdobrando no risco de tecnocratizagdo da politica, com a consequente marginaliza¢ao
da participagdo democratica (Andrade, 2023).

Para melhor entender o que vem a seguir, ¢ importante ter em mente que a forma
como se concebem as evidéncias em politicas publicas depende fundamentalmente de
"pressupostos epistemologicos de fundo" (Pinheiro, 2022). Esses pressupostos, segundo
Pinheiro, "dizem respeito tanto a forma como se concebem o0s processos
socioecondmicos (politicos, culturais etc.) sobre os quais incidem as politicas publicas

quanto aos fundamentos das decisdes dos policymakers" (Pinheiro, 2022).

2.2. O Modelo Tradicional da PPBE:

Pinheiro (2020; 2022) identifica e caracteriza o que denomina de "visdo
tradicional" (ou “modelo tradicional”) das PPBE. Embora essa visdo raramente seja
explicitada de forma desenvolvida em um unico texto, ela pode ser reconstruida a partir
de documentos oficiais, trabalhos académicos e do senso comum que permeia o
discurso sobre PPBE. Em sua concepgdo, a visdo tradicional delineia-se por trés
caracteristicas principais, cada uma delas problematica do ponto de vista epistemologico.

A primeira caracteristica ¢ o reducionismo cientifico: evidéncias tendem a ser
concebidas exclusivamente como aquelas produzidas a partir de métodos cientificos

rigorosos, sistematicos e reprodutiveis, tendo como modelo o conhecimento produzido
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nas ciéncias naturais. Especificamente, a abordagem das PPBE emulam critérios e
valores epistémicos da MbE, incorporados na biomedicina. Nessa perspectiva, por
“evidéncias” se entende “evidéncias cientificas”, aquelas geradas por métodos
experimentais ou quantitativos. Estabelece-se, frequentemente, uma hierarquia de
evidéncias, no topo da qual situam-se os ensaios clinicos randomizados e as revisoes
sistemadticas de tais ensaios (Silva, 2019), enquanto outros tipos de conhecimento, como
o conhecimento qualitativo, o conhecimento pratico dos profissionais, o conhecimento
local das comunidades afetadas sdo desvalorizados ou desconsiderados (Pinheiro, 2022;
Andrade, 2023).

Ou seja, “baseadas em evidéncias” quer dizer que as decisdes dos atores dentro
do ciclo de politicas serdo técnicas ¢ tomadas a luz das ciéncias naturais, exatas e da
economia (sim, uma ciéncia social aplicada aparece no horizonte). Para tal visdo,
“Evidéncia cientifica™ é um pleonasmo. Entretanto, esse reducionismo cientifico ignora
que o uso do conceito de evidéncia ¢ vago e multidimensional na pratica das PPBE,
como define Pinheiro (2020, 18, 4n).

Um termo ¢ vago quando possui varios significados que tém tantas coisas em
comum, que ¢ dificil separa-los” (Strunz, 2012, p. 12). Por sua vez, por
“multidimensionalidade”, entende-se aqui a caracteristica de que os varios e
indefinidamente numerosos aspectos do conceito ndo se prestam a uma unica
“métrica” ou “sistema de coordenadas” em que suas regras de aplicagdo
possam ser usadas

O que conta como evidéncia varia conforme o contexto, o problema em questdo e os
pressupostos epistemologicos adotados. Pressupostos que, conforme visto anteriormente,
pouco sao notados e explicitados em trabalhos académicos e relatdrios técnicos.

O reducionismo privilegia um tipo especifico de conhecimento (o conhecimento
cientifico de tipo experimental) que, embora valioso, ndo ¢ adequado ou suficiente para
todos os tipos de problemas de politica publica. Por ultimo, ele desconsidera a
pluralidade do conhecimento cientifico, suas diferentes tradigdes metodoldgicas
(quantitativas, qualitativas, mistas), as quais operam com pressupostos epistemoldgicos

distintos e produzem tipos diferentes de evidéncias.

3 Citando Pinheiro (2020, p.17 3n): “entendemos por evidéncias cientificas os conhecimentos produzidos
a partir de métodos sistematizados e reprodutiveis, podendo abranger os seguintes itens (lista ndo
exaustiva): 1) identificagdo precisa de um problema de pesquisa, com variaveis dependentes e
independentes bem delimitadas; ii) revisdo da literatura académica sobre o assunto; iii) coleta sistematica
de dados ¢ informagdes; iv) tratamento dos dados e informagdes com métodos quantitativos ou
qualitativos rigorosos; v) discussdo detalhada dos resultados; vi) publicagdo dos resultados em perioddicos
cientificos; e vii) publicagdo em perioddicos de universidades ou institutos de pesquisa”.

32



A segunda caracteristica problematica do modelo tradicional ¢ o
instrumentalismo. Nesta perspectiva, as evidéncias determinam tecnicamente “o que
funciona” e “o que ndo funciona” (what works?) em politicas publicas (Parkhurst, 2017).
E esse tipo de raciocinio que leva nossos policymakers a importarem e adotarem
politicas publicas alheias a realidade do pais. O principio da racionalidade instrumental
domina: as evidéncias sdo meros meios para se atingirem fins de otimizagdo, seja a
escolha da intervencdo mais eficaz, seja a de melhor relagdo custo-beneficio. O uso de
evidéncias ¢ concebido como técnico, impessoal, objetivo e mecanico, como um
algoritmo que, seguindo passos definidos e usando evidéncias cientificas, permitiria
decidir quais intervengdes levam ou ndo as politicas publicas a solucionarem os
problemas. Mais uma vez, a decisdo torna-se “privilégio” da esfera técnica, ndo da
politica, desconsiderando a complexidade inerente ao processo de decisdo em politicas
publicas.

Como argumenta Pinheiro (2022), os sistemas sociais sobre os quais atuam as
politicas publicas s3o caracterizados por incerteza irredutivel, com agentes cujas
decisdes e motivagdes ndo sdo totalmente previsiveis. Neste contexto, as evidéncias
(cientificas) ndo podem simplesmente “determinar” a decisdo correta; elas podem
informar, iluminar, restringir o leque de op¢des, mas ndo substituem o julgamento
politico, que envolve necessariamente escolhas entre valores, interesses e visdes de
mundo conflitantes.

Por essa razdo, Pinheiro (2020) nos sugere ser mais apropriado falar de politicas
publicas informadas por evidéncias (PPIEs?) do que “baseadas” em evidéncias. Em

seus termos:

PPIEs - uma expressao também usada na literatura especializada —,
faria mais jus ao carater elucidativo dos problemas subjacentes a
tomada de decisdes pelos policymakers. Essas decisdes podem
abranger tanto a utilizagdo de evidéncias para construir diagnosticos
situacionais quanto para intervir na realidade, permitindo ao agente
publico optar por este ou aquele caminho de politica ptblica”.

A terceira caracteristica da visdo tradicional é a suposicdo de neutralidade
politica. Supde-se que o ideal do processo de decisdo em politicas publicas € ser neutro
do ponto de vista politico e ideoldgico, com as evidéncias cientificas objetivas
fornecendo a base para decisdes técnicas corretas, superando as "velhas disputas

ideoldgicas". Essa ideia aparece em discursos como o do ex-lider do Partido Trabalhista

4 Neste trabalho, optamos por usar a sigla “PIE”.
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Australiano, Mark Latham, que em 2001 afirmou que as politicas baseadas em
evidéncias poderiam ‘pdr fim a tragédia humana da pobreza’ ao superar a ‘luta entre as
politicas pro-governo e pro-mercado’ (Latham, 2001, citado por Pinheiro, 2022).

O discurso de neutralidade politica oculta o fato de que toda decisdo de politica
publica ¢ intrinsecamente politica, no sentido de que envolve escolhas entre valores,
distribuicao de recursos, defini¢ao de prioridades e alocagao de beneficios e Onus entre
diferentes grupos sociais (Abramovay; Lotta, 2022; Andrade, 2023). As evidéncias
cientificas podem informar sobre as consequéncias provaveis de diferentes cursos de
acdo, mas nao podem determinar qual curso de acao € o “correto” para todo e qualquer
problema de ordem publica enfrentada pelos governos. Tal determinagdo depende de
julgamentos de valor sobre o que € socialmente desejavel, justo, prioritario e inclusivo.

Assim, temos o sentido de Politicas Informadas por Evidéncias, e nao
“baseadas”. Como argumenta Pinheiro (2022), a dimensdo técnica (evidéncias
cientificas) e a dimensao politica (evidéncia plurais, valores, interesses, disputas de
poder) sdo distintas, mas ndo podem ser artificialmente separadas; ambas estdo
presentes no ciclo de politicas.

A visdo tradicional das PPBEs, com seu reducionismo cientifico, seu
instrumentalismo e sua pretensdo de neutralidade politica, constitui o que pode ser
chamado de “faldcia tecnocratica”: a crenga de que problemas politicos e sociais
complexos podem ser resolvidos tecnicamente, através da aplicagdo de conhecimento
cientifico, sem necessidade de deliberagcdo politica, participagdo democratica ou
consideragdo de valores e interesses conflitantes (Andrade, 2023). Ademais, esse tipo de
mentalidade, segundo Abramovay e Lotta (2022), alimenta o desprezo a tudo que seja
ligado ao politico e exalta aquilo que ¢ da ordem do técnico (“a escolha dos meus
ministros sera técnica, ndo politica”, dizia um ex-presidente do Barsil). Logo, essa
falacia ¢ epistemologicamente ingénua e politicamente perigosa, pois pode levar a
despolitizacdo de decisdes essencialmente politicas, a marginalizagdo de vozes e
perspectivas que ndo se enquadram no paradigma cientifico dominante (Pinheiro, 2022;
Andrade, 2023) e, ainda com Abramamovay e Lotta (2022), redunda em
desresponsabilizacao da esfera politica pelas decisdes sensiveis (afinal, o senso comum
diz que os unicos que sabem decidir de forma objetiva, imparcial e neutra sdo os

especialistas, os experts os técnicos).
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2.3. Modelos Epistemoldgicos em Jogo

Para compreender a diversidade de concepgdes sobre evidéncias em politicas
publicas, Pinheiro (2022) propde uma analise de dois modelos epistemologicos tipicos e
considerados dicotdmicos, que se situam nos extremos de um continuum: o racionalista
e o construcionista/(socio)construtivista. O autor defende que, na pratica, prevalece um
modelo intermedidrio, que ele denomina “Modelo Moderado” (p.62). Veremos que este
¢ o mais adequado a natureza da abordagem da PIE.

O modelo racionalista tem raizes filosoficas no empirismo e no racionalismo
classicos, especialmente na tradicao Iluminista. Ele concebe os processos de politica
publica como eminentemente racionais, com componentes € mecanismos claros e a¢des
previsiveis. Neste modelo, as evidéncias sdo tratadas como dados empiricos que
funcionam como inputs de modelos quantitativos, a maneira daqueles usados nas
ciéncias naturais. A realidade social ¢ vista como relativamente estavel e previsivel, ¢ a
decisdo do policymaker ¢ concebida como um processo de escolha racional entre
alternativas, baseado em calculos de custo-beneficio ou de maximizagdo de utilidade.
Segundo Andrade (2023), ¢ um modelo muito bem ajustado ao “modo gerencialista™ da
nova administragao publica de cariz neoliberal.

Por sua vez, o modelo construtivista concebe a realidade social como um
processo interativo entre agentes cujas decisdes e motivagdes ndo sdo previsiveis,
surgindo em ambiente de incerteza irredutivel (Pinheiro, 2020; 2022). Nesse sentido, o
“leque de evidéncias” se amplia bastante, abrangendo até elementos subjetivos, como
crencas, juizos e valores pessoais. O contexto de decisdo € visto como construido pelas
acdes mais ou menos imprevisiveis e interessadas do conjunto de atores-participes das
politicas publicas, ao qual pertence o proprio policymaker. Esse modelo tem raizes
filosoficas no que Lejano (2006, citado por Pinheiro, 2022) chama de pensamento "pos-
positivista", incluindo contribui¢des de Marx, Weber, Nietzsche, Wittgenstein, Thomas
Kuhn, a Escola de Frankfurt, Foucault, a fenomenologia de Husserl ¢ Heidegger, entre
outros.

Pinheiro (2022) nos informa que Lejano (2006) oferece uma caracterizagao
historicamente situada desses dois modelos. O modelo racionalista, segundo ele, adota,
conforme mencionado anteriormente, conceitos dos filésofos iluministas, racionalistas e

empiristas classicos, modelando o juizo social segundo a escolha da melhor alternativa

5> Grosso modo, designa um modelo que opera administragio publica segundo missdes, visdes, valores,
protocolos e linguagem de empresas privadas.
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entre um leque de opgdes possiveis, existentes, observaveis e conhecidas. Trata-se de
um modelo eminentemente dedutivo, que pressupde que todos os fatores envolvidos
para julgar os méritos de uma alternativa de acdo sejam comparaveis e comensuraveis
em termos de utilidade ou valor (custo-beneficio).

J& o modelo (socio)construtivista rejeita a reificagdo dos significados das
expressoes linguisticas e do conceito de verdade. Defende o cariter socialmente
construido, linguisticamente interpretado e politicamente disputado das realidades
sociais em geral e das varias formas de conhecimento em particular. As proprias
ciéncias e engenharias, como apenas uma entre varias outras formas de conhecimento,
ndo escapa desse diagndstico. Ou seja, ambas informam, mas ndo “baseiam”, no sentido
de ser a “palavra final” nas tomadas de decisdo. Conceitos como “aliena¢do”,
“dominagdo”, “racionalidade instrumental”, “tecnocracia”, “intersubjetividade”, entre
varios outros, formam a rede conceitual do modelo construtivista. As disputas de poder
(em sentido amplo) entre os atores sociais ganham papel de destaque (afinal, estd se
tratando de politica).

Pinheiro (2022) argumenta que ha razdes para evitarmos os tipos mais extremos
de ambos os modelos. Quanto mais racionalista for o modelo, mais tendera a
desconsiderar a complexidade inerente a dindmica das decisdes politicas € a subestimar
o papel dos valores, interesses e disputas de poder. Quanto mais socioconstrutivista for,
mais tenderd a relativizar excessivamente o papel do conhecimento cientifico e a
dissolver a possibilidade de julgamentos racionais fundamentados. Contudo, na pratica
vivida das relagOes entre esferas Politica, Técnica, Burocratica ¢ do Mercado, reitera-se,
aquele modelo intermediario prevalece.

Em vista disso, Pinheiro (2022) propde um modelo caracterizado por
pressupostos epistemologicos e ontoldgicos “moderados, razodveis e pragmaticos”. Este
modelo reconhece tanto a possibilidade de conhecimento relativamente confiavel sobre
processos sociais (contra o relativismo extremo do construtivismo radical) quanto as
limitagcdes desse conhecimento e a irredutibilidade da incerteza e da dimensao politica
(contra o ingénuo otimismo epistemoldgico do racionalismo extremo).

O modelo moderado de Pinheiro assume a possibilidade de obtermos um tipo de
conhecimento ao menos provavel dos sistemas sociais (pois sdo “passiveis de analise”),
0 que torna viavel melhorar as politicas publicas por meio de avaliagdes informadas por
evidéncias de pesquisas cientificas e de outros tipos de evidéncias. Ao mesmo tempo,

reconhece que a racionalidade das a¢des e escolhas governamentais (sua inteligibilidade
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e possibilidade de submissdo a um escrutinio critico e democratico) devem ser
assumidas como provaveis, mas ndo como garantida ou como totalmente determinavel a
priori.

Temos, assim, a evolucdo tanto conceitual quanto epistemoldgica do movimento
de uso de evidéncias nas politicas apds o tratamento analitico e critico da visao

tradicional das PPBE. Podemos observar isso no O Quadro 1 abaixo.

Quadro 1 - Pressupostos da agenda de politicas baseadas em
evidéncia (PBE) versus politicas informadas por evidéncia (PIE)

Pressupostos classicos da Integracdo das perspectivas: a

agenda de “politicas Pontos criticos e limitacdes da | icxg de politicas informadas
baseadas em evidéncias agenda de PBE. por evidéncias.
(PBE)".

o S Evidéncia para politica publica
Evidéncias cientificas devem [ P b

Visdo classica da PBE nao ndo € uma resposta unica,
ser buscadas como respostas i : : : !
. corresponde a realidade das neutra e imparcial, apesar de
as perguntas dos tomadores -z 2l f
S politicas publicas e ignora ser um fator relevante,
de decisdo e indicar o melhor

relacées de poder (Cairney, 2016). Evidéncias informam, mas

caminho. ~ . 4
nao determinam a decisdo.
A producdo, a disseminacgdo e o
Evidéncias tornam a tomada uso de evidéncias ndo sdo A arquitetura da tomada de
de decisdo mais rigorosa, neutros e também tém natureza decisdes deve incorporar
racional e sistematica politica, impactando seu uso nas evidéncias, valores, ideias e
(Sutcliffe, Court, 2005). politicas puablicas (Parkhurst, contexto (Cairney, 2016).

2017).

= i Politicas publicas dependem de O objetivo ndo € uma politica
Intervencées em Politicas

i 5 contexto politico e social, além de publica baseada em
publicas devem seguir o o - . e
e ideias e valores. Nao & possivel evidéncia, mas uma
modelo da Medicina Baseada ‘ L - . T
e ) reproduzir a l6gica da medicina  sociedade que seja informada
em Evidéncias (Parkhurst, S s
2017) baseada em evidéncias pelas evidéncias (Young et al.,
’ (Parkhurst, 2017). 2002).

Fonte: Silva, 2022, p.25

Observemos o movimento dialético (tese, antitese e sintese) ocorrendo na
transicao entre as colunas. A prevaléncia da visdo tecnocientifica sobre a sociopolitica
da lugar a perspectiva “moderada, razodvel e pragmatica”, sendo reconhecida a
complexidade contextual e da interacdo entre dimensdes técnica e politica. Esta
explicito que as caracteristicas registradas na coluna das PIE vao ao encontro do modelo

moderado de Pinheiro.

2.4 - Complexidade, Incerteza e a Natureza Politica das Decisées Publicas
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Um dos aspectos centrais do modelo moderado ¢ o reconhecimento da complexidade
inerente e da incerteza irredutivel que caracterizam os sistemas sociais sobre os quais
atuam as politicas publicas (Pinheiro, 2022). Esta constatagdo implica a compreensao do
papel das evidéncias na tomada de decisdes publicas.

Processos sociais sao sistemas complexos. Nas palavras de Pinheiro:

Precisamos de um modelo moderado cujos pressupostos epistemoldgicos
permitam apreender o social, o econdmico e o politico como sistemas
complexos, porém racionalmente analisaveis. De acordo com Cloete (2009, p.
309), sistemas complexos sdo abertos — isto €, interagem com o ambiente —
se compdem de muitas variaveis inter-relacionadas de formas ndo lineares e
dindmicas. Outras propriedades de sistemas complexos seriam: auto-
organiza¢do, multidimensionalidade, capacidade de operar fora de um
equilibrio e sensibilidade a contextos historicos (2022, p.64).

Sistema complexos (Neves; Neves, 2006; Morin, 2015; Meadows, 2022;
Pinheiro 2022; Tsallis, 2023), caracterizados por multiplas intera¢des ndo-lineares entre
agentes heterogéneos (como cidaddos, organizacdes, empresas ¢ instituigdes
governamentais que se relacionam de maneiras imprevisiveis), por propriedades
emergentes que ndo podem ser reduzidas as propriedades dos componentes individuais
(como a formacgao de normas sociais ou padrdes de segregagdo urbana que surgem das
interagdes locais), por sensibilidade a condigdes iniciais (como quando, por exemplo,
pequenas diferencas nas politicas educacionais iniciais levam a trajetorias de
desenvolvimento completamente distintas) e por trajetorias dependentes de contexto
(como reformas que funcionam em um pais mas falham em outro devido a diferencas
historicas, culturais ou institucionais).

Nesses sistemas, as relagoes de causalidade sdo frequentemente circulares ou
recursivas (como quando a pobreza gera baixa escolaridade, que por sua vez perpetua a
pobreza), os efeitos de intervengdes sdo dificeis de prever com precisdo (como
programas sociais que produzem consequéncias ndo intencionadas), e pequenas
mudangas podem ter grandes consequéncias ou vice-versa (como quando uma simples
mudanga regulatéria desencadeia uma crise financeira, ou quando grandes
investimentos em infraestrutura t€m impacto limitado no desenvolvimento). Ainda com

Pinheiro:

Quanto mais racionalista for o modelo, mais tendera a desconsiderar a
complexidade inerente a dinamica das decisdes politicas. Entre os fatores
dessa complexidade, estio a ndo linearidade das decisdes, sua
multicausalidade, suas condi¢des de incerteza, bem como a influéncia de
crengas, habitos, tradigdes, emogdes, valores, ideologia ¢ interesses nas agdes
e escolhas em politicas publicas (2022, p. 64).
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A incerteza que caracteriza esses sistemas nao € meramente epistémica
(decorrente de falta de informagdo), mas ¢ em parte ontologica (inerente a propria
natureza dos processos sociais). As decisdes e motivagdes dos agentes sociais ndo siao
totalmente previsiveis, pois emergem em processos de interagdo, interpretacdo e
aprendizado que sdo contingentes e contextuais (Morin, 2015; Tsallis, 2023). Isso
significa que, mesmo com evidéncias cientificas robustas sobre o que funcionou em
determinado contexto, ndo ha garantia de que a mesma intervengao funcionara em outro
contexto, com outros atores, em outro momento histérico (Parkhurst, 2017; Pinheiro,
2022). Esta constata¢do ndo implica que o conhecimento cientifico seja inutil para as
politicas publicas, mas implica que seu papel ¢ mais modesto do que supde a visao
tradicional racionalista-tecnocratica. Para Pinheiro:

O “paradoxo das sociedades modernas”, segundo Sanderson (2002, p. 19), é
que, enquanto a crescente complexidade dos sistemas sociais refor¢a a nogdo
de uma incerteza inerente ao conhecimento social — contrariamente ao que
acreditava certa tradicdo iluminista —, aquela complexidade também levanta a
necessidade de um entendimento racional desses sistemas. Ora, a busca desse
melhor entendimento, longe de sugerir um abandono das evidéncias,
recomenda um aprofundamento de seu uso. Por conseguinte, deve ser
buscado um uso cada vez mais intensivo e extensivo das evidéncias
disponiveis, para o que € necessario certo investimento em instrumentos
avaliativos ¢ métodos computacionais ¢ em capacitagdo de pessoal, entre
outras coisas Desde que seja possivel obter-se um tipo de conhecimento ao
menos provavel dos sistemas sociais, sera mais facil tornar as politicas
publicas mais receptivas ao melhoramento por meio de avaliagcdes baseadas
em evidéncias de pesquisas cientificas e de outros tipos de evidéncias
(Pinheiro, 2022, p. 65)

Como fora mencionado, as evidéncias cientificas podem informar decisoes,
reduzindo (mas ndo eliminando) a incerteza, iluminando aspectos relevantes dos
problemas, alertando para consequéncias ndo intencionais, sugerindo alternativas de
acdo. Mas as evidéncias ndo podem determinar decisdes, pois a decisdo envolve
necessariamente julgamentos sobre valores, prioridades, riscos aceitaveis, distribuicao
de beneficios e Onus, entre outros aspectos que ndo sdo resolviveis apenas por
conhecimento empirico (Pinheiro, 2022; Andrade, 2023; Januzzi, 2024).

Além da complexidade e da incerteza, as decisdes publicas sdo caracterizadas
por sua natureza intrinsecamente politica (Abramovay; Lotta, 2022; Andrade, 2023).
Politica, aqui, ndo nos sentidos pejorativos de “politicagem” nem de ‘“partidarismo”,
mas no sentido de deliberagdo coletiva sobre o bem comum, de escolha entre valores e
visdes de mundo conflitantes, de distribuicdo de poder e recursos na sociedade

(Andrade, 2023). Em termos de Brasil, resumindo, ¢ politica no sentido, pelo menos do

39



espirito, da Constituicdo Cidada de 1988. Defendemos, portanto, que a dimensdo
técnica (evidéncias cientificas) e a dimensao politica (valores, interesses, disputas de
poder) ndo podem ser artificialmente separadas; ambas estdo presentes em qualquer
processo de politica publica.

Enfatiza-se que o reconhecimento da natureza politica das decisdes publicas nao
significa desconsiderar a importancia das evidéncias cientificas, mas significa situa-las
adequadamente no processo decisoério. As evidéncias ndo “falam por si s6”; elas
precisam ser interpretadas, contextualizadas, ponderadas em relacdo a outros fatores.
Diferentes atores podem interpretar as mesmas evidéncias de formas diferentes,
conforme seus valores, interesses e visdes de mundo. O proprio processo de definir
quais questdes devem ser pesquisadas, quais tipos de evidéncias sdo relevantes, como as
evidéncias devem ser avaliadas e ponderadas, ¢ um processo politico, permeado por

disputas de poder e por escolhas valorativas (Pinheiro, 2022; Andrade, 2023; Januzzi,

2024).

2.5 - Breve resumo do capitulo

O capitulo 2 buscou desenvolver a reflexdo a respeito do movimento das PPBE,
o surgimento, ascensao e sua evolugdo para as PIE. Buscou analisar a visdo tradicional,
bem como suas limitagdes e suas criticas por seu reducionismo técnico/cientifico,
racionalidade instrumental, além da suposicdo da neutralidade politica. Além disso,
introduzimos o Modelo Moderado das PPBE, que se configurou como PIE. Esse
modelo ndo € apenas um centro de equilibrio e de intermediagao entre os extremos do
racionalismo e do contrutivismo, mas um ponto de critica e “vigilancia epistemologica”
(Faria, 2015) que reconhece a incerteza e o nivel de complexidade presentes.

Dessa forma, o capitulo 2 conclui que o ap deve possuir competéncias para ir
além da mera instrumentalizacao da técnica, ndo apenas replicando o modelo tradicional
das PPBE e acolhendo a complexidade contextual e reconhecendo outros fatores

importantes no quadro da politica, como contexto, valores e a propria politica.

Capitulo 3

FORMACAO EM ADMINISTRACAO PUBLICA, CONSOLIDACAO DO CAMPO E
COMPETENCIAS FILOSOFICAS PARA ARTICULACAO COM AS PIE

Neste capitulo, os dois eixos argumentativos convergirdo para refletirmos sobre

a formacao filosofica do ap e, ainda a partir de Pinheiro (2022), elencaremos o resultado
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da extracdo de competéncias e habilidade filosoficas que capacitariam o ap a conseguir
trara de diferentes pressupostos epistemoldgicos envolvidos nas decisdes em seu oficio.
Sdo competéncias ndo meramente técnicas. Ou melhor, ndo sdo desenvolvidas apenas
por aprendizado técnico, mas requerem formagdo que capacite o profissional a refletir
criticamente sobre a natureza do conhecimento, da ciéncia e da decisdo publica. Nesse
sentido, o ap pode se tornar tanto um analista quanto um policymaker preparado o

suficiente para lidar com as demandas intelectuais e cientificas da abordagem da PIE.
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3.1. Formacao do Administrador Publico

Esta secdo busca analisar e refletir sobre a formacdo do gestor publico, bem
como a presenca do ensino da Filosofia durante os cursos de graduacao e suas possiveis
implicagdes. Antes, consideramos ser conveniente observarmos algumas nogdes sobre a
episodios relevantes da evolugdo da administracao publica, a fim de contextualizar seu
desenvolvimento enquanto campo de conhecimento.

Apb6s a Revolugdo Industrial, a administracio comegou a se consolidar,
influenciada pelas transformagdes nas relagdes de trabalho advindas desse contexto.
Nessa trajetoria, emerge a distingdo do campo da Administracdo Publica, que exerce
consideravel influéncia na organizagdo social. A partir do primeiro governo Vargas
(1930-1945), a administragdo publica ganhou maior destaque institucional, com marcos
como a criagdo do Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP) e a
Constituicdo da Republica de 1988, que fortaleceram sua estrutura normativa e
institucional (Petean e Souza, 2023, p. 84). Destacam-se também os modelos
administrativo patrimonialista, burocratico e gerencial, que caracterizam diferentes fases
do desenvolvimento do campo.

Na tentativa de tragar uma linha evolutiva para a AP enquanto campo do
conhecimento, observam-se alguns elementos na forma como ela se consolidou.
Primeiramente, como ciéncia juridica, a AP pauta-se nas normas que orientam a atuacao
dos agentes publicos. Em seguida, como ciéncia administrativa, incorpora
conhecimentos advindos da administracdo de empresas, buscando racionalizar a gestdao
publica, frequentemente excluindo componentes politicos do seu escopo. Por fim, hé o
momento de amadurecimento teoérico-conceitual do campo, marcado por modestos
avancos para pensar bases epistemoldgicas e a pluralidade metodologica (Petean e
Souza, 2023, p. 87).

Conforme visto nos capitulos anteriores, a AP enfrenta elevada complexidade
tanto na resolugdo de conflitos quanto na formagdo de seus profissionais, em parte
devido a heterogeneidade de tradi¢des tedricas no campo. A pluralidade epistemologica
(ou coexisténcia de distintas concepgdes de conhecimento, critérios de evidéncia e
logicas metodoldgicas) se intensifica com a incorporacdo da abordagem informada por
evidéncias, o que implica disputas sobre o que deve ser considerado “evidéncia valida”
para a agdo estatal (Pinheiro, 2020; 2022). Essa diversidade de perspectivas complica a
consolidacdo de um arcabougo tedrico-metodologico coerente e compartilhado (ou ao

menos compartilhavel). Além disso, a multiplicidade de métodos possiveis pode levar a
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replicagdo meramente pratica, isto ¢, a adogdo acritica e instrumental de técnicas
oriundas de outros campos aplicadas sem o devido ajuste epistemologico e contextual.
Entretanto, a0 mesmo tempo, essa diversidade abre um repertério analitico mais amplo,
permitindo captar a complexidade ¢ a pluralidade dos problemas tipicos da gestdo
publica.

Dessa forma, os estudos anteriormente analisados nos permitem supor que os
trabalhos de introdugdo (ou os manuais) ao a campo focam, em sua maioria, em
questdes aplicaveis do servigo publico, demonstrando maior preocupacao com questoes
instrumentais, aquelas que podem trazer consigo aplicagdes diretas na pratica (Pinheiro,
2022). Tal forma de lidar com a AP se mostra presente nao s6 nos estudos da
graduagdo, mas também na pds-graduagdo, demonstrando assim que a problematica da
incipiéncia se faz presente para além do inicio da carreira académica.

Outro topico relevante sobre o assunto tem a ver com a formagdo da grade
curricular dos cursos de administra¢do publica. Grande parte das grades curriculares do
Brasil focam em disciplinas das subareas administrativa e juridica, ndo possuindo assim
grande enfoque em disciplinas que valorizem as andlises tedricas e conceituais, criando
assim um perfil de profissionais com grande capacidade operacional, porém com pouco
preparo para analises tedricas e epistemoldgicas e com uma lacuna de visdo em relacdo
aos fundamentos do campo que atuam.

As grades dos cursos possuem poucas disciplinas voltadas paras areas de
epistemologia e filosofia da ciéncia, por exemplo, podem ocasionar em uma formacao
de gestores com déficit em analisar ndo s6 as implicagdes das escolhas metodologicas
da pratica de gestdo mas também ocasiona uma dificuldade em analisar o contexto geral,
levando em consideracdo as complexidade e diversidade social, cultural e regional para
a aplicacdo de politicas publicas, por exemplo.

As Diretrizes Nacionais Curriculares (DNC), em seu artigo 4°, estabelecem
como umas das competéncias e habilidades a serem desenvolvidas durante a formagao
do administrador publico: “consciéncia ética, o raciocinio e a expressdo critica”, além
de desenvolver a capacidade de -elaborar conceitos que possuam inter e
transdisciplinares que possam auxiliar o profissional durante a tomada de decisdo, por
exemplo.

A filosofia tem ganhado maior espago na administragdo publica recentemente,
principalmente no que tange a formacao e aperfeigoamento de liderangas e no auxilio do

processo de tomada de decisdo, por exemplo. Uma das questdes a serem analisadas ¢
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como os contetidos de filosofia sdo apresentados durante o curso, em seu curriculo, e
como as disciplinas se alinham com as competéncias anteriormente apresentas pela
DNC para a formagao do administrador publico, além da andlise de como se apresentam
os ramos da filosofia: ética, epistemologia e a politica (Bergue, 2022). Dessa forma, tem
crescido a preocupagdo com a o ensino ‘“consistente e consciente” de administragao
publica, especialmente com relagao a filosofia.

A educagdo em AP no Brasil iniciou-se nos anos 1950, com a influéncia da
assisténcia técnica dos Estados Unidos, e a partir dai, a implementacdo de cursos
superiores em administracdo publica, além de centros de pesquisa como o FGV-RJ.
Apos isso, tem-se o inicio do surgimento de alguns cursos de pds-graduagdo na area.
Por um determinado tempo, a administragdo publica se encaixava no modelo de Weber,
com o foco na burocracia, por exemplo. Com a ampliagdo das universidades e dos
cursos em AP, viu-se maiores oportunidades para a ampliacdo da area no sentido
académico e profissional, surgindo novos cursos como gestdo publica, politicas publicas,
gestdo social, etc, e que tinham como objetivo uma formagdo majoritariamente
tecnopolitica.

Com tal crescimento na area, surgem as DNC para as graduagdes em AP,
firmando seu perfil caracteristico. De acordo com o Conselho Nacional de Educacdo
(CNE), na Resolugdo n° 1, de 2014, as DNCS em AP afirmam que: “compreendem o
campo multidisciplinar de investigagdo e atuacdo profissional voltado ao Estado, ao
Governo, a Administragdo Publica e Politicas Publicas, a Gestao Publica, a Gestao
Social e a Gestao de Politicas Publicas” (Fadul, 2014, p.1341).

Ha o crescimento de cursos de graduacdo e pods-graduagdo em AP, na qual
apresentam uma certa diversidade em relacdo aos planos pedagogicos dos programas de
formag¢do (Bergue, 2022, p.3). O ensino em AP tem exigido consisténcia e
principalmente consciéncia em relag@o as suas diversas metodologias e ao seu contexto.
Tal consciéncia se faz presente nos objetivos apresentados pela DNC na formagdo do
administrador publico, como umas das competéncias a serem desenvolvidas, como
segue no artigo 4°, inciso IV: “desenvolver o raciocinio logico, critico e
analitico...”(CNE, 2014). Dessa forma, autores que relatam sobre a formacao
humanistica do ap e, inclusive, sobre a falta ou ndo de competéncias relacionadas a
reflexdo e critica durante a formagdo dos gestores publicos citam sobre temas como

tomada de decisdo e ética.
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Levando em consideracao a complexidade da sociedade e do proprio campo, as
DNC estabelecem a interdisciplinaridade e a transdisciplinaridade como fundamentos
da formagdo na area (art. 2°, III, Res. CNE n°® 01/2014). As DNC orientam que a
formagdo nao resulte em profissionais reduzidos a especialistas de visdo estreita. O
processo formativo deve desenvolver a capacidade critica e reflexiva dos estudantes.
Também deve possibilitar que relacionem diferentes conhecimentos envolvidos no
campo. Além disso, espera-se que criem e desenvolvam novas formas de pensar. Dessa
maneira, tornam-se aptos a discutir solugdes adequadas ao contexto e a complexidade
da realidade em que atuam (Bergue, 2022, p. 4).

Segundo Ongaro, (citado em Bergue, 2022), no que tange a importancia da
filosofia para a AP, o autor entende a capacidade da filosofia em abordar e compreender
os dilemas do presente, como segue: “a sabedoria filosofica e, sua amplitude e
profundidade sdo de maximo valor para a formagdo dos estudantes e de profissionais da
Administragdo Publica”. Dessa forma, a filosofia impde-se uma provocagao a formacgao
do ap no Brasil, sendo neste momento que a presenca da epistemologia se mostra
necessaria como um elemento basilar do ensino. Para conseguir evoluir do modelo das
PPBE para as PIE, como visto no Quadro 1, o ap necessita de competéncias filosoficas e
epistemologicas que os impulsionem a analisar, questionar e interpretar os pressupostos
do conhecimento e da natureza do conhecimento. A proxima secdo demonstra tais

competéncias.

3.2 Competéncias filoséficas/epistemolégicas para a exceléncia da Administracio
Publica

O contetdo a seguir resulta de leitura analitica profunda e interpretagdo dos materiais
estudados. Identificamos 11 competéncias principais que, a partir de Pinheiro (2022),
um administrador publico precisaria dominar para atuar com proficiéncia no contexto de
PIE. Concentramos o levantamento nas competéncias necessarias aos analistas de
politica publica, um dos papéis intelectualmente mais complexos que o administrador
publico pode exercer. Demonstramos que as competéncias necessarias para lidar
especificamente com PIE — 4rea que articula ciéncia, filosofia, sociologia, metodologia

cientifica e logica — va@o muito além de habilidades técnicas e instrumentais. Elas
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exigem capacidades analiticas, criticas e reflexivas de natureza fundamentalmente

filosofica.

3.2.1 Capacidade de Analise Conceitual e Elucidacio de Conceitos Vagos (p.

60-61)

Esta constatagdo tem implica¢des profundas para a pratica do ap, pois deve ser capaz de
realizar analise filosofica de conceitos, compreendendo que conceitos nunca se aplicam
sozinhos, mas conectam-se em redes. Caberia ao ap/gestor identificar os limites e
fronteiras dessas redes, o que Pinheiro chama de "pressupostos epistemologicos de
fundo". Ademais, o ap/gestor precisa compreender que o conceito de "evidéncia" ¢
intrinsecamente vago ¢ multidimensional (conforme mencionado no capitulo anterior).
Nao existe uma definicdo exata, & maneira de conceitos logicos ou matematicos. Por
exemplo, a evidéncia do investigador policial difere da evidéncia do médico, que difere
da evidéncia do cientista social.

Ao receber um relatdrio técnico ou estudo cientifico, o ap deve ser capaz de
questionar: "O que exatamente esta sendo chamado de 'evidéncia' aqui? Quais sdo os
pressupostos por tras dessa defini¢do? Essa evidéncia ¢ adequada para o contexto de
decisdo que enfrento?" Trata-se de evidéncia experimental, estatistica, qualitativa,
testemunhal? Quais s3o os pressupostos epistemologicos que fundamentam essa
concepgdo de evidéncia? Essa evidéncia ¢ adequada para o tipo de problema e de
contexto que estamos enfrentando?

Esta competéncia nao pode ser desenvolvida por meio de cursos de estatistica, de
métodos quantitativos ou de técnicas de avaliagdo. Ela requer formagdo em filosofia
analitica, em analise conceitual e, decerto, em epistemologia. Requer familiaridade com
questdes como: O que ¢ um conceito? Como conceitos se relacionam entre si? O que
significa definir um conceito? Quais sdo os diferentes tipos de defini¢des (ostensivas,

estipulativas, operacionais, analiticas)?

3.2.2. Capacidade de Identificar e Analisar '"Pressupostos de Politica
Publica" (p. 60-61)

Pinheiro introduz o conceito de "pressupostos de politica publica", que t€ém uma dupla
face:
No que se refere ao conceito de evidéncia em politicas publicas, seus
pressupos-tos epistemologicos dizem respeito tanto a forma como se
concebem os processos socioeconomicos (politicos, culturais etc.)
sobre os quais incidem as politicas publicas quanto aos fundamentos
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das decisdes dos policymakers. Chamemos tais pressupostos,
considerando sua dupla face, de pressupostos de politica publica. Ora,
ha uma relag@o entre os pressupostos de politica publica, por um lado,
e a forma como se definem, usam e ranqueiam as evidéncias
empregadas na tomada de de-cisdes pelos policymakers, por outro

Logo, espera-se a capacidade de analise epistemologica aplicada, identificando a
relacdo entre pressupostos de politica publica e “a forma como se definem, usam e
ranqueiam as evidéncias na tomada de decisdes.” Por exemplo, ao avaliar uma proposta
de politica publica, o ap/gestor deve questionar: "Quais sdo 0s pressupostos sobre como
a sociedade funciona que estdo implicitos nesta proposta? Ela assume que os processos
sdo previsiveis e controlaveis, ou reconhece a complexidade e a incerteza? Como esses
pressupostos influenciam o tipo de evidéncias que sdo valorizadas ou desconsideradas?
Que concepcdo de causalidade estd sendo empregada? Que modelo de racionalidade
humana esta sendo pressuposto? Que visao sobre a relagdao entre conhecimento ¢ acao
esta subjacente?

Um administrador publico sem formagdo epistemoldgica tendera a nao
perceber esses pressupostos implicitos, aceitando-os como naturais ou evidentes.

Estar4, assim, vulneravel a ser conduzido por pressupostos inadequados ou

contraditorios, sem ter consciéncia disso.

3.2.3 Compreensao dos Pressupostos Epistemologicos das Diferentes

Abordagens (p. 60-62)
O ap deve ser capaz de identificar e compreender os pressupostos epistemoldgicos que
fundamentam cada abordagem, teoria ou modelo apresentado. Deve-se reconhecer que
ndo existe uma unica forma "correta" de conceber evidéncias, mas diferentes
perspectivas com diferentes pressupostos. Conforme apresentado no capitulo anterior,
ha diferentes modelos de compreensao das politicas publicas, cada um com seus
proprios pressupostos epistemoldgicos e ontoldgicos (referente a natureza dos conceitos,
das categorias e relacdes fundamentais que descrevem e organizam a realidade). Vimos
que Pinheiro identifica principalmente dois extremos: o Modelo Racionalista ¢ o

Modelo Construtivista. O autor apresenta uma versao razoavel, pragmatica e critica, que
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se encontra no caminho do meio do continuum onto-epistemoldgico, o Modelo
Moderado.

A competéncia de compreender os pressupostos epistemoldgicos de cada
modelo e de identificar qual modelo estd sendo empregado (implicita ou explicitamente)
em uma proposta de politica, em um estudo de avaliagdo ou em uma recomendacao
técnica ¢ uma competéncia fundamentalmente epistemologica. Requer conhecimento de
historia e filosofia da ciéncia, familiaridade com debates epistemologicos classicos
(empirismo versus racionalismo, positivismo versus interpretativismo, realismo versus
construtivismo) e capacidade de analise critica de pressupostos. Isto ndo pode ser
desenvolvido em cursos de métodos quantitativos ou de técnicas de avaliacdo, pois
esses cursos geralmente operam dentro de um uUnico paradigma epistemologico
(tipicamente o racionalista-positivista) sem questionar seus pressupostos ou apresentar
alternativas. Para desenvolver uma compreensao profunda e critica, ¢ necessaria
formagdo especifica em epistemologia e filosofia da ciéncia.

Ao avaliar propostas de politicas publicas, o gestor deve questionar, por exemplo:
"Quais sdo os pressupostos sobre a natureza da realidade social por tras desta proposta?
Ela assume que os processos sdo previsiveis e controlaveis, ou reconhece a

complexidade e a incerteza?"

3.2.4 Capacidade Critica para Avaliar a "Visao Tradicional" das PPBEs (p.
62-63; 75-78)

O capitulo anterior nos mostrou que Pinheiro identifica trés caracteristicas
problematicas da "visdo tradicional", isto €, o modelo racionalista das PPBE, a saber:
reducionismo cientifico, instrumentalismo e neutralidade politica. Espera-se que ap
tenha a capacidade da critica epistemologica para identificar e questionar os
pressupostos problematicos da visdo tradicional. Nesse sentido, o ap/gestor deve
reconhecer que: existem multiplos tipos validos de evidéncias além das cientificas
experimentais; o uso de evidéncias ndo ¢ meramente técnico, mas envolve julgamentos
de valor (um dos motivos da forma¢ao nao poder ser apenas tecnicista); a politica nao
pode ser eliminada pela técnica (vai ao encontro de Abramovay e Lotta, 2022);

evidéncias ndo "falam por si s6".
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Funcionaria assim na pratica: ao deparar-se com discursos que prometem
"superar ideologias" por meio de evidéncias cientificas, o administrador publico deve
ser capaz de identificar a faldcia tecnocratica e reconhecer que toda decisdo de politica
publica envolve dimensdes politicas, éticas e valorativas irredutiveis (também conforme

Andrade, 2023).

3.2.5. Habilidade para Navegar no Continuum Racionalismo-
Construccionismo (p. 62; 64-74)

Pinheiro alerta que quanto mais racionalista for o modelo, mais tendera a desconsiderar
a complexidade inerente a dindmica das decisdes politicas e a subestimar o papel dos
valores, interesses e disputas de poder. Por outro lado, quanto mais construcionista,
mais tenderda a relativizar excessivamente o papel do conhecimento cientifico e a
dissolver a possibilidade de julgamentos racionais fundamentados. O modelo moderado
busca evitar ambos os extremos. Na pratica, prevalece essa visao intermediaria entre os
tipos “puros” racionalista e socioconstrutivista. O modelo moderado, segundo o autor, ¢
mais realista do que quaisquer dos extremos. Sendo assim, demanda-se do ap a
capacidade de adotar uma postura pragmatica e moderada. O ap/gestor transitaria entre
diferentes abordagens conforme o contexto de decisdo, sem aderir dogmaticamente a
nenhum extremo.

Enfatizamos que a capacidade de navegar nesse continuum ndo ¢ uma habilidade
técnica, mas uma habilidade de julgamento epistemologico. Requer compreensdo
profunda dos pressupostos, forcas e limitagcdes de cada modelo, bem como sensibilidade
ao contexto e capacidade de reflexdo critica sobre a adequagao de diferentes abordagens
a diferentes situagdes. Esta € uma competéncia que s6 pode ser desenvolvida por meio

de formacao em epistemologia, filosofia da ciéncia e teoria do conhecimento.

3.2.6. Capacidade de Realizar Escrutinio Critico e Avaliacio de Evidéncias
(p. 64-78)
O modelo moderado assume que a racionalidade das agdes e escolhas governamentais.
(isto €, sua inteligibilidade e possibilidade de submissdao a um escrutinio critico — e, por
que ndo, democratico, publico) deve ser assumida como provavel. Isso implica que as
evidéncias e decisdes devem ser passiveis de analise e questionamento, o que, por sua

vez, demanda a capacidade de pensamento critico e avaliagdo rigorosa de evidéncias.
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Tais competéncias e habilidades seriam empregadas, em especial, na avaliagdo
da qualidade metodoldgica de estudos; identificacdo de vieses e limitagdes;
reconhecimento de incertezas e lacunas; comparagdo entre diferentes fontes de
evidéncia; sintese critica de conhecimentos diversos. Logo, espera-se que o ap/ gestor
saiba ler criticamente relatorios técnicos, estudos académicos e avaliagcdes de politicas,
identificando pontos fortes e fracos, ¢ nao simplesmente aceitar conclusdes de forma

acritica com base em conveniéncia e na autoridade da fonte.

3.2.7 Compreensiao da Natureza Socialmente Construida do Conhecimento
(p. 61-62)

O modelo socioconstrutivista, que influencia o modelo moderado de Pinheiro, defende o
carater socialmente construido, linguisticamente interpretado e politicamente disputado
das realidades sociais em geral e das varias formas de conhecimento em particular. A
propria ciéncia ndo escapa desse diagnostico.

Isso quer dizer que certo dominio de sociologia e, em especifico, de sociologia
da ciéncia ¢ requerido. Além da capacidade de reconhecer que o conhecimento
cientifico € produzido em contextos sociais, institucionais e politicos que influenciam o
que ¢ pesquisado, como ¢ pesquisado e como os resultados sdo interpretados. Logo, ao
avaliar estudos e evidéncias, o ap/gestor deve considerar: "Quem produziu este
conhecimento? Com que financiamento? Com quais interesses? Quais perguntas foram

feitas e quais nao foram? Quais vozes estao representadas e quais estdo ausentes?"

3.2.8 Compreensio da Complexidade e Incerteza nos Processos de Politica
Publica (p. 64-74)

As decisdes e motivagdes dos agentes ndo sdo totalmente previsiveis. Demanda-se do
ap/gestor a capacidade de lidar com ambiguidade, complexidade e incerteza sem buscar
falsas certezas ou simplificagdes. Ele deve reconhecer os limites do conhecimento
disponivel (epistemologia) e a necessidade de tomar decisdes em contextos de
informacao incompleta (epistemologia+ontologiataxiologia).

Um exemplo: ao formular politicas, o ap/gestor deve incorporar mecanismos de
monitoramento, avaliagdo e ajuste continuo, reconhecendo que as intervengdes podem

ter efeitos imprevistos e que o aprendizado ¢ parte do processo.
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3.2.9 Habilidade para Contextualizar Evidéncias Cientificas
(p.59; 74-75; 79-84)

Pinheiro argumenta que as evidéncias sdo definiveis somente em um determinado
contexto de a¢do. Nao existe "a evidéncia" em abstrato, mas evidéncias adequadas ou
inadequadas para contextos especificos de decisdo (em seus termos, a “moldura
contextual”). Para lidar com isso, espera-se que ap/gestor realize uma andlise contextual
para avaliar a adequagao de diferentes tipos de evidéncias aos problemas e contextos
especificos enfrentados. O ap/gestor deve ser capaz de delimitar o "pano de fundo da
acao dos policymakers em uma moldura contextual" (p. 60).

Exemplo de uma aplicacdo pratica muito necessaria: O ap/gestor deve avaliar
criticamente as condigOes de transferéncia e de adaptabilidade das evidéncias, pois uma
evidéncia robusta em um contexto (ex: eficacia de uma intervencao educacional em pais
desenvolvido, ou a Avaliacdo de Larga Escala) pode ndo ser diretamente aplicavel em

outro contexto (ex: realidade educacional brasileira com suas especificidades).

3.2.10 Capacidade de Articular Dimensées Técnica e Politica da Decisio

(p. 62-63; 75-78)
A critica de Pinheiro a visao tradicional demonstra que a dimensao técnica (evidéncias
cientificas) e a dimensao politica (valores, interesses, disputas de poder) ndo podem ser
separadas artificialmente (o0 mesmo em Abramovay e Lotta, 2022). Ambas estio
presentes em qualquer processo de politica publica (em intersec¢do com as dimensdes
burocratica e do Mercado). O ap/gestor deve ser capaz de usar evidéncias para informar
decisdes politicas, sem pretender que as evidéncias substituam a politica. Isso requer
habilidade de (e sensibilidade para) integragdo e articulacdo entre conhecimento
técnico-cientifico e consideragdes politicas, éticas e valorativas.

Ao apresentar analises baseadas em evidéncias para autoridades politicas, por
exemplo, o ap/gestor deve ser transparente sobre: o que as evidéncias mostram; quais
sdo as limitagdes e incertezas; quais dimensdes da decisdo ndo sdo resolvidas pelas

evidéncias e requerem julgamento politico.
3.3 Breve resumo do capitulo

O capitulo 3 apresentou as competéncias que contribuem para a formacdo do

administrador publico e defendeu que a epistemologia e a filosofia da ciéncia ndo
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devem figurar como “luxos”, nem como elementos “extras” na estrutura curricular, mas
integrar a propria esséncia dessa formagdo. A auséncia de “vigilancia epistemoldgica”
decorre de uma formagdo que ndo desenvolve a capacidade critica defendida pelos
autores deste trabalho; sem esse desenvolvimento, o campo permanece vulneravel a

subordinagdo e a importagao acritica de modelos.

CONCLUSAO

Este trabalho de conclusdo de curso teve como objetivo geral analisar a relagdo entre a
formagdo em epistemologia e a capacitacdo do administrador publico brasileiro para
atuar em Politicas Informadas por Evidéncias, bem como o papel dessa formacdo na
consolidagdo da Administragdo Publica como campo de conhecimento. Embora o
estudo se concentre em uma abordagem tedrica e ndo examine praticas formativas
especificas, consideramos que o objetivo foi alcancado. Procuramos articular
referéncias de filosofia, epistemologia, politicas publicas baseadas em/informadas por
evidéncias e Administragdo Publica, sustentando que a formagdo epistemologica
contribui tanto para o desenvolvimento de competéncias necessarias a atuagao em PIE
quanto para o fortalecimento tedrico do campo, sem ignorar posi¢des que relativizam o

lugar da epistemologia na formacao do gestor.
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Nossos resultados indicam que a formagdo em epistemologia modifica o modo
como o administrador publico lida com evidéncias e toma decisdes em contextos
complexos. A literatura empregada mostra que essa formacdo favorece a analise
conceitual, o escrutinio critico de estudos e relatorios, a leitura contextualizada de
evidéncias e a identificacdo de pressupostos que orientam modelos de politica publica.
Assim, em vez de tratar a evidéncia como neutra e autoexplicativa, o gestor passa a
entendé-la como construida, situada e vinculada a concepgdes especificas de realidade,
causalidade e racionalidade. Ainda que existam correntes que enfatizam, sobretudo, o
dominio técnico e instrumental, o trabalho defende que essas capacidades
epistemologicas sdo centrais para qualificar o uso de informagdes cientificas na decisdo
publica.

Outro resultado relevante ¢ a defesa de um modelo “moderado, razoavel e
pragmatico” de PIE, que se afasta tanto do racionalismo ingénuo quanto de um
socioconstrutivismo que inviabiliza juizos fundamentados. Esse modelo ¢ empregado
pelos técnicos do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA). Ele reconhece a
utilidade das evidéncias cientificas, mas também os limites do conhecimento disponivel,
a presenga de valores e interesses € a incerteza que caracteriza as politicas publicas.
Também exige do administrador competéncias de julgamento que vao além do dominio
de técnicas, envolvendo a capacidade de transitar entre abordagens, reconhecer
pressupostos e articular dimensdes técnica e politica. Com isso, dialoga com autores que
atribuem grande peso as evidéncias, mas incorpora criticas que alertam para usos
simplificados ou normativos do discurso da PIE.

Em especial, o trabalho ainda buscou extrair e sistematizar um conjunto de
competéncias filosoficas e epistemoldgicas associadas a atuacdo em PIE, tomando como
referéncia o papel do analista de politicas publicas (segundo Pinheiro e acompanhado
por analistas do IPEA, como visto em Koga et al, 2022). Entre elas estdo a analise
conceitual, a identificagdo de pressupostos de politica publica, a compreensdo de
fundamentos epistemoldgicos de diferentes modelos, a avaliacdo critica de evidéncias, a
percep¢ao da natureza socialmente construida do conhecimento, a sensibilidade a
complexidade e a incerteza, a contextualizagdo de evidéncias cientificas e a articulagao
entre conhecimento técnico e julgamento politico.

Importa considerar que, no plano tedrico, esse conjunto funciona como proposta
de uma tipologia que explicita elementos muitas vezes dispersos ou omissos na

literatura do campo de AP. Por sua vez, no plano pratico, buscamos mostrar que tal
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tipologia tem potencial para oferecer um referencial para a formag¢do inicial e para a
capacitagdo continuada em AP, sendo inspira¢do para orientar conteudos, objetivos de
aprendizagem e estratégias didaticas. No nivel do campo disciplinar, o estudo mostra
que a auséncia de “vigilancia epistemologica” favorece a importacdo acritica de
modelos supostamente cientificos, a subordinagdo a paradigmas externos (como da
administracao de empresas) ¢ a persisténcia da fratura entre teoria e pratica (uma marca
da formacao voltada para formagao instrumental).

A consolidagdo da Administragdo Publica como campo de conhecimento passa,
assim, por uma reflexao explicita sobre seus fundamentos, modos de produzir e validar
conhecimento e relacdo com outras areas. Reconhecemos, contudo, que ha posi¢des que
minimizam a necessidade de formagao filosofica estruturada e priorizam competéncias
técnicas e gerenciais, o que evidencia o carater de tomada de posi¢do de nosso estudo.
Além disso, o mapeamento realizado mostra que a literatura que conecta diretamente
epistemologia, formacdo do administrador publico e PIE ¢ ainda escassa no Brasil,
justificando a escolha pelo enfoque tanto exploratério e quanto propositivo que
adotamos.

As contribuicdes desta monografia também podem ser visto mediante dois
planos (semelhantes aos anteriores, mas cabe reforgar). No plano tedrico, o estudo
integra campos habitualmente tratados em separado, propde um modelo conceitual que
relaciona formagdo epistemoldgica, competéncias do gestor e consolidacdo da
Administragdo Publica, e explicita um conjunto de competéncias filoséficas ligadas a
atuacao em PIE, oferecendo base para debates e pesquisas futuras. No plano pratico,
contribui para cursos de Administracdo Publica, ao fornecer elementos para repensar a
posicao da epistemologia e da filosofia em geral na estrutura curricular, defendendo que
integrem o nucleo formativo. Ademais, contribui para pesquisadores em Administra¢ao
Publica e politicas publicas, ao organizar referéncias dispersas que podem orientar
novos estudos tedricos e empiricos; e para profissionais e gestores publicos, ao
explicitar capacidades necessarias a atuagdo com PIE, de modo que programas de
formagdo continuada possam ir além do treinamento técnico € incorporem o
desenvolvimento de julgamento critico sobre evidéncias.

Decerto, o trabalho apresenta algumas limitacdes. Por ser uma revisdo narrativa,
nao busca cobrir exaustivamente a produgdo existente, mas oferecer uma leitura
articulada de um conjunto selecionado de referéncias. Como ja mencionado, as relagdes

entre formacdo em epistemologia, desenvolvimento de competéncias e consolidagdao da
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Administragdo Publica foram formuladas em nivel teérico, ndo havendo comprovagao
empirica direta. Porém, estd aberto o espaco para questionamentos e refinamentos. Ou
seja, tais limitagdes sugerem caminhos para pesquisas futuras.

Estudos empiricos podem examinar se ¢ como disciplinas de epistemologia em
cursos de Administragdo Publica contribuem para o desenvolvimento das competéncias
identificadas e como elas se manifestam na pratica de gestores envolvidos com PIE.
Analises curriculares podem mapear a presenca e o tratamento de conteudos de
epistemologia e filosofia em geral na formacdo em Administragdo Publica no Brasil,
permitindo dialogar com abordagens que atribuem menor peso a essa dimensdo. A partir
do quadro de competéncias proposto, ¢ possivel também desenvolver instrumentos para
avaliar essas capacidades em estudantes e profissionais. Estudos comparados entre
instituicdes ou paises podem ainda investigar os efeitos de diferentes arranjos
formativos sobre o uso de evidéncias e sobre a autonomia intelectual do campo.

Em suma, o trabalho conclui que o aprendizado em epistemologia e filosofia em
geral ndo ¢ uma inutilidade nem um “luxo” no curriculo do curso de AP, tampouco deve
ocupar apenas um lugar periférico na formagao do administrador publico, mas integrar a
sua base, de modo a qualificar a atuagdo em Politicas Informadas por Evidéncias e

contribuir para que a AP se consolide como campo de conhecimento reflexivo e critico.
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