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Muddling through w a ciéncia da m U—y

decisao incremental*

Charles E. Lindblom™
University of Yale

magine-se que um administrador receba a incumbéncia de formular uma po-
litica a respeito da inflagio. Ele poderia comegar procurando listar, em ordem
de importincia, todos os valores, ou todas as varidveis, que tém a ver com a
questio da inflagdo, como, por exemplo, pleno emprego, nivel aceitével de lucro

* Tradugio: Francisco G. Heidemann, Esag/Udesc.

Este talvez seja o texto mais importante a gerar ¢ a influenciar o chamado modelo incrementa-
lista de decisdo. Segundo Lindblom, a expressio muddling through, por sua concessio 2 um idio-
matismo muito feliz, foi em grande parte responsdvel pela repercussao extraordindria alcancada
pela alternativa proposta pas ele a0 modelo racionalista de decisio. As denominagées usadas
pelo autor neste artigo = “método da _.mmN.. ¢ “método da ramescéncia” — sfo posteriormente
substitufdas por outras. O “método da raiz” passa a ser conhecido como modelo sinéptico, ou
abordagem racional-compreensiva, ou racional-abrangente, ou racional-global, de decisio, ou
simplesmente racionalismo. O “método da ramescéncia’, por sua vez, corresponde a0 método
do muddling through, do “avanco sem muito esforgo ou organizagio”, das sucessivas compara-
goes limitadas, do incrementalismo desconexo ou desarticulado e acabou se consolidando com
o nome de incrementalismo four court. Segundo o diciondrio Caldas Aulete, a ramescéncia, em
botdnica, é a qualidade daquilo que se ramifica ou tende para isso ou a disposigio em ramos.
>ncr obviamente, usa-se o termo em sentido mmcﬂ&o. para sugerir ao deliberador que a ima-
gem do manejo ou da poda das drvores ¢ mais praticada e praticdvel que a imagem da solugio
pela erradicagio das drvores.

Lindblom nio esgota neste texto a exposigio de sua proposta. No artigo “Muddling
through 2: a ubigiiidade da deciséo incremental”, ele recoloca, refina e completa a argumentacio.
Os dois textos sio complementares ¢ indissocidveis para a compreensio adequada de seu argumen-
to em favor da viabilidade e praticidade do método incrementalista diante do racionalista.,

O texto original, em inglés, do presence artigo de Lindblom, foi publicado na Public
Administration Review, Washington, D. C., v. 19, n. 2, p. 79-88, Spring 1959, sob o titulo 7pe
science of ‘muddling through”. O segundo saiu na mesma Public Administration Review, v. 39,
n. 6, p. 517-526, nov./dez. 1979, com o sugestivo titulo “Still muddling, not yet through”.

** No artigo de 1959, C. E. Lindblom apresenta-se como “Associate Professor of Economics” da
Universidade de Yale, em Connecticut. Em 1979, aparece com o titulo de professor “esterlino”
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‘miiltiplas alternativas para saber qual delas produziria a maior soma de valores.

empresarial, protegdo das pequenas poupangas, prevengio de quebra da bolsa de va-
lores. Em seguida, ele classificaria todos os resultados ou todas as conseqiiéncias pos-
siveis da decisio politica sob exame em termos de sua maior ou menor eficiéncia para
o alcance maximo desses valores. Esse procedimento, obviamente, exigiria um levan-

. ¢tamento enorme dos valores preferidos pelos membros da sociedade e um conjunto

de célculos nio menos volumoso sobre as quantidades de valores competitivamente
equivalentes. Af, entdo, ele poderia ir adiante e delinear todas as possiveis opgdes para
uma decisio politica. Num terceiro momento, ele compararia sistematicamente suas

Ao comparar essas propostas de formulagio de uma politica a respeito da
inflagio, ele haveria de recorrer a uma teoria que versasse genericamente sobre
classes de politicas. Para estudar o caso da inflagio, por exemplo, ele compararia
todas as opgbes esbogadas sob a luz da teoria dos pregos. Como suas alternativas
nio vio além do levantamento efetuado, ele consideraria, por um lado, o estrito
controle central e a aboli¢do de todos os pregos e mercados e, por outro, a elimi-
nagio de todos os controles ptblicos, com total sujeigdo ao livre mercado, e faria
ambas as consideragbes i luz dos fundamentos tedricos que viesse a encontrar
sobre essas economias hipotéticas.

Finalmente, ele procuraria fazer a escolha que, de fato, maximizasse seus
valores.

Numa outra possivel grande linha de abordagem, ele estabeleceria, como
seu objetivo principal, de forma consciente ou inconsciente, a meta relativamente
simples de manter o nivel dos pregos. Apenas algumas outras metas, como o ple-
no emprego, poderiam condicionar ou atrapalhar esse objetivo. Na verdade, ele
deixaria de lado a maior parte dos outros valores sociais por nio lhe interessarem

de Economia e Ciéncia Politica na mesma Yale e diretor de seu Instituto de Estudos Politicos ¢
Sociais. Com escritério ainda ativo no campus, continua a atender a quem, como o tradutor des-
tes artigos, em 1996 precisou e desejou buscar e compartilhar de sua inspiragio e orientacio.

Dono de uma produgio académica extensa e de repercussio incomum, Lindblom é um
dos autores mais citados e resenhados na literatura produzida em lingua inglesa sobre econo-
mia e politica na segunda metade do século 20. A titulo de ilustragio, o artigo aqui incluido
“Muddling through 1: A ciéncia da decisio incremental”, publicado originalmente em 1959, foi
referido em mais de 490 publicagbes, entre os anos de 1961 e 1983, de acordo com um levanta-
mento efetuado pelos institutos de pesquisa bibliogrifica Science Citation Index (SCI) e Social
Science Citation Index (SSCI).

Sua obra ¢ pouco divulgada no Brasil, mas suas idéias estdo presentes nos trabalhos de
um grande ndmero de estudiosos e autores em todo o mundo, até mesmo no Brasil. O principal
livio de Lindblom em lingua portuguesa saiu pela Ed. Zahar, em 1979, com o titulo Polttica
e mercados: os sistemas politicos ¢ econémicos do mundo. Outros titulos mais conhecidos:
O processo de decisio politica (Editora Universidade de Brasilia), The intelligence of democracy,
A strategy of decision, Usable knowledge, The markes system.
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Nno momento e por ora nio tentaria sequer ordenar, em ordem de importincia, os
poucos valores que julgasse serem de relevincia imediata. Se fosse colocado sob
pressio, imediatamente admitiria que estava ignorando muitos valores pertinen-
tes € muitas possiveis conseqiiéncias importantes de suas decisées.

Num segundo momento, ele delinearia aquelas propostas relativamente
escassas que lhe haviam ocorrido antes. E dai as compararia entre si. Ao cotejar
suas poucas opgoes, a maioria das quais jd lhe sendo familiares em virtude de
controvérsias passadas, ele nio encontraria, normalmente, um corpo teérico
preciso o suficiente para guid-lo na tarefa de comparar suas respectivas conse-
qiiéncias. Em vez disso, em termos de decisio politica, ele confiaria firmemente
nos registros de sua experiéncia passada, em verdade vivenciada em pequenos
passos, para prever as conseqiiéncias de passos semelhantes dados em diregio
ao futuro.

Além do mais, ele verificaria que as propostas alternativas combinavam
objetivos ou valores de maneiras diferentes. Por exemplo, determinada decisio
politica poderia oferecer estabilidade nos pregos 4 custa de um certo risco de
desemprego; outra decisdo poderia oferecer menor estabilidade de pregos, mas
também menor risco de desemprego. Por isso, o préximo passo em sua aborda-
gem — a sele¢do final — combinaria em uma sé decisio a escolha dos valotes e a
escolha dos instrumentos necessdrios ao alcance desses valores. Essa abordagem
ndo se assemelharia, como o primeiro método de formulagio de politicas, ao
processo mais mecinico de escolher os meios que melhor satisfizessem as metas
previamente esclarecidas e escalonadas. J4 que os praticantes do segundo método
esperam alcangar apenas parcialmente suas metas, eles alimentario a expectativa
de repetir incessantemente a seqiiéncia recém-descrita, 2 medida que mudarem as
condi¢bes e as aspiragbes € aumentar a precisio da previsio.

Método da raiz ou da ramescéncia

Em casos de problemas complexos, a primeira das duas abordagens é ob-
viamente impraticdvel. Embora seja passivel de descrido, ela somente pode ser
aplicada a problemas relativamente simples e, mesmo assim, apenas numa forma
um pouco modificada. Ela pressupée capacidades intelectuais e fontes de infor-
magido que as pessoas simplesmente nio possuem e revela-se uma abordagem
ainda mais absurda para a decisio politica quando se verifica que o tempo e
o dinheiro alocdveis a um problema em aprego sio limitados, como alids séi
acontecer. B particularmente significativo para os administradores piiblicos o
fato de que as repartigées publicas sdo, de fato, habitualmente instruidas a nio
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praticarem o primeiro método. Isso quer dizer que as fungdes e as restrigoes —
politica ou legalmente possiveis —, que lhes sio prescritas, limitam sua atengéo a
relativamente poucos valores e a proporcionalmente poucas propostas alternativas
entre as incontdveis op¢ées que poderiam ser imaginadas. Na realidade, pratica-se
o segundo método.

Curiosamente, no entanto, a literatura sobre tomada de decisio, formu-
lagdo de politicas, planejamento e administra¢io pdblica, sanciona a primeira
abordagem, em vez da segunda, deixando os administradores publicos, que lidam
com decisées complexas, na posicio de praticar aquilo que poucos pregam. Para
efeito de énfase, corro algum risco de exagerar. Na verdade, a literatura estd bem
consciente dos limites da capacidade humana e do fato de que as decisées poli-
ticas serdo tratadas inevitavelmente de acordo com um método semelhante ao
segundo. Mas as atividades desenvolvidas para formalizar a decisdo racional de
politicas — para expor explicitamente os passos necessdrios no processo — em geral
descrevem a primeira abordagem e ndo a segunda.'

A tendéncia comum de descrever a formulagdo de politicas, mesmo em
casos de problemas complexos, como se ela seguisse o primeiro método, deve-se
3 atengdo dada e aos sucessos alcangados pela pesquisa operacional, pela teoria

estatistica da.decisio_e pela andlise de sistemas. So as seguintes as caracteristicas

marcantes desses procedimentos, tipicos do primeiro método: objetivos claros,
avaliagdo explicita, uma perspectiva amplamente abrangente e, sempre que pos-
sivel, valores m:m:nmmnm&om para possibilitar andlise matemdtica. Mas esses proce-

dimentos avangados, em grande parte, continuam a ser técnicas apropriadas para
resolver apenas problemas de importincia relativamente modesta, em que o ni-
mero total das varidveis a serem consideradas é pequeno e os problemas de valor
sdo restritos. Charles Hitch, chefe da Divisio de Economia da Rand Corporation,
um dos principais centros de aplicacio dessas técnicas, escreveu:

A partir de minha experiéncia na Rand e em outros lugares, eu diria que de
modo geral a pesquisa operacional é a arte da subotimizagio, isto é, a arte de
resolver alguns problemas de nivel inferior, e que nossas dificuldades aumen-
tam e nossa competéncia especial diminui em ordem de grandeza, sempre que
tentamos ascender a um novo nfvel de decisdo. O tipo de modelo explicito
simples, tdo competentemente usado pelos pesquisadores operacionais, pode
com certeza refletir a maior parte dos fatores significativos que influenciam o
controle de tréfego na ponte George Washington, mas a proporgio da realidade
relevante que podemos representar, por modelos como este, parece ser quase
trivial, quando estudamos, por exemplo, uma decisio importante de polftica
externa.?
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Por ser o segundo método tio negligenciado na literatura, proponho-me,
neste artigo, a esclarecé-lo e formalizé-lo. Ele poderia ser descrito como o método
das sucessivas comparagies limitadas. Vou contrasti-lo com a primeira abordagem,
que se poderia chamar de método racional-compreensivo.? De forma mais im-
pressionistica ¢ breve, estes métodos poderiam ser nominados como o método
da raiz e o método da ramescéncia — e, por isso, usam-se ordinariamente esses
nomes neste trabalho; o primeiro, por pressupor que a decisio deve ser iniciada
cada vez de novo a partir dos fundamentos, edificando-se sobre o passado apenas
4 medida das experiéncias incorporadas nas teorias, € o deliberador deve estar
sempre disposto a recomegar tudo de novo; o segundo, por admitir que a decisio
deve ser construida continuamente a partir da situagio presente, passo a passo, €
em pequenas etapas.

Coloquemos as caracteristicas dos dois métodos lado a lado e em termos
bem simples.

Método das sucessivas comparagées

Método racional-compreensivo (raiz) limitadas (ramescéneia)
/ escé

1a. A elucidagio dos valores ou objetivos é 1b. A selegio das metas valorativas e a anlise
feita de forma distinta e em geral como empirica da respectiva agio necessiria

um pré-requisito para a andlise empirica ndo sio coisas distintas uma da outra e
das propostas alternativas de decisdo. sim intimamente interligadas.

2a. A formulagio de politicas é, portanto, 2b. Como os meios e os fins nio sio dis-
abordada via andlise de meios e fins: socidveis uns dos outros, a andlise dos
em primeiro lugar, isolam-se os fins meios e dos fins é, muitas vezes, inad-
e, depois, buscam-se os meios para equada ou limitada,
atingir os fins.
3a. O teste de uma “boa” politica consiste 3b. O teste de uma “boa” politica consiste
em ela revelar-se 0 meio mais apropria- tipicamente em que vérios analistas con-
do para atingir os fins desejados. cordem diretamente sobre uma decisio
politica (mesmo que eles nio concordem
que essa decisdo seja 0 meio mais apro-
priado para o objetivo acordado).

4a. A anilise é compreensiva; todo fator  4b. A anilise ¢ drasticamente reduzida:
de relevincia maior é tomado em o) Importantes resultados possfveis sio
conta. deixados de lado.
B) Importantes propostas potenciais de
solugio sio ignoradas.
v) Importantes valores afetados nao sio
levados em conta.
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5a. Com freqiiéncia, ¢ forte a dependéncia 5b.Uma sucessio de comparagées reduz ou
de teorias. elimina em grande parte a dependéncia
de teorias.

Admitindo-se que o método da raiz é familiar e compreensivel, passamos
diretamente, por contraste, i clarificagio do método alternativo, da ramescéncia.
Ao explicar o segundo, estaremos descrevendo como os administradores, em sua
maior parte, tratam na verdade as questdes complexas, pois o método da raiz,
embora seja o “melhor” como esquema ou como modelo, de fato nio funciona
para questdes complexas, e os administradores véem-se obrigados a usar o mérodo
das sucessivas comparagdes limitadas em suas decisGes.

Fusio entre avaliagio e analise empirica (1b)

A forma mais ripida de compreender como se lida com os valores, no
método das sucessivas comparagdes limitadas, é observar como o método da raiz
falha em seu tratamento dos valores ou dos objetivos. E tentadora a idéia de que
os valores deveriam ser elucidados antes do exame das opgbes propostas. Mas
o que acontece quando procuramos aplicd-la a problemas sociais complexos?
A primeira dificuldade que surge ¢ que os cidaddos, os parlamentares e os admi-
nistradores publicos discordam entre si em relagio a muitos valores ou objetivos
criticos. Mesmo que se prescreva um objetivo razoavelmente especifico para o ad-
ministrador, sempre resta uma amplitude considerdvel de desacordos quanto aos
subobjetivos. Consideremos, por exemplo, o conflito em torno da localizagio das
casas populates, descrito por Meyerson e Banfield, em seu estudo encomendado
pela Chicago Housing Authority* — discordincia que ocorreu apesar do objetivo
claro de se dotar a cidade com um certo ntimero de moradias populares. Possuem
natureza conflituosa semelhante a esta os objetivos que se referem ao tragado de
estradas, ao controle de trifego, 4 administragdo do saldrio-minimo, 4 construgio
de instalag8es para turistas em parques nacionais ou ao controle de insetos.

Os administradores nio conseguem fugir desses conflitos pelo levantamen-
to das preferéncias da maioria porque as preferéncias em relagdo 4 maior parte das
questbes nio sio conhecidas ou registradas; na verdade, muitas vezes, as prefe-
réncias nio existem pela falta de suficiente debate pablico que desperte a atengio
do eleitorado para uma certa questio. Além disso, faz-se a pergunta: Deve-se
considerar a intensidade do sentimento ou da percepgio bem como o ntimero de
pessoas que preferem cada alternativa? Pela impossibilidade de agirem de outra
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forma, os administradores, muitas vezes, véem-se compelidos a tomar uma deci-
sdo antes de tornar claros seus objetivos.

Mesmo quando um administrador resolve seguir seus préprios valores,
como critério de decisio, com freqiiéncia nio saberd de que modo os escalonar,
quando eles conflitam uns com outros, como em geral acontece. Suponhamos,
por exemplo, que um administrador tenha de transferir para um novo local os
inquilinos de um prédio condenado 4 demoligdo. Entre os objetivos a serem aten-
didos no caso podem ser enumerados pelo menos os seguintes: evacuar o prédio o
quanto antes possivel; arranjar acomodagées condizentes para as pessoas desloca-
das; evitar atritos com os moradores das 4reas aonde nio é bem-vinda uma grande
afluéncia de pessoas; lidar persuasivamente com todas as partes envolvidas, se
possivel.

Como se determina, mesmo que seja apenas para si mesmo, a importincia
relativa desses valores parcialmente conflitantes? Nao basta somente os ordenar
por graus de importincia; é preciso saber, em termos ideais, o quanto de um valor
compensa a gente sacrificar em troca de quanto de outro. Em resposta, pode-se
dizer que normalmente o administrador escolhe — ¢ tem de escolher — direta-
mente a partir das opgdes propostas em que esses valores estio combinados de
maneiras diversas. Ele ndo consegue, em primeiro lugar, elucidar seus valores e,
em seguida, escolher a partir das alternativas propostas.

Um terceiro ponto, mais sutil, estd subjacente nos dois primeiros. Os obje-
tivos sociais nem sempre tém os mesmos valores relativos. Um objetivo pode ser
altamente valorizado numa circunstincia; e outro, numa circunstincia diferente.
Se, por exemplo, um administrador dé grande valor anto 3 presteza com que sua
repartigio consegue levar a termo seus projetos quanto is boas relagées publicas,
pouco importa qual dos dois valores possivelmente conflitantes ele prefira, em
algum sentido abstrato ou geral. Os problemas relativos a politicas apresentam-se
aos administradores na forma de perguntas como: Considerando o grau em que
j4 tenhamos, ou nio, alcangado os valores da presteza de servigo e os valores das
boas relagées publicas, valeria a pena sacrificar um pouco a presteza em prol de
uma clientela mais feliz, ou seria melhor correr o risco de ofendé-la para poder-
mos levar adiante nosso trabalho? A resposta a uma pergunta como essa varia de
acordo com as circunstincias.

O problema do valor ¢, como mostra o exemplo, sempre um problema de
ajustes & margem. Mas nio hd um jeito prético de expressar valores ou objetivos
marginais 2 nio ser em termos de politicas especificas. Que se prefira um valor
a outro, numa dada situagio de decisdo, nio significa que 0 mesmo serd o valor
preferfvel em outra situagio de decisdo, em que ele sé poderia ser alcancado se
houvesse um grande sacrificio de um terceiro valor. As tentativas de escalonar ou
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de ordenar os valores em termos gerais e abstratos, de forma que eles nio fiquem
mudando entre uma deciso e outra, tém por efeito ignorar as preferéncias mar-
ginais relevantes. O significado deste terceiro ponto tem, portanto, um alcance
muito profundo. Mesmo que todos os administradores estivessem de acordo en-
tre si a respeito do conjunto de seus valores, objetivos e restri¢des e a respeito da
ordem de preferéncia que cada um deles desejasse, ainda assim seria impraticdvel
formular seus valores marginais em situa¢bes reais de escolha.

Por isso, diante da incapacidade de, primeiramente, formular os valores
relevantes e de, em seguida, escolher uma entre as decisées propostas para sua
consecugdo, os administradores tém de fazer sua escolha, diretamente, a partir das
opgoes alternativas que oferecem diferentes combinagées marginais de valores.
De maneira um tanto paradoxal, o dnico jeito pritico de se descobrir os valores
marginais relevantes de alguém, ainda que sejam os préprios, é descrever a decisio
politica que cada um tomaria para os alcancar. A nio ser de forma aproximada e
vaga, nio conhego outra maneira de descrever, ou mesmo de entender, minhas
avaliagbes relativas — por exemplo, sobre liberdade e seguranca, sobre presteza e
precisio das decisées governamentais ou sobre impostos baixos e melhores esco-
las — a ndo ser relatando minhas preferéncias em relagio s escolhas especificas de
decisio possiveis, partindo das opgoes esbogadas em cada um dos pares.

Em suma, pode-se distinguir dois aspectos do processo pelo qual os valores
sdo realmente tratados. O primeiro é claro: a avaliagio e a anilise empirica sio
interligadas; isto é, a pessoa escolhe valores e politicas a um tempo e a0 mesmo
tempo. Ou, em termos um pouco mais elaborados, a pessoa escolhe simultanea-
mente uma politica para alcangar certos objetivos e escolhe os préprios objetivos.
O segundo aspecto relaciona-se a este, mas ¢é distinto: o administrador concentra
sua atengdo nos valores marginais ou nos incrementais. Esteja ou ndo consciente
disso, ele nio acredita que as formulagées gerais de objetivos lhe sejam de muita
utilidade e acaba, de fato, fazendo comparagées marginais ou incrementais espe-
cificas. Imaginemos que ele esteja, por exemplo, diante de duas possiveis decises
politicas, X e ¥. Ambas lhe prometem o mesmo grau de realizagio dos objetivos
a4, b, ¢, de e. Mas a proposta X lhe promete algo mais de fdo que a proposta ¥; ao
passo que a proposta Y'lhe promete algo mais de g do que a proposta X. Ao esco-
lher entre as duas, ele tem, efetivamente, diante de si a opgio do valor marginal
ou incremental de fversus a opgdo do valor marginal ou incremental de g. Os tni-
cos valores que sio relevantes 4 sua escolha sio esses incrementos que distinguem
as duas politicas; e quando ele, finalmente, se decide por um dos dois valores
marginais, ele o faz mediante a escolha de uma das duas decisées politicas.’

A principal diferenga constatada entre, de um lado, a tentativa de es-
clarecer objetivos antes de selecionar politicas e, de outro, a estreita ligacdo
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entre avaliagio marginal e anélise empirica ¢ que, para problemas complexos, a
primeira ¢ irrealizdvel e irrelevante, independentemente de ser mais ou menos
racional, e a segunda é ao mesmo tempo realizdvel e relevante. A segunda é
realizdvel porque o administrador nio precisa tentar analisar todos os valores,
mas apenas aqueles pelos quais as opgdes propostas se diferenciam, e nio precisa
se preocupar com eles, a ndo ser quanto i sua diferenca marginal. Compara-
tivamente ao método da raiz, a necessidade de que o administrador tem de
informagbes a respeito de valores ou objetivos é drasticamente reduzida e sua
capacidade de abarcar, compreender e comparar valores entre as propostas nio

¢ forgada além do ponto de equilibrio.

Relacdes entre meios e fins (2b)

Comumente, o ato de decidir é formalizado como uma relagio entre meios
¢ fins: concebem-se os meios para que sejam avaliados e escolhidos 4 luz dos fins,
que foram, afinal, eleitos, independente e previamente & escolba dos meios. Esta
¢ a relagio entre os meios ¢ os fins do método da raiz. Mas, de tudo o que se disse
até agora, conclui-se que essa relagio entre meios e fins s6 ¢ possivel 3 medida que
os valores sejam consensuais, concilidveis e marginalmente estdveis. Essa relagao
entre meios e fins, caracteristicamente, portanto, no faz parte do método da ra-
mescéncia, em que os meios e os fins sdo escolhidos simultaneamente.

Entretanto, qualquer afastamento da relagio meios—fins do método da raiz
parecerd inconcebivel a alguns leitores, pois parecer-lhes-4 que somente por meio
dessa relagio é possivel determinar se uma escolha politica é melhor ou pior que
outra. Como poderd o administrador saber se tomou uma decisdo sdbia ou tola, se
nio tem valores ou objetivos prévios para, com base neles, fazer um julgamento?
A resposta a essa pergunta leva-nos i terceira diferenca distintiva entre o método
da raiz e o método da ramescéncia: como escolher a melhor politica.

O teste da “boa” politica (3b)

Segundo o método da raiz, a decisio é “correta”, “boa” ou “racional”, se for
demonstrado que ela atinge algum objetivo especifico, em que se pode especifi-
car o objetivo sem que se necessite descrever claramente a decisio em si. Mesmo
quando os objetivos sio definidos apenas por meio da abordagem marginal ou
incremental de valores, descrita anteriormente, ainda &, is vezes, possivel testar
se uma decisdo politica alcanga, de fato, os objetivos desejados; mas o enunciado
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preciso dos objetivos toma a forma de uma descrigdo da politica eleita ou de algu-
ma alternativa a ela. Para mostrar que uma deciséo politica é equivocada, nio cabe
alegar abstratamente que objetivos importantes nio foram alcangados; deve-se,
em vez disso, argumentar que seria preferivel uma outra decisio politica.

Até aqui, o afastamento dos modos usuais de se encarar a solugio de pro-
blemas nio é preocupante porque muitos administradores vio logo concordar
que a discussio mais eficaz sobre a corregio ou o acerto da decisio politica toma
a forma de uma comparagio com outras decisdes que poderiam ter sido tomadas.
Mas o que dizer das situagdes em que os administradores ndo conseguem chegar,
quer abstrata ou marginalmente, a um acordo sobre valores ou objetivos? Qual
ser entdo o teste da “boa politica”? Para o método da raiz, nio existe teste. Se nio
houver acordo sobre objetivos, nio haverd padrio de “acerto”. Segundo o mérodo
das sucessivas comparagdes limitadas, o teste consiste na concordéncia alcangada
em torno da politica em si, e esta continua sendo possivel mesmo que nio haja
acordo sobre os valores.

Tem sido sugerido que o consenso continuo no Congresso norte-ameri-
cano, quanto i desejabilidade de se ampliar o seguro para idosos, se baseia nos
desejos dos progressistas* de fortalecer os programas sociais do governo federal e
nos desejos dos conservadores de reduzir as demandas dos sindicatos por planos
privados de pensio. Sendo assim, essa é uma demonstragio excelente da facilida-
de com que as pessoas de diferentes ideologias conseguem, muitas vezes, chegar a
um acordo sobre uma decisio politica concreta. Os mediadores dos trabalhadores
referem-se a2 um fenémeno similar: os contendores nio conseguem concordar
sobre os critérios para resolver suas disputas, mas conseguem chegar a um acordo
sobre propostas especificas. De maneira semelhante, quando o objetivo de um ad-
ministrador se confunde com os meios de outro, com freqiiéncia, eles conseguem
chegar a um acordo sobre uma politica.

A concordincia em torno de uma decisdo politica torna-se assim o dnico
teste praticdvel de que a decisio é correta. Além de provocar controvérsia de todo
desnecessdria, de nada adianta a um administrador tentar convencer o outro a
também concordar com seus fins.

Se o acordo direto em torno de uma politica (o critério de uma “boa” po-
litica) parece ser um sucedineo pobre para testi-la contra seus objetivos, deve-se
lembrar que os préprios objetivos somente tém validade quando sio escolhidos
de forma consensual. Por isso, a concordincia é o teste da “melhor” politica em

Fiel 4 linguagem usada em seu pais, Lindblom emprega o termo “liberal” em oposi¢io a con-
servador e com sentido semelhante e préximo 20 que se d4 na Europa e no Brasil 20 termo
“progressista”, usado na tradugio.
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ambos os métodos. Mas, enquanto o método da raiz exige acordo prévio sobre os
elementos da decisdo que constituem objetivos e sobre os objetivos que devem ser
perseguidos, o método da ramescéncia contenta-se com o préprio acordo, onde
quer que ele possa ser obtido.

Por conseguinte, num importante sentido, nio é irracional o administra-
dor que defende como boa uma certa politica, mas nio é capaz de especificar para
o que ela é boa.

Anilise ndo abrangente (4b)

Em principio, na anélise racional-compreensiva, nada que é importante
fica de fora. Mas, é impraticdvel tomar em conta tudo o que é importante, a me-
nos que se defina de forma tio estrita o que é “importante” que a andlise se torna
de fato muito limitada. Os limites de capacidade intelectual e de informagées
disponiveis colocam restrigbes definitivas 4 capacidade do homem de ser comple-
to, global. Por isso, na realidade, ninguém consegue aplicar o método racional-
compreensivo a problemas realmente complexos, e todo administrador que se
defronta com um problema minimamente complexo terd de encontrar modos de
simplifici-lo de forma dréstica.

Um administrador que contribui para a formulagio de uma politica agri-
cola nio ¢ capaz de, antes de mais nada, ser competente em todas as opgdes
politicas possiveis. Ele nio consegue compreender inteiramente sequer uma dni-
ca opgio de decisio. Ao planejar um programa de recuperagio de solo, ele nio
consegue, prever efetivamente o impacto de uma maior ou menor renda agricola
sobre, digamos, a urbanizagio — o possivel enfraquecimento dos lagos familiares,
a eventual necessidade de revisées no seguro social e as implicagbes adicionais de
ordem tributdria decorrentes das novas responsabilidades federais, com o seguro
social, e municipais, com os servigos utbanos. Seguindo por outra linha de conse-
qiiéncias, ele também nio consegue prever os efeitos do programa de recuperagio
de solo sobre os pregos dos produtos agricolas nos mercados externos e as conse-
qlientes implicagbes para as relag6es internacionais, incluindo-se af as associadas
i rivalidade econdmica entre os EUA e a URSS.

No método das sucessivas comparagdes limitadas, chega-se sistematica-
mente 3 simplificagio por meio de dois caminhos principais. Em primeiro lugar,
chega-se a ela, limitando-se as comparagbes entre as decis6es politicas dquelas que
diferem propotcionalmente pouco em relagéo as politicas vigentes. Esta limitacio
imediatamente reduz o ndmero das opgdes em aprego e também simplifica dras-
ticamente o cardter da investigagdo de cada uma. Por isso, ndo se torna necessirio
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examinar a fundo cada opgio e suas conseqiiéncias; basta estudar os aspectos em
que 2 opgio proposta e suas conseqiiéncias diferem do status quo. A comparagio
empirica das diferengas marginais entre as opgdes propostas que diferem apenas
em termos marginais é, obviamente, uma contrapartida 4 comparagio incremen-
tal ou marginal de valores discutida anteriormente.®

Relevéncia, mas também realismo

Observa-se comumente que, nas democracias ocidentais, os administrado-
res publicos e os analistas de politicas, em geral, de fato limitam, em boa parte,
suas andlises a suas diferengas incrementais ou marginais nas opgdes politicas que
sdo eleitas para produzir diferenga apenas incrementalmente. Mas eles nio fazem
isso apenas porque precisam desesperadamente de alguma maneira de simplificar
seus problemas; eles o fazem também por uma questio de relevincia. As democra-
cias modificam suas politicas quase exclusivamente mediante ajustes incremen-
tais. As politicas ndo mudam a todo instante.

Tem-se destacado, com freqiiéncia, o cardter incremental das mudangas
politicas nos EUA. Os dois partidos politicos mais importantes do pafs concor-
dam em questbes fundamentais: eles oferecem aos eleitores opgdes alternativas
apenas a respeito de pontos relativamente pouco diferentes. Ambos os partidos
sdo favordveis ao pleno emprego, mas o definem em termos um pouco distintos;
os dois sdo a favor do desenvolvimento de recursos hidrelétricos, mas por meios
ligeiramente diferentes; e ambos favorecem o saldrio-desemprego, mas nio o mes-
mo nivel de beneficios. De maneira semelhante, as mudancas nas posigbes politi-
cas, no seio dos partidos, em grande parte, acontecem por meio de uma série de
mudangas relativamente pequenas, como se pode ver na aceitagio apenas gradual
da idéia de responsabilidade governamental pela assisténcia aos desempregados,
uma mudan¢a que comegou a acontecer nas posigbes partiddrias, no inicio da
década de 1930, e culminou em certo sentido com o Employment Act de 1946.

O comportamento dos partidos tem, por sua vez, raizes nas atitudes publi-
cas, e os tedricos politicos ndo conseguem conceber a sobrevivéncia da democra-
cia nos EUA sem um acordo fundamental em torno de questées potencialmente
desagregadoras, com a conseqiiente limitagio dos debates politicos a diferencas
politicas relativamente pequenas.

Visto que as decisées politicas ignoradas pelo administrador sio politica-
mente impraticdveis e, portanto, irrelevantes, a simplificagdo analitica a que se
chega pela concentragio sobre as decisées que diferem apenas incrementalmen-
te ndo € uma espécie caprichosa de simplificagio. Ademais, pode-se argumentar

172 » Politicas publicas e desenvolvimento: bases epistemolégicas e modelos de anilise

TR

que, dadas as limitag6es de conhecimento a que estao sujeitos os formuladores
de politicas, a simplificagio por meio da atengio restrita a pequenas variagses
em torno da politica vigente permite tirar o maximo proveito do conhecimento
disponivel.

O segundo método de simplificagio analitica consiste em se ignorar, na pria-
tica, possiveis conseqiiéncias importantes de diferentes opgées politicas, bem como
em se ignorar os valores associados a essas conseqiiéncias. Se esta parece ser uma
deficiéncia clamorosa das sucessivas comparagées limitadas, pode-se responder
que, mesmo que as exclusées sejam aleatérias, as decisdes politicas podem ser for-
muladas de forma mais inteligente com essas comparagées limitadas do que com as
tentativas flteis de se chegar a uma compreensividade que vai além da capacidade
humana. Na verdade, contudo, mesmo que as exclusées parecam, de certo ponto
de vista, arbitrdrias ou aleatérias, nio precisam ser uma coisa nem outra.

Alcance de algum grau de completude

Suponha que todo valor negligenciado por uma repartigio formuladora de
politicas constitua preocupagio bisica de pelo menos uma outra. Nesse caso, che-
ga-se 2 uma divisdo til do trabalho, e nenhuma reparticio precisa achar que sua
tarefa extrapola sua competéncia. A deficiéncia de um sistema desse tipo estaria
em que um 6rgio poderia destruir um valor, antes que outro pudesse ser aciona-
do para salvaguardd-lo, ou apesar dos esforgos do outro. Mas a possibilidade de
se perder valores importantes estd presente em qualquer forma de organizagio,
mesmo nos érgios que tentam incluir em seu planejamento mais do que é huma-
namente possivel.

A virtude de uma divisio de trabalho como essa reside em que todo in-
teresse ou valor importante tem sua sentinela ou seu guardido. E essas sentinelas
podem proteger os interesses em sua jurisdigio de duas maneiras bem distintas:
em primeiro lugar, reparando os danos causados por outros érgios; e, em segundo
lugar, prevenindo e evitando o mal antes que ele acontega.

Numa sociedade como a norte-americana, em que os individuos sio livres
para se associar, na busca de praticamente qualquer interesse comum que possam
ter, € em que os 6rgios governamentais sio sensiveis is pressées desses grupos,
estamos bem perto do sistema descrito. Quase todo interesse tem sua sentinela.
Sem afirmar que todos os interesses tém sentinelas suficientemente poderosas,
pode-se argumentar que esse sistema, com freqiiéncia, consegue assegurar uma
consideragio mais abrangente em prol dos valores de toda a sociedade do que
qualquer pretensio de compreensividade intelectual.
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Nos EUA, por exemplo, nenhum segmento de governo procura apresentar
uma visio compreensiva para a politica de distribuigdo de renda. E, no entanto,
desenvolve-se uma politica que atende a uma ampla variedade de interesses. Me-
diante um processo de ajustamento mttuo, associagoes de agricultores, sindicatos
de trabalhadores, municipios e érgdos de educagdo, autoridades tributdrias e re-
parti¢des de governo com responsabilidade nos campos da habitagdo, da sadde,
das rodovias, dos parques nacionais, do corpo de bombeiros e da policia alcangam
uma discribuicio de renda, em que os problemas particulares de renda, acaso ne-
gligenciados em um ponto do processo de decisio, acabam se tornando centrais
em outro.

O ajustamento mttuo estd mais presente do que as formas explicitas que
toma a negociagio entre os grupos; ele persiste por meio dos impactos miituos
entre Os grupos, mMesmo que estes N30 estejam em Conrato entre si. Apesar de
todas as imperfeices e dos perigos latentes, nesse processo onipresente de ajuste
mituo, ele consegue, muitas vezes, acomodar ou ajustar as politicas a um con-
junto mais amplo de interesses do que um grupo s6 conseguiria fazé-lo de modo
centralizado.

Observe-se também o modo pelo qual o padrio incremental de tomada de
decisio se ajusta ao padrio de pressio miiltipla. Pois quando as decisées s3o ape-
nas incrementais — estreitamente relacionadas com politicas conhecidas ~ ¢ mais
ficil para um grupo prever os tipos possiveis de reagio de outros grupos, como
também ¢é mais ficil corrigir os danos j4 causados.’

Mesmo o sectarismo politico-ideolégico e a estreiteza de visdo, para usar
termos pejorativos, constituem, 3s vezes, um trunfo para a formulagio racional
de decisées, pois podem garantir duplamente que o que ¢ negligenciado por um
6rgdo, nio o serd por outro; eles estimulam os funciondrios a desenvolver pontos
de vista diferentes. Afigura-se como vilida a afirmagio de que uma coordenagio
racional efetiva da administracio federal, se porventura possivel, exigiria um con-
junto de valores consensuais® — se for definida como “racional” a pratica do méto-
do da raiz de tomar decisdes. Mas um alto grau de coordenagio administrativa vai
acontecendo na medida que cada repartigio ajusta suas politicas is preocupagdes
das outras repartigées no processo de formulagso fragmentada da decisdo que
acabo de descrever.

Apesar de todas as deficiéncias aparentes da abordagem incremental, na
andlise das opgdes de uma decisio politica, o método da ramescéncia, com toda
a sua exclusio arbitrdria e sua mnmmansnwmwov muitas vezes, parece muito superior,
comparativamente ao método da raiz. No método da raiz, a exclusio inevitdvel
de fatores ¢ acidental, nio sistemdtica e ndo justificivel por qualquer argumento
até agora desenvolvido, ao passo que, no método da ramescéncia, as exclusées sao
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deliberadas, sistemdticas e defensdveis. E claro que, em principio, o método da
raiz nio faz excluses; na prética, porém, terd de fazé-las.

O método da ramescéncia também nio negligencia necessariamente as con-
sideragoes e objetivos de longo prazo. E evidente que valores importantes terio que
ser omitidos na consideracio de uma politica e, 3s vezes, o tinico jeito de se dar
atencio adequada a objetivos de longo prazo ¢ ignorar consideragdes de curto prazo.
Mas os valores omitidos podem tanto ser de curto quanto de longo prazo.

Sucessio de comparagées (5b)

Um elemento distintivo final a se fazer em relagio ao método da rames-
céncia é que as comparagbes, juntamente com a escolha da politica, procedem
em seqiiéncia cronolégica. Nio se decide uma politica de uma vez por todas; ela
¢ formulada e reformulada indefinidamente. Formular politicas é um processo
de sucessiva aproximagio a alguns objetivos desejados, em que o préprio objeto
desejado continua a mudar sempre que é reconsiderado.

A formulagio de politicas ¢, na melhor das hipdteses, um processo muito
4rduo. Nem os cientistas sociais ou os politicos ou mesmo os administradores pt-
blicos conhecem suficientemente o mundo social para evitar que se repitam erros
na previsio de conseqiiéncias das medidas tomadas. E sdbio, por conseguinte, o
formulador de politicas que admite que suas decisoes politicas alcangam apenas
parte daquilo que ele deseja, e essas decisSes, a0 mesmo tempo, produzem con-
seqiiéncias imprevistas e mesmo indesejadas por ele. Se proceder mediante uma
sucessdo de mudangas incrementais, ele consegue evitar, de vdrias maneiras, erros
sérios de consegiiéncias duradouras.

Em primeiro lugar, seqiiéncias passadas de medidas politicas deram-lhe
conhecimento sobre as conseqiiéncias proviveis de passos semelhantes dados em
relaio ao futuro. Em segundo lugar, ele nio precisa tentar saltos enormes rumo
a suas metas, avangos que exijam dele previsdes que vio além de seu conheci-
mento ou do conhecimento de qualquer outra pessoa, pois ele jamais alimenta a
expectativa de que sua deciso ird representar a solugio final de um problema. Em
terceiro lugar, ele tem efetivamente condigées de testar suas previses anteriores, a
medida que se movimenta no sentido dos passos seguintes. Finalmente, ele pode,
com freqiiéncia, remediar erros passados com razodvel rapidez — mais rapidamen-
te do que o faria se a politica procedesse por passos mais distintos, extensamente
distanciados no tempo.

Confronte essa anilise comparativa de mudangas incrementais com a
aspiragio de se usar teoria no método da raiz. O homem ndo ¢é capaz de pensar
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sem classificar, sem subordinar uma experiéncia a uma categoria mais geral de
experiéncias. Com a palavra “teoria’, refiro-me ao empenho de se levar a cate-
gorizagdo 2s Gltimas conseqiiéncias possiveis e encontrar proposi¢des genéricas
que possam ser aplicadas as situagbes especificas. Se a andlise da raiz, muitas
vezes, depende intensamente da teoria assim entendida, o método da rames-
céncia a dispensa.

mamcnmo a pressuposi¢do dos analistas de raiz, a teoria é o meio mais sis-
temdtico e econémico de levar um conhecimento relevante a influir sobre um
problema especifico. Mesmo que se aceite essa presungio, resta o fato lamenti-
vel de que néo existem teorias adequadas a aplicar aos problemas em todas as
dreas de politicas, embora haja teorias mais adequadas a algumas 4reas do que
a outras, como, por excmplo, 4 politica monetdria. A analise comparativa, a
maneira do mérodo da ramescéncia, as vezes, toma sistematicamente o lugar da
abordagem teérica.

Suponha que um administrador tenha de escolher uma dentre algumas
poucas propostas de politica que diferem apenas incrementalmente umas das ou-
tras ou em relagdo A politica vigente. Ele poderia ter a pretensio de “compreen-
der” cada uma das propostas — por exemplo, conhecer todas as conseqiiéncias de
cada aspecto de cada proposta. Nesse caso, de fato, ele necessitaria de uma teoria.
Na verdade, porém, normalmente ele decidiria que, para fins de formulacio de po-
liticas, precisa conhecer apenas as conseqiiéncias dos aspectos em que as propostas
diferem umas das outras, como se explicou anteriormente. Para essa ambigio bem
mais modesta, ele ndo precisa de uma teoria (embora ela possa ser til, se existir),
porque pode proceder no sentido de isolar diferengas proviveis, ao examinar as
diferengas de conseqiiéncias em conexdo com as diferengas observadas em politi-
cas passadas, o que é um programa vidvel, pois ele pode fazer suas observagées a
partir de uma longa seqiiéncia de mudangas incrementais.

A propésito, sem uma teoria social sobre delinqiiéncia juvenil, que
seja mais genérica que as produzidas até agora pelos estudiosos, nio hd como
compreender a maneira pela qual as diversas politicas ptblicas — digamos, de
educagio, habitacio, lazer, emprego, relagdes raciais e policiamento — possam
desestimular ou estimular a delinqiiéncia. E quem assume uma visio global dos
problemas, conforme preconizam os modelos do método da raiz, precisa dessa
compreensio. Se, no entanto, o que se deseja é apenas mobilizar o conhecimen-
to suficiente para ajudar a fazer uma escolha a partir de um pequeno conjunto
de propostas politicas semelhantes — por exemplo, propostas altérnativas sobre
procedimentos judiciais para menores — pode-se fazé-lo pela anilise compa-
rativa dos resultados obtidos em medidas politicas semelhantes adotadas no
passado.
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Tedricos e praticos

Esta diferenga explica — pelo menos, em alguns casos — por que o adminis-
trador, freqilentemente, sente que o especialista de fora ou o solvedor académico
de problemas em algumas ocasibes ndo so liteis, e por que eles, ainda por cima,
lhe cobram, nio raro, a aplicagido de mais teoria. E isso explica por que o adminis-
trador tantas vezes se sente ainda mais 4 vontade em confiar em sua experiéncia e
intui¢do do que em seguir conselhos tedricos. Os estudiosos muitas vezes fazem o
administrador percorrer caminhos longos para resolver seus problemas; na verda-
de, exigem que ele siga as regras mais fundamentais do método cientifico, quando
o administrador sabe que a melhor teoria porventura existente ndo funcionard
tio bem quanto as comparagdes incrementais mais modestas. Os tedricos ndo se
ddo conta de que o administrador com freqiiéncia pratica, de fato, um mérodo
sistemdtico. Mas seria tolice se alongar nessa explicagio, pois, is vezes, os delibe-
radores priticos nem seguem uma abordagem tedrica ou comparages sucessivas
ou mesmo qualquer outro mérodo sistemitico.

Talvez valha a pena destacar que a teoria, por vezes, é de uma utilidade ex-
tremamente limitada para a formulagio de politicas, pelo menos por duas razes
bem distintas. Ela é 4vida por fatos; sé pode ser construida a partir de um grande
volume de observagées. E, de uma maneira caracteristica, ela ¢ insuficientemente
precisa para que possa ser aplicada a um processo politico-decisério que se desen-
rola A base de pequenas mudangas. Por seu turno, o método comparativo nio sé
dispensa boa parte desses fatos, como dirige a aten¢io do analista apenas para os
fatos relevantes s escolhas finais que o deliberador enfrenta.

Tome-se a teoria econdmica como exemplo de precisio tedrica. A teoria
econdmica prevé que uma economia sem moeda ou sem precos alocaria mal os
recursos em certas formas especificas, mas essa conclusio diz respeito a uma alter-
nativa muito distante da espécie de decisio politica para a qual os administradores
precisam de ajuda. No entanto, ndo basta prever as conseqiiéncias das politicas
que impdem restrigbes 4 fusio de negdcios, € esse ¢ um tipo de problema para o
qual os administradores precisam de ajuda. E apenas em 4reas relativamente res-
tritas que a teoria econdmica consegue produzir precisio suficiente para avangar
na solucdo de questées politicas; sua utilidade para a formulagio de politicas é
sempre tdo limitada que ela requer complementagées via andlise comparativa.

Sistema de comparagdes sucessivas

As sucessivas comparagoes limitadas sio, portanto, um método ou um sis-
tema; ndo uma falta de método, pela qual os administradores devam se desculpar.
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No entanto, suas imperfei¢des, que nio foram exploradas neste trabalho, sdo mui-
tas. Por exemplo, o método nio contém salvaguarda interna para todos os valores
relevantes e também pode levar o formulador de decisdes a perder excelentes opgées
politicas, pela simples razio de elas nio terem sido sugeridas pela cadeia das suces-
sivas medidas politicas que ligam o passado 1 situagdo presente. Portanto, deve-se
dizer que sob os auspicios desse método, como também sob os de algumas variantes
mais sofisticadas do método da raiz — como a pesquisa operacional por exemplo —,
as polfticas continuario a ser tdo tolas quanto sdbias.

Por que entido se preocupar em descrever o método proposto com todos
esses detalhes? Por duas razées. Porque ele ¢, de fato, um método comum de
formulagio de politicas e é a base principal de apoio, com a qual contam os
administradores, bem como outros analistas politicos, para o tratamento de pro-
blemas complexos.® E porque ele serd, em muitas circunstincias, superior a qual-
quer outro método de decisio existente para a solugio de problemas complexos
e certamente superior & vi tentativa de compreensividade sobre-humana. A rea-
¢do do administrador pablico diante da exposigio do método serd, sem divida,
menos de descoberta de um método novo do que de familiarizagdo maior com
um velho. Mas, a0 tornarem-se mais conscientes sobre a prética desse método,
os administradores poderio aplici-lo com mais competéncia e saberio quando
ampliar ou restringir seu uso. (Que eles, as vezes, o pratiquem com sucesso e,
outras vezes, sem sucesso, talvez explique as opini6es extremadas que se observam
sobre 0 “avango sem muito esfor¢o ou planejamento”, que ora ¢ exaltado como
uma forma altamente sofisticada de resolver problemas e ora é denunciado como
nio sendo método algum. Pois suspeito que, na medida em que o que se conhece
como “avango sem muito esforgo ou rumo” venha a se configurar como um siste-
ma, ele passa a ser 0 método.)

Uma das conseqiiéncias incidentais de grande valia que se ganha com a elu-
cidagio do método € a luz que ele langa sobre a suspeigio do administrador, que,
as vezes, entretém a idéia de que seu consultor ou conselheiro nio estd falando
de modo relevante e responsivel, quando todas as evidéncias comuns e objetivas
indicam que ele, de fato, estd. O problema reside em que a maioria de nés aborda
as questdes referentes a politicas a partir de uma perspectiva dada por nossa visio
da cadeia de sucessivas escolhas politicas construida até o presente. Pensamos
sobre as politicas apropriadas para o controle do trifego urbano, por exemplo,
sob a forte influéncia de nosso conhecimento dos passos incrementais trilhados
até agora. O administrador goza de um conhecimento intimo de suas trajetérias
passadas, do qual nio compartilham os “estranhos”; e por isso seu pensamento
e o do “estranho” serdo tdo diferentes que podem deixar a ambos perplexos. Os
dois podem parecer que estio falando de modo inteligivel, mas cada um acha o
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outro insatisfatdrio. A relevincia da cadeia sucessiva das politicas fica ainda mais
clara quando um cidadio norte-americano tenta discutir, por exemplo, a politica
antitruste de seu pafs com um suigo, pois as cadeias trilhadas pelas polfticas nos
dois paises sio notavelmente diversas, e os dois individuos, conseqiientemente,
organizam seus conhecimentos de maneiras bem diferentes.

Se esse fen6meno ¢ uma barreira 4 comunicagio, sua compreensio prome-
te enriquecer a interagio intelectual na formulagio de politicas. Quando entender
a razdo da diferenga, o administrador pode se sentir estimulado a procurar analis-
tas politicos cuja experiéncia recente em cadeias politicas seja distinta da sua.

Isso traz 4 tona outra vez a questio, apenas brevemente referida anterior-
mente, dos méritos da afinidade observada entre os administradores publicos.
Enquanto boa parte da teoria das organizagdes exalta as virtudes dos valores co-
muns e da concordincia em torno dos objetivos organizacionais para o caso dos
problemas complexos aos quais ndo se pode aplicar o método da raiz, as repar-
ticbes publicas desejario ter dois tipos de diversificagdo no seio de seu préprio
pessoal: em primeiro lugar, administradores que organizem seu pensamento em
fungio de cadeias de politicas que sejam distintas daquelas familiares 3 maioria
dos membros; e, em segundo lugar, de modo ainda mais freqiiente, administra-
dores com valores ou intetesses profissionais ou pessoais que favoregam ou criem
diversidade de visio (talvez oriundos de diferentes especialidades, classes sociais,
dreas geogrificas), de modo que, mesmo no interior de uma dnica repartigio, se
possa fragmentar a tomada de decisio, e algumas partes da reparti¢io possam
servir de sentinelas a outras.

Notas

1. James G. March e Herbert A. Simon caracterizam a literatura de maneira seme-
lhante. Eles também deram alguns passos importantes, como tem feito Simon, em
artigos recentes, no sentido de descrever um modelo menos herdico de formulagio
de politicas. Ver Organization. New York: John Wiley and Sons, 1958, p. 137.

2. HITCH, Charles. Operations Research and National Planning — A Dissent, Opera-
tions Research, v. 5, p. 718, Oct. 1957. Hitch discorda de alguns pontos particulares
propostos no artigo ao qual replica; sua afirmagdo de que a pesquisa operacional se
aplica a problemas de nivel inferior ¢ amplamente aceita. Para exemplos de tipos de
problemas aos quais se aplica a pesquisa operacional, ver CHURCHMAN, C. W;
ACKOFE R. L.; ARNOFE E. L. Introduction to Operations Research. New York: John
Wiley and Sons, 1957; McCLOSKEY, ]J. E; COPPINGER, ]. M. (Eds.). Operations
Research for Management. Baltimore: The Johns Hopkins Press, 1956. Vol. I1.
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9.

Estou supondo que os administradores, muitas vezes, formulam politicas e asses-
soram a formulagio de politicas e, para fins deste artigo, estou usando tomada de
decisio e formulagio de politicas como sinénimos.

MEYERSON, Martin; BANFIELD, Edward C. Politics, Planning and the Public
Interest. New York: The Free Press,1955.

O argumento aplica, obviamente, a teoria da escolha de mercado, sobretudo a teoria
de escolha do consumidor, s escolhas de politicas priblicas.

Para uma definigio mais precisa da politica incremental e uma discusséo sobre se
uma mudanga, que parece “pequena” a um observador, poderia ser vista de modo
diferente por outro, ver meu artigo: Policy Analysis. American Economic Review, v.
48, n. 298, jun. 1958.

A relagio entre a pritica do método das sucessivas comparagées limitadas e o
ajustamento mutuo de interesses, num processo de tomada de decisio altamente
fragmentado, acrescenta uma nova faceta 3s teorias pluralistas de governo e de admi-
nistragio.

SIMON, Herbert; SMITHBURG, Donald W.; THOMPSON, Victor A. Public
Administration, Alfred A. Knopf, p. 434, 1950.

Em outro lugar, abordei este mesmo método de formulagio de politicas nos termos
em que o usam seus analistas académicos: LINDBLOM, Charles. Policy Analysis.
American Economic Review, v. 48, n. 298, Jun. 1958. Embora tenha sido apresenta-
do aqui como um método de administradores pablicos, ele ndo é menos necessirio
para os analistas mais afastados das questdes ptiblicas imediatas, apesar da tendéncia
destes em descreverem seus préprios esforgos analiticos como se constituissem o
método racional-compreensivo, com seu apelo particularmente forte 4 teoria. De
maneira semelhante, este mesmo método é empregado para a solugio de problemas
pessoais, onde s vezes é impossivel separar meios de fins, em que aspiragées e ob-
jetivos estio em constante evolugio, e a dristica simplificagio da complexidade do
mundo real torna-se urgente, se os problemas tém de ser resolvidos em tempo hdbil.
Para o economista acostumado a lidar com o conceito marginal ou incremental, em
processos de mercado, a idéia central no método consiste em que tanto a avaliagdo
quanto a andlise empirica so incrementais. E por isso que em outra parte sempre me
referi a este método como “o método incremental”.
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da decisiao incremental*

Charles E. Lindblom™*
University of Yale

Para um povo farto de seu governo, Abraham Lincoln assegurava “o direito
revoluciondrio de derrubé-lo ou de desmembrar-se”. Jefferson também chegou a
especular sobre a possibilidade de uma revolugio ocasional ser salutar 3 comu-
nidade politica. Nio ¢ para discordar desse povo que venho defendendo que o
muddling-through®— ou o incrementalismo, como é mais comumente chamado -
é e deve ser o método usual para a formulagio de politicas. E, antes, porque nem
a revolugio, nem as mudangas politicas dristicas ou até mesmo os grandes passos
cuidadosamente planejados, em geral, sdo exeqiiiveis.

Talvez, no estdgio atual do estudo e da pritica da formulagio de politicas,
prevalega a visdo (gradualmente incorporada nos livros de estudo) de que somente
passos pequenos ou incrementais — apenas avangos que demandem pouco esforgo
ou planejamento (muddling-through) — sio de fato, ordinariamente, praticdveis.
Mas as pessoas, em sua majoria, até mesmo muitos analistas e formuladores de
politicas, querem separar o “deve ser” do “¢”. Eles acham que devemos tentar
melhorar. Eu também penso assim. O que nos resta fazer, entio? Na verdade, é
possivel esclarecer a questio. Muitos criticos do incrementalismo acreditam que
fazer melhor significa, de modo geral, afastar-se do incrementalismo. J4 os incre-

mentalistas julgam que, para a solugdo de problemas complexos, melhorar quer

*

Tradugio: Francisco G. Heidemann, Esag/Udesc.

A palavra ‘partisan’, tantas vezes usada por Lindblom, deriva de partido ou parte, no sentido de
partidarismo, parcialismo ou sectarismo, ¢ também de parcialidade ou incompletude. De modo
geral, o tradutor recorreu ao termo “parcial” para traduzi-la (por exemplo, “anilise parcial”).

Para a expressio “partisan mutual adjustment’, j& usou, principalmente, a expressio “entre par-
&y s e

tes” ou “inter-partes” e 3s vezes “entre facgBes” ou até “interpartiddrio” (“2juste mdruo entre as
partes”).

** A nota sobre o autor est4 no inicio do capitulo anterior.



dizer, usualmente, praticar o incrementalismo com mais competéncia e s6 rara-
mente afastar-se dele.

Das vérias formas de afastar-se do incrementalismo destacam-se duas.
A primeira é tomar medidas mais arrojadas em politica — ndo ficar brincando, por
exemplo, com os nossos problemas de energia, mas tratd-los como um todo inte-
grado. A segunda consiste em tentar analisar as propostas politicas de uma forma
mais completa e cientifica do que o fazem os incrementalistas.? Estas duas agoes
— iniciativas de grande escala e andlise compreensiva — evidentemente relacio-
nam-se de forma intima e afinam-se muito bem com as no¢ées convencionais de
“planejamento”. Configura-se, portanto, claramente uma opgio. Deve a f6rmula
geral para melhorar a formulacio de politicas consistir: (1) de mais ciéncia e mais
ambigdo politica, ou (2) de um incrementalismo novo e melhorado, a opgio que,
alids, tem a minha preferéncia?

Hoje, tenho condig6es de analisar melhor as op¢ées do que hd vinte anos.*
Inicio com um pedido de desculpas por ter, as vezes, confundido politica incre-
mental com andlise incremental e por ter diferenciado de modo inadequado trés
versdes de anélise incremental. Essencialmente, é ficil especificar o incrementalis-
mo como padrio polftico. Nesse sentido, o incrementalismo consiste em mudanga
politica por meio de pequenos passos (independentemente do método de andlise
usado). Definido assim, o incrementalismo varia em grau. Elevar ou diminuir a
taxa de desconto, de tempos em tempos, é extremamente incremental. A decisio
original de usar a taxa de desconto como método de controle monetdrio ainda é
uma decisdo modestamente, mas ndo excessivamente, incremental. Reorganizar o
sistema bancério, mediante a criagio do Banco Central, também ¢ incremental,
embora menos. Eliminar o uso do dinheiro, como desejaram fazer tanto os sovié-
ticos quanto os cubanos, nos primeiros anos de suas revolugées, nio ¢ incremen-
tal. Nbo importa em que ponto se trace a linha diviséria, basta que se entenda que
o tamanho dos passos, na formulagio de politicas, pode ser distribuido ao longo
de um continuum de passos, que vai desde os pequenos até os grandes.

Com respeito aos trés significados do incrementalismo como anilise de
politicas, agora fica claro que, na literatura e até mesmo em meu trabalho, cada

um dos tipos de andlise, apresentados a seguir, is vezes toma o nome de incre-
mentalismo:

l. A andlise restrita 4 consideragio das propostas politicas que diferem apenas
incrementalmente do szatus quo.

Este tipo chama-se andlise incremental simples.
2. A anilise caracterizada por um conjunto mutuamente favorivel de estratage-
mas simplificadores e focalizadores, dos quais a anilise incremental simples
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é apenas um, e os demais estdo listados em meu artigo de vinte anos atrés;’
ei-los, especificamente:

a. limitagdo da andlise a umas poucas propostas de decisdo que sejam mais ou
menos familiares;

b. uma fusio da anilise das metas e outros valores politicos com os aspectos
empiricos do problema;

c. uma preocupagio analitica maior com os males a serem remediados do que
com as metas positivas a serem perseguidas;

d. uma seqiienciagio de tentativas, erros € novas tentativas;

e. uma anilise que explore, nio todas, mas somente algumas possiveis conse-
qiiéncias importantes da proposta considerada;

f. uma fragmentagio do trabalho analitico entre os muitos participantes (in-
teressados) na formulagio da politica.

A este método complexo de anilise dei o nome de incrementalismo desconexo.

3. Qualquer andlise limitada a certo conjunto calculado ou cuidadosamente es-
colhido de estrategemas, que tem por fim simplificar os complexos problemas
politicos, isto &, abreviar a andlise “cientifica” convencionalmente abrangente.
Passei a chamar, agora, a esta prética de andlise estratégica.

2

O incrementalismo desconexo é uma entre virias formas possiveis de
andlise estratégica, e a andlise incremental simples é um entre vdrios elemen-
tos na andlise incremental desconexa. Podemos agora examind-las uma a uma,
para ver por que cada qual deve receber preferéncia diante da busca da anilise
“cientifica” convencional, que tenho em geral rotulado de “sinéptica” em re-
conhecimento 4 sua pretensio de ser completa, cabal.” Vamos comegar com a

andlise estratégica.

O caso da anilise estratégica

O caso da andlise estratégica como norma ou ideal é simples: nenhuma
pessoa, comissio ou equipe de pesquisa, mesmo dispondo de todos os recursos da
moderna computagio eletrénica, tem condigbes de esgotar a andlise de um pro-
blema complexo. Estio em jogo valores interativos em ndimero tio grande®e sio
tantas as propostas possiveis e as conseqiiéncias a serem acompanhadas no curso
de um futuro incerto — que o melhor que se pode fazer é chegar a uma andlise par-
cial ou, segundo os termos de Herbert Simon, a uma “racionalidade limitada”.?

Muddling through 2: a ubiqitidade da decisdo incremental « 183



Nio preciso rever aqui as muitas razdes, constantes na literatura de ciéncias
sociais, para explicar nossa incapacidade de chegar a um dominio intelectual
sinéptico dos problemas sociais complexos.

Considere-se um continuum sobre o qual se ordene a andlise, de acordo
com sua completude ou qualidade sinéptica. Por sobre ele podemos distribuir
tanto as propostas hipotéticas como as reais.

, t—intervalo de estamos todos Andlise
Andlise sindptica: . M A
ssibilidades neste intervalo g
atendendo a todos os HmpossIbIICac i ﬂ_ L:n_:wn e .w‘..aummzdm:mim
requisitos teéricos & incompleta

(Podemos aspirar a este

convencionais |
intervalo)

O continuum sugere virias observagdes. Como formuladores de politicas,
administradores, analistas de politicas e pesquisadores, em geral, nos saimos mui-
to melhor do que a situagio extrema mais indesejdvel que se possa imaginar. Em
casos de problemas complexos, no entanto, nunca chegamos perto da sinopse;
pelo contrério, nos mantemos 4 grande distancia dela. Alguns praticam melhor
a anilise estratégica do que outros — isto ¢, empregam, de maneira inteligente e
séria, uma variedade de estrategemas simplificadores, como a seqiienciagio habi-
lidosa de tentativas de acerto e erro.

Uma vez obtida a concessio, os criticos podem perguntar: Nio representa
a extremidade esquerda do continuum — isto é, a anilise completa ou sinéptica — o
tinico ideal defensdvel? Nio deveriamos, portanto, continuar a insistir nesta dire-
¢do? Para alguns criticos, as respostas parecem Sbvias, mal valendo a pena refletir
sobre elas. Considere-se, no entanto, uma analogia simples. O ser humano sempre
alimentou o sonho de voar. A ambicio de tentar voar sem auxilio, sem qualquer
estratégia para logré-la, por acaso algum dia representou um ideal ou uma norma
6til? Embora o mito de Icaro de fato estimule a imaginagio, o vbo s6 se torna uma
ambigao ttil para aqueles que aceitam que é impossivel voar sem a ajuda mecénica
e que admitem a idéia de usar asas artificiais e outros estrategemas para voar.

A realizagio de facanhas impossiveis de sinopse é um ideal inservivel, ind-
til. O desejo de aprimorar a anilise de politicas mediante o uso de estratégias
¢ uma aspiragio direcional e norteadora. Aponta para alguma coisa a ser feita,
algo a ser estudado e aprendido, e algo a que se pode efetivamente chegar. Que
outro tipo de aspiragio, norma ou ideal d4 orientagdo ou guia especificamente o
escultor do corpo — que sonha em ter a forga de um gorila ou acalenra a inten-
¢do de superar Arnold Schwarzenegger? De que serve a uma soprano a aspiragio
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impossivel de atingir uma nota seis oitavas acima da nota mais alta jamais
cantada, ou a determinagio de alcangar o 14 superior a0 dé mdximo? De que
vale a2 uma pessoa que detesta listas telefénicas memorizar todos os niimeros de
telefone que possa um dia, por acaso, vir a usar, ou memorizar o conjunto menor,
ainda que também dificil, dos niimeros que usa com mais freqiiéncia? A aspiragio
4 sinopse ndo ajuda o analista a escolher tarefas administrdveis, ao passo que o
desejo de desenvolver estratégias mais aprimoradas lhe ¢ positivamente tcil.

Suponho que, 20 nio compreenderem esse ponto, os analistas que reBetem
sobre a solugdo de problemas, segundo moldes convencionais mais antigos, pre-
tendem fazer sinopse; mas, por desconhecerem o caminho para chegar a ela, aca-
bam sucumbindo a padrées piores de andlise e decisio do que aqueles que, com
seus olhos abertos, entretém o ideal norteador da anélise estratégica. Novamente,
com o auxilio de um diagrama, tenho condigées de saber o que de fato acontece
na andlise de politicas. Podemos dispor, 20 longo de um continuum, a extensio
dos graus realmente possiveis de completude da andlise.

semi-estratégias baseadas empirismo pessoal mais

Incompletude .. )
_ em empirismo pessoal | estratégias estudadas _

mal concebida
e muitas vezes |A maioria de nos estd neste m=nm_.<m_cn.n_w=:w de nés, aqui mais a direita _

Andlise estratégica:
escolha informada e
cuidadosa dos

mqomwﬂo na (Devemos estar neste intervalo) métodos de
andlise simplificagdo de
problemas

Diante de problemas complexos e preso a uma aspiragio inttil que simples-
mente o adverte a “ser completo”, o analista, de forma consciente ou inconscien-
te, acaba confuso e desnorteado. Entretanto, quando segue um ideal orientador
de andlise estratégica, ele consegue, de modo consciente e aberto, cambalear com
alguma competéncia. Portanto, como ideal, a tentativa de desenvolver anlises es-
tratégicas melhores ser-lhe-4 muito mais util do que a opgio de afastar-se da an4-
lise estratégica, na busca impraticdvel de aproximagées A sinopse. Qual ¢ o ideal
adequado para a pessoa que se desloca, percorrendo regularmente os mesmos
trajetos de ida e volta (comuter): pernas miraculosamente longas ou um servigo
de 6nibus melhor? O que é que se pode efetivamente fazer em relacdo a uma ou
a outra opgao?

Para problemas sociais complexos, até mesmo as técnicas analiticas
formais — como anilise de sistemas, pesquisa operacional, administragio por
objetivos, Pert (Program Evaluation and Review Technique), por exemplo
— precisam ser desenvolvidas em torno de estratégias e nio como tentativas
que visem 2 sinopse. Algumas formulagées teéricas dessas técnicas e todos os
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exemplos de sua aplicagdo bem-sucedida a problemas complexos ilustram esse
ponto importante.

O caso do incrementalismo desconexo

A essa altura deve estar claro por que endosso a anilise estratégica como
norma e, além disso, o in¢rementalismo desconexo como uma de suas espécies.
O incrementalismo desconexo é uma estratégia praticada com habilidade varid-
vel. O uso cuidadosamente sério do incrementalismo desconexo como norma
poderia melhorar o esforgo analitico de muitos analistas, pelas vérias razoes dadas
a conhecer no artigo de vinte anos atrds. Colocd-los-ia numa linha produtiva de
andlise, enquanto os afastaria das tentativas convencionais de completude formal
que sempre terminam, no caso de problemas complexos, em expedientes mal
justificados. A tentativa (pretensamente) sindptica ¢ convencional de escolher e
justificar a localizagdo de um conjunto novo de moradias populares, pela anilise
de todas as necessidades de terra e de todas as configuragoes de desenvolvimento
potenciais do municipio, sempre degenera em pelo menos superficialidade quan-
do nio em fraude. A anilise incremental desconexa pode fazer algo melhor.

A objegio vélida que se levanta ao incrementalismo desconexo, como méto-
do analftico prdtico, é que se pode encontrar tipos melhores de andlise estratégica,
e ndo que se pode recorrer 2 alternativa da sinopse. A objegio vilida ao incre-
mentalismo desconexo como norma ou ideal para a andlise é que existem ideais
estratégicos melhores, e nao que a sinopse ¢ o ideal Gtil.’* H4 outras espécies de
andlise estratégica ou pelo menos outros ideais hipotéticos de andlise estratégica?
Eu diria que existem mais caminhos do que nos damos 2o trabalho de descobrir;
hd, portanto, ainda muita pesquisa a set feita. Uma primeira alternativa evidente,
explorada num conceito com o qual o incrementalismo desconexo tem algo em
comum, € a “satisfagio” (satisficing), de Simon."! Dror e Etzioni também estuda-
ram alternativas.!? Diante das estratégias alternativas freqiientemente disponiveis,
é 6bvio que a andlise nem sempre precise de incrementalismo desconexo.

Toda andlise é incompleta, e toda andlise incompleta pode deixar de fora
algo que acaba se revelando critico a uma boa politica. Mas — e este ¢ um “mas”
a que se deve dar um assento proeminente nas salas de aula da controvérsia sobre
o incrementalismo — isso quer dizer que, no caso de problemas complexos, todas
as tentativas de sinopse sdo incompletas. A escolha entre sinopse e incrementa-
lismo desconexo — ou entre sinopse e qualquer forma de andlise estratégica — é
simplesmente uma escolha entre iima incompletude muitas vezes acidental e mal
estudada, por um lado, e uma incompletude deliberada e planejada, por outro.
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Tém-se identificado muitas deficiéncias especificas na anilise incremental
desconexa: por exemplo, observa-se que ela com freqiiéncia consegue encontrar
somente uma solugio 6tima “local”, uma politica melhor apenas que as politicas
préximas e incrementalmente diferentes, mas que é possivelmente bem inferior
a uma proposta de decisio politica mais distante e jamais examinada. A andlise
incremental desconexa tem muitas falhas, como as tém todas as formas possiveis
ou concretamente imagindveis de formulagio e andlise de politicas. Acho que
simplesmente ndo consegui comunicar aos leitores o quanto acredito que sio
falhas a formulagio e a andlise de politicas, mesmo sob as melhores circunstin-
cias. E evidéncia desse meu insucesso a afirmagio atribuida 2 mim, por Langdon
Winner, de uma certa “légica maravilhosa”, que promete que “os planejadores
podem ser bem-sucedidos“ e que “a incompreensio da grande escala nio é um
obstéculo 4 boa formulagio de decisées.”'? E evidente que é um obsticulo ¢ um
obstéculo trigico. E é por isso que precisamos de estratégias analiticas, como o
incrementalismo desconexo, para aproveitar 20 miximo nossa capacidade redu-
zida de compreender.

Um aspecto do incrementalismo desconexo que arquivei hd alguns anos,
a titulo de assunto inacabado, e ao qual pretendo retornar em breve, ¢ a relagio
entre sua orientagio remedial — sua preocupagio com os males identificdveis a
serem sanados, em vez dos fins abstratos a serem perseguidos — e 0 que parece
ser a necessidade da mente humana por um conjunto amplo (e alguns diriam
“mais elevado”) de ideais ou ambi¢ées duradouras. Eu mesmo estou compro-
metido com alguns desses ideais; isto é, eu os uso. Entretanto, eles muitas vezes
sdo apenas distante e vagamente operacionais na anilise especifica dos problemas
politicos. Na melhor das hipéteses, s6 podem ser analisados de modo incompleto
— ficando vagamente guardados na mente, onde sio assediados por contradigdes
internas. Eles nio representam, como tem sido sugerido, uma orientagio sinép-
tica distante de andlise incremental, porque a sinopse dos valores continua sendo
impraticdvel. Eles talvez entrem em nossa reflexdo de forma mais significativa por
meio da negociagio de trocas compensatérias, em que os ganhos incrementais
numa frente sio compensados por perdas em outras.

O caso da andlise incremental simples

A andlise incremental simples — que se restringe 3 andlise dos possiveis
afastamentos pequenos ou incrementais em relagdo ao status quo — nio pode ser
defendida isoladamente das estratégias mais complexas, como o incrementalis-
mo desconexo, do qual ¢ parte. E apenas um aspecto da anélise ¢ ¢ ttil ou nio,
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dependendo das circunstincias e do estrategema do qual faga parte. Na medida
em que, no entanto, podemos falar sobre um aspecto da anélise (tendo em mente
sua relagdo com a estratégia mais ampla da qual é parte), podemos esclarecer al-
gumas confusées existentes na literatura. Para comegar, é muito ficil provar que,
nas sociedades em que a mudanga politica real procede por etapas incrementais,
dificilmente d4 para negar a relevincia freqiiente da andlise incremental simples.
Se os deliberadores politicos tém de escolher entre as propostas A, B e C, parece
atil que se analise um pouco tio-somente essas propostas.

Nio é contra a andlise incremental simples de propostas incrementais
realmente constantes na agenda politica que se faz a objegdo mais freqiiente e
bdsica; ao contrério, é 4 pritica politica de mudangas apenas incrementais que
se contrapde. Isso quer dizer que a objegdo nio é contra a andlise incremental,
mas contra a politica incremental, com a qual a andlise incremental se enquadra
muito bem.

Vamos, portanto, fazer uma digressio explicita da apreciagio da andlise
incremental, para examinar a politica incremental. Pode-se dizer muita coisa a
favor e contra a tltima, e estou cada vez mais impressionado com o que se deve
dizer contra as formas de politica incremental praticadas na Europa Ocidental e
na América do Norte.

Polttica incremental

Quando vista em termos abstratos, a politica incremental parece ser muito
boa. Ela ¢ racionalmente exploratéria, quando é associada a seqiiéncias de ten-
tativas de acerto e erro. Em toda controvérsia politica, ela diminui a proporgio
das apostas e, assim, anima os perdedores a suportar suas perdas, sem quebra do
sistema politico. Ajuda a manter o vago consenso geral em torno dos valores bd-
sicos (porque nenhuma questio politica especifica em esséncia jamais os afronta),
0 que muitas pessoas acreditam ser necessirio para que a forma democrdtica de
governo tenha aceitagio voluntiria e generalizada.

Além do mais, na politica o incrementalismo, em principio, nio é lento.
Ele nio ¢, portanto, necessariamente uma tética conservadora. Uma seqiiéncia
ripida de pequenas mudangas pode produzir alteragio dréstica no status quo
de uma forma mais rdpida do que o faria uma grande mudanga politica, im-
plementada apenas uma vez ou outra. Se a velocidade da mudanga é o produto
do tamanho do passo pela freqiiéncia do passo, as configuragdes de mudanga
incremental constituem, em circunstincias ordindrias, o método mais rdpido de
mudanga de que se dispée. Poder-se-ia, evidentemente, responder que os passos
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drésticos em politica ndo precisam ser mais raros que os passos incrementais.
Hi4 certeza razodvel, contudo, de que em quase todas as circunstincias essa pro-
posigio ¢ falsa. Os passos incrementais podem ser dados rapidamente porque
sdo apenas incrementais. Eles nio entornam o caldeirio, nio suscitam grandes
antagonismos e grandes dissidéncias paralisantes, como o fazem as propostas de
mudanga mais dréstica.

Nessa linha de argumentagio, nada ameniza a profunda hostilidade que
muitas pessoas, com muita razio, sentem em relagio ao incrementalismo politico.
Por exemplo, muita gente vé os Estados Unidos de alguma forma presos a uma
politica incremental que torna seu governo incapaz de enfrentar eficazmente seus
grandes problemas, como a degradagio ambiental, a escassez de energia, a infla-
¢do e o desemprego. Comparto essa preocupagio e gostaria de elucidar a relagio
deste pais com o incrementalismo politico.

A politica norte-americana e européia ocidental sofre de sérias inabilidades
para resolver seus problemas. Uma delas, particularmente acentuada nos EUA, ¢
a difusio do poder de veto em todo o sistema politico. Além dos poderes de veto
encontrados na Constitui¢ido e nos procedimentos legislativos, hd ainda os pode-
res de veto mais onipresentes que estio consagrados nos direitos de propriedade.
Nio me refiro aos direitos que vocé e eu temos sobre nossos bens pessoais, mas aos
direitos de propriedade das empresas de negécios, que lhes facultam, com a ajuda
da interpretagio juridica, vetar muitas formas de regulamentagio governamental,
a que — nio fossem esses direitos — poder-se-ia recorrer para enfrentar nossos pro-
blemas. Mesmo os direitos de propriedade sobre informacio das empresas péem
obsticulos no caminho dos reguladores, que nio conseguem pdr a mio nos fatos
necessarios.

Talvez uma forma melhor de demonstrar esse ponto — simultaneamente
ampliando-o um pouco mais ~ seja observar uma caracteristica fundamental das
politicas nos sistemas orientados pelo mercado. Tendo transferido muitas ou a
maioria das grandes tarefas de organizagio e coordenagio na sociedade s empre-
sas de negécios, sujeitando em seguida os administradores dessas empresas aos
estimulos de metcado, e nio a suas ordens (o que as regras constitucionais des-
ses sistemas essencialmente profbem), a dnica forma de fazer com que as tarefas
atribuidas sejam realizadas é dar aos empresérios todo o estimulo que os motive
efetivamente a agir. Isso torna esses sistemas politicos incapazes de seguir mui-
tos rumos politicos, que — por mais interessantes que possam parecer, para, por
exemplo, a conservagio de energia ou a protegio ambiental — ameagam cortar por
baixo os estimulos ao desempenho das empresas.'*

Essa fei¢do estrutural particular da politica nas sociedades orientadas pelo
mercado, ao lado de outras dificuldades na formulagio de politicas, é muitas vezes

Muddling through 2: a ubiqitidade da decisio incrementcal * 189



confundida com o incrementalismo politico. Nio é o incrementalismo que impe-
de de ver, com clareza, nossas dificuldades; é a estrutura dos podetes de veto que
dificulta e torna insuficientemence freqilentes até mesmo as medidas incremen-
tais. (Essa mesma estrutura, além do mais, faz com que as iniciativas drdsticas, de
natureza menos incremental, se tornem ainda mais dificeis — de modo geral, sim-
plesmente impraticdveis.) Se pudéssemos imaginar uma politica incremental sem
os excessivos poderes de veto que atualmente a envolvem, creio que julgarfamos
ser a politica incremental um instrumento adequado para lidar de forma mais
eficaz com nossos problemas. Se estamos dispostos a comprar essa vantagem pelo
prego que temos de pagar por ela — um papel menor para as empresas de mercado
no sistema —, esta € outra questio.

Outra fonte de timidez na politica norte-americana é o conservadorismo
ideoldgico, que tem sua origem nas muitas doutrinagées que fluem da estrutura
de empresa privada. Muitos lideres politicos, bem como cidadios comuns, tém
dificuldade de abrir suas mentes para admitir a possibilidade de que a Constitui-
¢do norte-americana, com suas muitas restri¢des 4 vontade popular, incluindo-se
af as garantias da Emenda n? 14 is empresas, nio é um conjunto adequado de
regras para lidar com nossos grandes problemas atuais. E igualmente dificil para
eles permitirem que suas mentes explorem livremente — e reconsiderem suas jus-
tificativas tradicionais para — a autonomia extraordinéria concedida 4 empresa de
negécios e seu poder de obstruir ou impedir o governo de resolver problemas.'®
Entretanto, um grau elevado de homogeneidade de opini6es politicas timidas nio
¢ conseqiiéncia de incrementalismo politico. Se hd qualquer relagio entre os dois,
o incrementalismo politico € antes a conseqiiéncia que a causa.

Creio que esses comentdrios sio superiores a légica duvidosa que muitos
criticos do incrementalismo politico tém usado: a formulagio de decisées poli-
ticas nos Estados Unidos, que é incremental, é inadequada. Livremo-nos, pois,
da politica incremental. Minha cabega, que estd cheia de cabelos, estd doendo.
Tenho de raspd-la.

A essa altura seria importante que o critico do incrementalismo politico
mostrasse que, apesar de o incrementalismo nio ser a fonte de nossos problemas
de vetos generalizados e de timidez governamental, ainda assim a politica incre-
mental nio nos ofereceria uma safida — especificamente, um caminho para reduzir
os poderes de veto. A essa opinido poderiam ser dadas vérias respostas. Uma é que,
por mais popular que tenha sido a aspiragdo revoluciondria alimentada por alguns
de nossos jovens mais brilhantes, h4 apenas dez anos, uma causa revolucion4ria
nio tem defensores suficientes e militantes potenciais para merecer muita con-
sideragio. De qualquer modo, é sempre um método nio confidvel de mudanga
social, que tanto gratifica como decepciona seus agentes. Hoje j4 ndo se apresenta
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A vista uma situagio potencialmente revoluciondria — como a que tiveram um
Lenin, um Castro ou um Mao, um Samuel Adams ou um Jefferson.

Salvo revolugio, deveriamos quig4 tentar fazer entdo uma reforma cons-
titucional ampla do governo norte-americano? Se fosse possivel realizd-la, essa
proposta cairia na categoria das politicas dos grandes passos, que forgam ou
ultrapassam os limites da politica incremental. Eis outros exemplos de grandes
passos: a implantagio efetiva de um programa compreensivo de energia, confor-
me desejam o presidente Carter e muitos norte-americanos; ou, em nivel local,
a efetiva reconstrugio inteiramente planejada de uma cidade, em termos sociais
e fisicos; ou a implementagio de uma grande solugio integrada contra a degra-
dagio ambiental; ou um plano de desenvalvimento realmente operacional para
um pafs em desenvolvimento. Para muitas pessoas, essas sio visbes felizes, mas,
exceto em raras circunstincias, elas continuam sendo irrealizdveis. Sio bombar-
deadas por vetos de todo lado. Excessivos interesses conflitantes destrogam-nas.
A solugio integrada e operacional de um problema depende da implementagio
cabal de um conjunto extenso de compromissos especificos. As probabilidades
de consenso entre as elites politicas ou os cidaddos, em torno desses conjuntos
amplos de compromissos, sio extremamente reduzidas.

Além disso, entre os que se recusam a fazer acordo estardo muitos lideres
e muitos cidaddos informados e cautelosos, que sabem que muitos elementos
especificos incluidos no programa integrado estio fadados ao equivoco. Eles acre-
ditam que, de qualquer amostra ampla de tentativas empreendidas para resolver
problemas sociais, um grande ntimero sempre acabard por ter errado o alvo ou
piorado a situagio. Eles hio de preferir ver o sistema politico lidar individualmen-
te com cada elemento. Nio que os erros serdo evitados, mas porque cada elemen-
to receberd, em conseqiiéncia, maior atengio e serd observado com mais cuidado,
com vistas a feedback e corregio.' E, mais uma vez, porque temos boas razdes
para esperar que essas grandes tentativas fracassem se nés procedemos incremen-
talmente na politica. Ndo é por causa da politica incremental que deixamos de
fazer essas tentativas.

Creio, portanto, que, por mais pobre que seja a politica incremental, ela
oferece a melhor chance de se introduzir no sistema politico as modificagées e as
mudangas intermedidrias provocadoras de mudanga que o cidaddo descontente
deseja. Isso nio d4 grande esperanga, mas é o que se pode esperar que propor-
cione o estilo de politica norte-americano. Se vivemos num sistema concebido
pelos pais da constituigio para frustrar em grande parte a vontade popular, o
sucesso deles ao fazé-lo assim nos faz pensar que, mesmo que tentdssemos reali-
zar uma nova convengio constitucional, as mesmas conseqiiéncias poderiam vir
a acontecer.
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A politica incremental é também um meio de se introduzir furtivamente
mudangas no interior do sistema politico. Mudangas importantes na politica e
no sistema politico com freqiiéncia acontecem de forma bem indireta e até sur-
preendente para muitos participantes do sistema. A ascensio da grande empresa
e a expansio do governo burocratizaram pesadamente a vida moderna — e esta
burocratizagio invadiu sorrateiramente a vida da maioria dos cidadios, sem que
eles jamais tivessem debatido a questio ou até mesmo tivessem compreendido
4 época a transformagio que estava se processando. As mudangas incrementais
acumulam-se; muitas vezes, acontecem mais coisas que alcanga a vista. Se, por um
lado, esta é uma objegio A politica incremental, essa sua caracterfstica também
sugere que um reformador habilidoso poderia aprender caminhos de dissimula-
¢do e surpresa, chegando assim a objetivos que sofreriam resisténcia efetiva, se seu
programa fosse dado a conhecer em termos mais completos. Essa possibilidade
obviamente levanta importantes questdes de moralidade politica.

Uma iltima questdo sobre politica incremental: Seria verdade, conforme
¢ muitas vezes sugerido na literatura de ciéncia politica, que as democracias se
comprometem com mudangas somente por via de medidas incrementais, en-
quanto os governos autoritdrios conseguem avangar a passos mais largos? Parece
claro que os préprios sistemas autoritirios em geral procedem por incrementos.
Na verdade, alguns sistemas autoritdrios sio relativamente bem-sucedidos em
suprimir qualquer tipo de mudanga politica. O ritmo de mudan¢a na Uniio
Soviética, por exemplo, seja ele incremental ou nio, nio ¢ demonstravelmente
mais rdpido do que nos EUA e pode até ser mais lento. No entanto, os sistemas
autoritdrios, pelo menos is vezes, sio capazes — aparentemente com mais freqiiéncia
do que os sistemas democréticos — de promover mudangas nio incrementais,
como ilustram a abrupta coletivizagio da agricultura, na Unido Soviética, e
o Grande Salto para o Futuro e a Revolucdo Cultural, na China (bem como o
Holocausto ¢ a recente destruicdo de cidades e o exterminio de grande parte da
populagio no Camboja).

A razdo mais comumente alegada para a incapacidade democritica de agir
com vigor compardvel, em tantas ocasiées equivalentes, ¢ que 2 mudanga politica
nio deve ofender o consenso fundamental que compreende as regras do jogo e os
outros valores bdsicos, sem os quais se torna impossivel existir um governo demo-
crético ndo coercitivo. Pequenos passos nio transtornam o esquema democrético;
grandes passos, sim.

Embora esse argumento possa ser vilido, nio temos evidéncia sélida a seu
respeito, € eu o estou achando cada vez menos confidvel. E demasiadamente sim-
ples, atribuindo efeitos em excesso a uma tnica causa. Para que uma comunidade
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politica se divida em formas politicamente perigosas — sempre que entrem em sua
agenda politica questdes mais amplas, que impliquem perdas e ganhos maiores —
faz-se necessirio, ao que parece, pelo menos mais uma varidvel: a de qudo firme
¢ a adesio de seus membros as vérias causas, valores e percepgdes de seu préprio
interesse.

Nas sociedades contemporineas, os participantes politicos vinculam-se
menos pelos lagos flexiveis ou adaptdveis da razio do que pela doutrinagio por
intermédio da qual foram criados: pelos pais, pela escola e pelas constantes
propagandas que a midia promove sobre o estilo de vida norte-americano (Ame-
rican way), a empresa privada, a Constituicio e outros fatores. E ficil imaginar
um corpo de cidad4os mais hibil que o nosso para lidar com as grandes questées,
porque eles sio menos doutrinados, menos vezeiros e mais reflexivos em sua con-
sideragdo dessas matérias — e, particularmente, mais abertos a possiveis formas
alternativas de satisfazer suas caréncias.

Portanto, num futuro bem distante, talvez possa haver passos politicos
maiores — nio largos de todo, mas significativamente menos incrementais do que
hoje. Vale a pena pensarmos a respeito, mesmo que nio possamos prevé-los.

De volta & andlise incremental simples

Ao voltar de nossa digressio 4 politica incremental, para dar continuidade
4 apreciagio da anilise incremental simples, temos de dar uma satisfagdo 4 obje-
¢éo segundo a qual a andlise incremental simples, da mesma forma que a andlise
incremental desconexa, da qual faz parte, estimula o incrementalismo politico.
O hibito da andlise, como se observa tanto em politicos como em professores,
leva-nos todos a pensar sobre mudanga social de uma forma pequena, timida e
conservadora. Estou de acordo, apesar de a causagio vir de ambos os lados, e o
fen6meno ser algo semelhante a um circulo vicioso.

No entanto, a corregio nio significa a supressio ou o abandono da ané-
lise incremental, que continua sendo necesséria e til, por todas as razdes arro-
ladas anteriormente, mas sim a suplementagio da andlise incremental com uma
reflexio ampla, muitas vezes altamente especulativa e até utépica, sobre suas
orientagdes e possiveis caracteristicas, préximas e distantes no tempo. As obras
Walden two, de Skinner, Poverty of power, de Commoner, O medo e a liberdade,
de Fromm, Modern capitalism, de Shonfield, O Estado na sociedade capitalista,
de Miliband, Uma teoria da justica, de Rawls, e o Contrato social, de Rousseau,
ilustram a variedade de ingredientes necessirios, grandes e pequenos, para se
pensar sobre politica.
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Essas andlises tém alguns tragos especialmente pertinentes. Elas nio sio
sinépticas — nem mesmo as mais amplamente ambiciosas dentre elas: os didlo-
gos, de Platdo, ou o Leviatd, de Hobbes. Muita coisa é omitida; poucas ques-
tées sio examinadas a fundo, e delas obtemos nio uma conclusio definitiva,
mas novos éusights — sobretudo poderosos fragmentos de compreensio. Esses
métodos libertam-nos de procedimentos tanto sinépticos quanto incrementais
de anilise.

Além disso, essas obras nio nos oferecem uma base sélida para fazer
escolhas politicas. Nio visam a contribuir para a formulagio de politicas pela
apuragio dos prés e contras das alternativas propostas de decisao. Mas elevam,
de modo considerivel, o nivel de sofisticagio intelectual com que pensamos
sobre politica. Por nio terem em vista explicitamente problemas de formulacio
de politicas, muitas delas precisam de um trabalho substancial de interpretagio
e tradugio para terem significado pritico — como algumas efetivamente acabam
tendo para milhées de participantes na formulagio de politicas.

Algumas dessas andlises libertadoras tém menos o efeito de dar-nos infor-
magées do que de despertar nossa consciéncia, e nisso reside seu grande impacto
em nossas mentes. Elas nos dizem o que sabemos, mas ignordvamos que sabia-
mos; e o que sabemos, mas até entdo nio tinhamos conseguido tornar Gril.”?

Entre os virios tipos de andlise que ndo pretendem ser sindpticos nem in-
crementais, hd um muito modesto que com freqiiéncia oferece uma contribuigio
altamente valiosa para a formulagio de politicas. E a anilise de uma ou poucas
questbes ou varidveis centrais que sio criticas s escolhas politicas. O estudo da
questio “Por que Jodozinho ndo sabe ler” ndo é uma tentativa de sinopse nem
de anilise incremental, é simplesmente uma tentativa de por as claras algumas
informagdes ou de desenvolver algum entendimento essencial 4 boa formulagio
de politicas. Essas intervengdes modestas, mas criticas ou vitais, de pesquisa, na
formulagio de politicas, talvez representem a andlise profissional em sua forma
mais proveitosa. Elas oferecem o tipo de contribui¢do que a pesquisa profissional
estd apta a prestar e deixam a maior parte da avaliagio das propostas polfticas
nas mdos dos politicos e dos administradores, a quem mais compete, por direito,
quigd, fazé-la.

Ajuste miituo entre interesses sectérios e pluralismo

Alguns criticos do incrementalismo nio conseguiram entender a distingio
entre incrementalismo politico e o que é denominado e analisado como ajusta-
mento mutuo entre as partes em meu livro The intelligence of democracy. O ajuste
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mutuo entre as facgbes, encontrado em graus variados em todos os sistemas poli-
ticos, expressa-se como uma formulagio fragmentada ou grandemente descentra-
lizada de politicas, em que os vérios participantes, semi-autdnomos, influenciam
mutuamente uns aos outros (como sempre fazem), com a conseqiiéncia de que a
tomada de decisio politica revele certas caracteristicas interessantes. Uma é a de
que as politicas sio fruto de ajustamento mutuo; é mais ficil descrever as politi-
cas como fatos do que como decisdes. Outra é que as politicas sio influenciadas
por um amplo espectro de participantes ¢ interesses (comparativamente as que
resultam de uma formulagio mais centralizada). Um terceiro trago é que a relagdo
entre uma politica e suas boas razdes ¢ obscura, porquanto os muitos participan-
tes atuario por razdes diversas. -

Segundo uma quarta caracreristica, apesar da fraqueza ou da auséncia de
uma coordenagio central dos participantes, seus ajustamentos mutuos de muitos
tipos (dos quais a barganha ¢ apenas um) hio de coordeni-los até certo ponto
como formuladores de politicas. Em muitas circunstncias, seus ajustamentos
mituos alcangam uma coordenagio superior, isto é, traduzem uma tentativa de
coordenagio central, que freqiientemente é tdo complexa que escapa 2 competén-
cia de qualquer coordenador. Essa proposigio nio nega as falhas ébvias de coor-
denagio que marcam o governo e sdo especialmente evidentes em Washington.
Apenas afirma que a coordenagio, a duras penas alcangada por nossos governos,
se deve freqilentemente mais a0 ajustamento interpartiddrio do que ao esforgo de
coordenagio central.

E possivel imaginar uma nagdo que pratique incrementalismo politico sem
qualquer ajustamento miituo entre as partes, ou com um minimo de ajustes.
Pode-se também imaginar ajustamento mutuo entre partes para uma formulagio
nio incremental de politicas. Na realidade, os dois encontram-se intimamente in-
terligados em todos os sistemas politicos nacionais; ambos tém o efeito de reduzir
as tarefas analiticas.

O “ajustamento mutuo entre as partes” define precisamente um dos sig-
nificados do “pluralismo”. As objegbes ao ajuste miituo entre as partes, muitas
vezes expressas como objecdes ao pluralismo, com freqiiéncia comegam com a
alegagio de que nem todos os interesses sio representados por seus participantes
e que os participantes nio exercem influéncia proporcional ao niimero dos ci-
daddos em cujo nome atuam. Quem pode negar tamanha obviedade? Mas esta
nio é uma objegio convincente contra o ajuste miituo entre as partes, a Menos
que se possa demonstrar que a decisdo politica mais centralizada represente um
conjunto mais completo de interesses e o faga de forma mais consistente com
principios de igualdade democrética. Em muitos casos, nio o faz. Para as pes-
soas comprometidas com democracia, a questio do ajustamento mituo entre
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as partes versus as formas mais centrais de formulagio de politicas gira, portan-
to, parcialmente, em torno de saber qual dos dois consegue lidar melhor com
as formid4veis desigualdades politicas. Como as desigualdades no ajustamento
miituo entre as partes sio muito grandes, hi quem admita simplesmente que
a formulagio mais centralizada de decisbes represente um avango. Embora fre-
qiiente, essa opiniio é simplesmente ingénua. Forte autoridade central pode ser
— e historicamente tem sido, em caso apds caso — um instrumento para proteger
desigualdades historicamente herdadas.

Uma segunda objegio importante 20 ajustamento mituo interpartes
— de novo expressa comumente como uma objegio ao pluralismo — é de que ele
¢ fraudulento. Os viérios participantes de fato nio representam a variedade de
interesses e valores da populagio. Em vez disso, compartilham interesses e valo-
res dominantes, e suas relagées reciprocas desmentem os que afirmam encontrar
no pluralismo uma competigio salutar de idéias. No caso extremo, segundo
argumentam os criticos, a politica é estabelecida por uma classe dirigente com
aparéncia de diversidade pluralista.

Acho dificil negar que h4 um grande teor de verdade nessa critica. Di-
vidamos as questdes politicas em duas categorias: aquelas relativas as questées
politicas ordindrias, e aquelas que constituem as grandes questées pertinentes 4
estrutura fundamental da vida politico-econdmica. As grandes questées incluem
as que se referem 2 distribuicdo de renda e de riqueza, A distribuigio do poder
politico € aos privilégios das empresas. O ajuste miituo entre as partes atua sobre
o primeiro conjunto, isto é, sobre as questoes ordindrias (ainda que com vicios
de desigualdade na participagio e tendéncias preocupantes de corporativismo). J4
em relagio as mnmzmam questdes, o ajuste muituo interpartes é fraco ou nio acon-
tece. O tratamento politico das grandes questées ¢ governado por um elevado
grau de homogeneidade de opinido — e fortemente fundado em doutrinagio, eu
acrescentaria. Como se tem observado com fregiiéncia, gragas 3 homogeneidade
de opinido (isto ¢, & auséncia de uma competicio de idéias), as grandes questdes
simplesmente nio sio incluidas na agenda.'®

Uma terceira objegio contra o ajuste mituo interpartes acaba sendo uma
obje¢do 2 forma particular que ele toma em muitos pafses, até mesmo nos EUA.
Trata-se de uma forma em que, embora nenhum dos participantes possa iniciar
uma mudanca isoladamente, muitos ou todos podem vet-la. Isso ndo é essencial
20 ajuste mituo entre as partes, mas ¢ a forma como a praticamos nos EUA. Esse
fato levanta a possibilidade de que uma resposta estudada para as imperfeicées
existentes na formulagio de politicas via ajuste mituo entre as partes poderia exi-
gir que sc mudasse sua forma ou suas regras dominantes, em vez de tentar supri-
mi-la. Os criticos do ajustamento mituo interpartes as vezes parecem sucumbir a
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uma légica ndo mais cautelosa que a seguinte: nio posso usar meu carro, porque
tem um pneu furado; é melhor vendé-lo.

Politica e andlise

Ao confundir o ajuste mutuo entre as partes com o incrementalismo em
suas vdrias formas, Charles L. Schultze associou incorretamente a anilise incre-
mental (especificamente, o incrementalismo desconexo) com as rudezas e as irra-
cionalidades da “politica” e equiparou suas formas mais convencionais de anilise,
pretensamente sinopticas, 4 “andlise” em si.'” Se conseguisse sustentar sua idéia
— de que o incrementalismo resolve os problemas pelo poder, e seus métodos os
resolvem com o cérebro —, ele obteria uma vitéria ficil em seu ataque ao incre-
mentalismo. Mas ele cometeu pelo menos dois erros.

Em primeiro lugar, o incrementalismo analitico é andlise. N4o é simples-
mente uma substitui¢io de politica por andlise. O “incrementalismo” designa os
trés tipos de andlise discutidos antes — que sio métodos mais modestos que os
endossados por ele, mas ainda assim sio métodos de andlise. O que ele deveria
ter dito € que o ajuste mutuo entre as partes é, até certo ponto, uma substitui¢io
de politica por anilise, mas ndo incrementalismo. A coordenagio de participan-
tes é, em grande parte, deixada a suas interagées politicas reciprocas e, em todo
caso, nfo é uma coordenagio analitica dirigida centralmente, como seria se fosse
idealizada por um coordenador suficientemente cerebral. Seus padroes de inte-
ragio podem ser deliberados — isto é, vdrias autoridades podem ser solicitadas a
interagir — ou os padrées podem se formar de modo nio intencional. Em ambos
os casos, sua coordenagio emerge dos efeitos politicos que os afetam reciproca-
mente, e nio de uma coordenacio centralmente analisada,

Incrementalismo 2 parte, o segundo erro de Schultze consiste em deixar es-
capar o significado dos componentes analiticos do ajustamento mutuo interpartes
e, na verdade, de toda a “politica’. No ajuste mituo entre as partes e na politica
em geral, os participantes recorrem intensamente & persuasio para se influencia-
rem uns aos outros; por isso, eles estio constantemente envolvidos em andlises
que visam a descortinar fundamentos para converter seus adversérios politicos, ou
os participantes indiferentes, em seus aliados ou em seus simpatizantes.

E este tipo de anilise — a andlise parcial que visa a influenciar o ajuste mii-
tuo — uma forma adequada de reunir informagées e conhecimentos para a formu-
lagao de politicas? O conceito histérico da competicio de idéias reconhece, pelo
menos vagamente, sua importincia. Os procedimentos adversdrios, nos tribunais
civis, mostram nossa extrema dependéncia dela, em algumas espécies de tomada
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de decisio. Toda contribui¢ido que os grupos de interesse ddo 4 formulagio de
politicas, em grande parte, eles a fazem mediante a andlise parcial. Eu até acho
que a anilise parcial € o ingrediente analitico mais caracteristico e também o mais
produtivo 1 politica. A formulagio de politicas pode se tornar mais competente a
medida que se tenta compreender de forma mais completa como a andlise parcial
poderia ser aprimorada e ndo restringida, conforme parece insinuar Schulrze.?®

Finalmente, eu gostaria de evocar as possibilidades ainda pouco exploradas
da formulagio inteligente ¢ democraticamente responsavel de politicas que exis-
tem nas combinagbes mais refinadas da andlise incremental (em todas as suas trés
formas), na politica incremental e no ajustamento matuo interpartes, incluindo a
andlise parcial. Essas possibilidades sio percebidas, mas ndo inteiramente elabora-
das, na obra Representative government, de John Stuart Mill, e em outros tratados
liberais que versam a respeito de uma competicio de idéias associada 3 educagio
politica via participagdo politica. De forma mais surpreendente, elas aparecem no
pensamento maoista, com sua énfase na obtengdo do crescimento econémico,
nio pelo ajuste afinado do desenvolvimento via clpula, mas pelo acionamento
amplo da inteligéncia e dos incentivos mediante a fragmentagio de responsabi-
lidades e a acumulagio de ganhos incrementais crescentes.? Os mesmos insights,
novos ou relembrados, agora brotaram da tradigdo da ciéncia econémica orto-
doxa, em consegiiéncia de uma nova linha de desenvolvimento, elaborada por
Harvey Leibenstein, e de seu conceito de eficiéncia-X.?* Mais significativos ainda
para os céticos do incrementalismo e do ajuste mituo entre as partes s40 nossos
novos insights a respeito de como a ciéncia funciona. A formulagio convencio-
nalmente sinéptica ou “cientifica’ de politicas acaba se revelando definitivamente
nio consistente com a ciéncia.

Michael Polanyi, Lakatos e Kuhn, entre outros, vém mostrando, em seu
trabalho cientifico, que as préprias comunidades cientificas caracteristicamente
praticam tanto o incrementalismo como o ajuste mttuo interpartes, se bem que
com outros nomes.? Até as “revolugoes” cientificas”, de Kuhn, sio realizagées de
incrementalistas parciais. Suas reconsideragées de como se pratica a ciéncia sio,
creio, objegdes conclusivas ao ideal sinéptico.

Pds-escrito

Jamais compreendi bem por que o incrementalismo, em suas virias for-
mas, veio a ter um lugar tio proeminente na literatura sobre formulagio de po-
liticas. O artigo original da Public Administration Review (PAR) foi reimpresso
em aproximadamente quarenta antologias. Sempre pensei que, embora algum
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proposito se tenha servido com o esclarecimento das estratégias incrementais de
anilise e formulagio de politicas, fazé-lo representava para mim apenas acres-
centar um toque de articulagio e organizagio s idéias que jd circulavam am-
plamente. Também nio entendi bem a freqiiéncia com que se resiste a anilise
incremental como norma. Ainda me parece quase ébvio que os problemas com-
plexos nio possam ser analisados em sua totalidade, e que precisemos, portanto,
de estratégias para uma parcialidade competente.

Pensei que havia me aventurado em territdrio estranho a todos os cientistas
sociais e administradores somente quando assinalei que a fragmentagio da formu-
lagdo de politicas e a consegiiente interagdo politica entre os muitos participantes
nio sio apenas métodos para dobrar o poder (como tém sido vistos numa lon-
ga tradicio de pensamento, que inclui tanto Montesquieu como os fundadores
da repiblica norte-americana), mas sfo métodos, em muitas circunstincias, para
elevar o nivel de informagio e racionalidade a influir nas decisées. Isso me levou
a examinar a andlise de politicas como um processo social em si mesmo, nio li-
mitado ao que vai na cabega do analista e, portanto, ao conceito de “inteligéncia”
do ajuste mdtuo entre as partes.

Também imaginei que era ttil elaborar as formas em que os problemas so-
ciais muitas vezes podem antes ser encarados (ndo bem, mas com um pouco me-
nos de incompeténcia) pelas “resultantes” de interagées do que pelas “decisées” de
alguém que entende do problema em mios. Se o jogo de “cara ou coroa” permite
resolver melhor alguns problemas do que podem as tentativas, fiteis, de analisar
o que nio ¢ analisivel (ou tentativas vis de andlise, quando hi total caréncia de
informacées), entdo nio constitui surpresa que virias formas de interagio social
possam s vezes lidar melhor com problemas do que pode a anilise, ainda mais
quando esta é, quando muito, apenas uma andlise grosseiramente incompleta.
Nem sempre é necessirio entender o problema social para alivid-lo — um fato
simples, mas ainda largamente negligenciado.?

Em vez de querer estimular diferentes tentativas de questionar a utilidade
da andlise incremental e do ajustamento miituo entre as partes, inicialmente eu
tinha a esperanga de que o artigo da PAR e as publicagbes subseqiientes esti-
mulassem os colegas a tentar articular outras estratégias que evitam a aspiragio
impossivel da sinopse, formular mais precisamente o incrementalismo desconexo
como essa estratégia e modelar o ajuste mituo entre as partes como mecanismo
de “racionalidade” social, e nio, como tem sido historicamente, um mecanismo
para controlar a autoridade central. Estas expectativas mostraram-se totalmente
ilusérias.

Alguns de meus colegas me dizem que nio entendem como, ou se eu efeti-
vamente concilio a visio benigna de pluralismo, presente em meu trabalho sobre
incrementalismo e ajuste midtuo entre as partes, com o ceticismo em torno do
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pluralismo, expresso em meu trabalho mais recente intitulado Politica e mercados,
e sua énfase sobre uma cidadania doutrinada e a influéncia e poder politico des-
proporcionais que os negécios exercem sobre a politica. Estou enganando a mim
mesmo 2o acreditar que segui uma linha consistente de pensamento? Como ji
observei, as questdes politicas que entram na agenda politica, nas assim chamadas
democracias ocidentais, sdo quase inteiramente questdes secunddrias, e sua for-
mulagio deciséria é de fato pluralistica, mas flagrantemente adernada. Quanto as
grandes questdes, que raramente entram na agenda, o pluralismo é fraco a ponto
de ser invisivel. E verdade que os estudos anteriores enfatizam o que funciona
(mesmo que mal) na politica, e os mais recentes, o que nio funciona (se bem que
persista). Em ambas as fases ou etapas, procurei por mecanismos semi-ocultos.
A dnica coisa que acho errada em relagdo as duas etapas é sua ordem. Temo que
tenha me tornado mais ousado somente com a idade, embora prefira negar essa
interpretagio. De qualquer modo, as pressdes e as influéncias sutis dos colegas
de academia sdo poderosas no desenvolvimento do ensino e dos trabalhos aca-
démicos de um pesquisador. Se nos opomos (sic) a ceder-lhes em relagio ao que
acreditamos, acabamos, quase inconscientemente, muitas vezes, cedendo naquilo
que decidimos estudar.

Para um incrementalista desconexo, nunca existe tGltima palavra; e esta ndo
pretende ser a “Gltima palavra sobre incrementalismo” — o que de vez em quando
tenho sido convidado a fazer. Tenho apenas uma compreensdo limitada sobre
os conceitos discutidos aqui. Tendo me ocupado por alguns anos com politica
e mercados, havendo, assim, direcionado meu interesse para a pesquisa mais ex-
tensa do incrementalismo, voltei agora ao estudo do conhecimento e da andlise
para a formulagio de politicas e outras formas de solugido de problemas sociais.?s
“Com ou sem muito esforgo ou planejamento”, espero sempre chegar a algum
sucesso satisfatério.

Notas

1. Agradego a James W. Fesler, David R. Mayhew e Edward W. Pauly por seus bons
comentdrios a uma versio anterior.

2. Tenho agora a oportunidade de agradecer a William B. Shore, ex-diretor execu-
tivo da revista, por ter intitulado meu artigo de 1959 com os termos “The science of
muddling through” (Public Administration Review, v. 19, 1959), um titulo que talvez te-
nha contribufdo tanto quanto o préprio contetido para a atengio que o artigo recebeu.

3. Especificamente, sio os seguintes os passos convencionais, com os refinamentos ade-
quados para lidar com probabilidades:
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4.

N

9.
10.

11.

12.

a. Identificar e organizar, em relagio coerente, a meta e os valores incidentais perti-

nentes 4 decisdo politica a ser feita.

b. Identificar todas as importantes propostas politicas que poderio realizar os valores.

Analisar todas as possfveis conseqiiéncias importantes de cada proposta politica
considerada.

d. Escolher a proposta politica cujas conseqiiéncias se identificam melhor com o

passo 4.
O dnico aprofundamento significativo da idéia do incrementalismo que poderia
reivindicar para mim nesse meio tempo ¢ a tentativa de colocar o incrementalismo,
bem como o ajuste mituo entre as partes, na histéria intelectual, mostrando que cle
se ajusta a um modelo semi-implicito de “boa” organizagio social de larga circulagio
€ é contestado por outro. Ver o capitulo: Sociology of planning: Thougth and social
interaction, BORNSTEIN, Morris (Ed.). Economic planning, East and Wess. Cam-
bridge, Mass.: Ballinger, 1975, que foi subseqiientemente revisto e transformado nos
capitulos 19 e 23 de meu livro Politica ¢ mercados: os sistemas politicos e econdmicos
do mundo. Rio: Zahar, 1979. Nos anos intermédios, também explicitei o incre-
mentalismo desconexo em mais detalhe, incluindo junto A extensa discussio uma
anilise de certos problemas tomados do discurso filoséfico, em David Braybrooke e
Lindblom, 7be strategy of decision (New York: Free Press, 1963). Também desenvolvi
a correspondente anélise do ajuste muituo entre as partes, em 7he intelligence of de-
mocracy (New York: Free Press, 19G5).
E de forma mais completa em Braybrooke e Lindblom, A4 strategy of decision, cap. 5.
A dtulo de ilustragio, os estratagemas mais conhecidos incluem formas como ten-
tacivas de acerto e erro, rompimento de gargalo, limitagio da andlise a umas poucas
propostas, rotinizagio de decisdes e recurso 4 decisio em situagdes de crise, entre
outros.
No artigo de hd vinte anos, a sinopse chamava-se método da “raiz” (em oposicio ao
método da “ramescéncia”, que era outro termo para incrementalismo).
A que se somam todas as complicagdes da andlise axiolégica que decorrem do cariter
evasivo dos valores e de sua resisténcia i verificagio “cientifica”.
SIMON, Herbert A. Models of man. New York: John Wiley, 1957, p. 198.
Além disso, uma alternativa para o incrementalismo praticado ¢ o incrementalismo
mais competente: por exemplo, dar mais atencdo 4 monitorizagdo de politicas com
o objetivo de obter feedback e corregio.
SIMON, Herbert A. “A behavioral model of rational choice”. Quarterly Journal of
Economics, v. 69, Feb. 1955.
DROR, Yehezkel. Public policymaking reexamined. San Francisco: Chandler, 1968,
cap.14; ETZIONI, Amitai. Mixed-scanning. Public Administration Review, v. 27,
1967.
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13. Em LAPORTE, Todd R. (Ed.). Organized social complexity. Princeton, NJ: Prince-
ton University Press, 1975. p. 70.

14. Desenvolvido com mais detalhes em Politica e mercados, parte V.

15. Ver Politica e mercados, cap.15 e 17.

16. Esta afirmagio estou disposto a reivindicar a mim, apesar das ébvias debilidades da
monitoragio dos resultados para fins de feedback e corregio que marcam a maior
parte da formulagio incremental de politicas.

17. Sobre a consciéncia como uma das duas formas de conhecer, ver uma discussio es-
clarecedora, em: GOULDNER, Alvin G. The coming crisis of Western sociology. New
York: Basic Books, 1970. p. 491-495; Enter Plato. New York: Basic Books, 1965.
p. 267-272.

18. BACHRACH, Peter; BARATZ, Morton S. The two faces of power. 56 American
Political Science Review, Dez. 1962.

19. SCHULTZE, Chatles L. The politics and economics of public spending. Washington,
D. C.: Brookings, 1968, cap. 3, passim.

20. Para um enunciado mais completo das razées, ver: LINDBLOM, Charles E. O pro-
cesso de decisdo politica. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1981. Schultze ¢
eu concordamos pelo menos em torno de alguns beneficios que se pode ter com um
tipo de participante parcial — “o partiddrio da eficiéncia” interessado em pesquisa.
Mas é apenas a esta categoria muito especial de partiddrio, ilustrada pelo economista
profissional ou pelo analista de sistemas, que Schultze demonstra aprego elevado.

21. Minha prépria reflexio é devida a Albert O. Hirschman, que me alertou cedo sobre
a importincia dos incentivos, além da capacidade intelectual, para a resolugio de
problemas complexos. Ver: HIRSCHMAN, Albert O.; LINDBLOM, Charles E.
“Economic development, research and development, policy-making: Some conver-
ging views”. Bebavioral Sience, Apr. 1962.

22. LEIBENSTEIN, Harvey. Allocative efficiency vs. X-eficiency. American Economic
Review, v. 56, Jun. 1966. Também seu Beyond economic man. Cambridge, Mass.:
Harvard University Press, 1976.

23. POLANYI, Michael. The republic of science. Minerva, v. 1, out. 1962; LAKATOS,
Imre; MUSGRAVE, Alan (Ed.). Gristicism and the growth of knowledge. Cambrid-
ge: Cambridge University Press,1970; KUHN, Thomas S. A estrutura das revolugées
cientificas. Sao Paulo: Perspectiva, 1978. Para um estudo empirico e detalhado sobre
o incrementalismo, o ajustamento mutuo interpartes e a andlise parcial — especial-
mente sobre a tltima — ver também MITROFFE lan. The subjective side of science.
New York: Elsevier, 1974.

24. Mais desenvolvido em: LINDBLOM, Charles E.; COHEN, David K. Usable kno-
wledge. New Haven: Yale University Press, 1979. p. 19-29.

25. A titulo de introdugdo, Lindblom e Cohen, Usable knowledge.
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Comentdrio
’ @€ _ . « A e » A .
Além da “raiz” e da “ramescéncia”: por uma nova ciéncia paraa

formulagio de politicas piblicas
Charles M. Dennis*

Desde o final da década de 1950, os cientistas sociais vém concentran-
do esforgos sistemdticos de andlise e elaboragdo teérica para determinar como se
formula politicas, quer publicas ou privadas. Pode-se encontrar a origem desses
esforgos no artigo seminal de Charles E. Lindblom “The science of muddling
through”, publicado pela primeira vez no inicio de 1959, na Public Adminis-
tration Review (LINDBLOM, 1978). Vinte anos mais tarde, Lindblom (1979)
retomou seu trabalho pioneiro com a finalidade de refinar seus argumentos.
O objetivo deste breve comentdrio é rever esses artigos de Lindblom com a fi-
nalidade de: a) identificar os principais pressupostos latentes que sustentam os
insights de Lindblom e mostrar como esses pressupostos subentendidos levaram
a busca tedrica a um beco sem saida;' b) reformular o empreendimento tedrico
sobre uma base alternativa de ciéncia social; e c) delinear os parimetros de uma
nova ciéncia para a formulagio de politicas com base nas obras de Alberto G. Ra-
mos, sobretudo em seu livto A nova ciéncia das organizagées: uma reconceituagio
da riqueza das nagbes.

* Charles M. (Mike) Dennis participou, durante mais ou menos quarenta anos, no processo de

formulagio de politicas piablicas em governos municipais, tendo exercido diversos papéis em
vérias arenas politicas: planejador urbano, diretor de pesquisa e analista de orgamento publico,
analista orgamentdrio numa repartigdo central de orgamento, gerente de contratos em progra-
mas de sadde, diretor de orcamento numa entidade de sadde mental e consultor financeiro
do setor privado junto a vérios érgios publicos. A partir de 1983, foi o diretor financeiro e
o controlador do municipio-cidade de Santa Ménica, Califérnia, nos Estados Unidos. Nessa
posicdo, concebeu ¢ implementou sistemas de alocagio e administragio de recursos, visando
a0 desenvolvimento de sistemas sociais multicéntricos com o uso de verbas e técnicas diver-
sas de participagio do cidadio nos processos orcamentérios e, ultimamente, com a criagdo de
parcerias colaborativas com outras entidades do setor privado, piblico e sem fim lucrativo, e o
emprego da tecnologia de computagio e telecomunicagio. Mike Dennis estudou sob a orien-
tagio do professor A. G. Ramos e auxiliou-o na preparagio do livio A nova ciéncia das organi-
zagdes: uma teconceituagio da riqueza das nagdes. Tem alguns de seus estudos publicados nas
revistas Administration & Society e National Tax: Journal, e lecionou administragio piblica na
University of Southern California (USC) e na Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC),
em Floriandpolis. Formado em Ciéncia Polftica, tem mestrado em Administragio Piblica pela
University of California Los Angeles (Ucla) e doutoramento incompleto em Administragio
Publica, na USC, em Los Angeles.
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