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Resumo

O objetivo deste artigo teorico é apresentar e discutir a evolu¢do da adogao da New Public Governance
(NPG), com vista a melhoria da gestdo, transparéncia, accountability, participagao da sociedade, inte-
gridade e da qualidade dos servigos publicos. A abordagem tedrica esta apoiada nas teorias da admi-
nistracdo, institucional e daagéncia. A partir da literatura e relatorios, se discute as mudangas ocorridas
na gestdo publica, com destaque para os mecanismos de ado¢do da agenda da nova governancga no
setor publico. A discussao sobre a ado¢do da agenda da New Public Governance (NPG) se revela original
e relevante para a compreensao das mudangas em curso na administracdo publica. Os resultados das
discussoes evidenciam que a evolu¢do da governanca no setor publico possui uma relacdo direta com
as pressoes e exigéncias da sociedade por melhoria da gestdo, transparéncia, accountability, maior par-
ticipagdo da sociedade, e na qualidade dos servicos publicos. Evidenciou-se, também, a necessidade
dos governos de priorizar na agenda politica do pais a aderéncia da politica a estratégia de governanga
no setor publico. Os achados do estudo evidenciam que a agenda da nova governanca publica (NGP),
revela-se promissora no atendimento das demandas por politicas publicas e servicos, de forma mais
democratica e transparente, com menor custo. Essas mudancas estdo impactando no funcionamento
do governo e da administragdo publica, o que abre a oportunidade do surgimento de novas ideias no
campo das teorias de administragdo publica e na estratégia de governanca no setor publico.

Palavras-chave

melhoria da gestao; transparéncia; accountability; participagao da sociedade; integridade; servigos
publicos.

Abstract

The objective of this theoretical article is to present and discuss the evolution of the adoption
of the New Public Governance (NPG) agenda, with a view to improving management,
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transparency, accountability, social participation, integrity, and the quality of public services.
The theoretical approach is based on administration, institutional and agency theories. Based
on the literature and reports, the changes that have taken place in public management are
discussed, with emphasis on the mechanisms for adopting the new governance agenda in the
public sector. The discussion on the adoption of the new public governance (NGP) agenda
proves to be original and relevant for understanding the changes taking place in public admin-
istration. The results of the discussions show that the evolution of governance agenda in the
public sector has a direct relationship with the pressures and demands of society for improved
management, transparency, accountability, greater participation by society, and the quality of
public services. It was also evident the need for governments to prioritize in the country's po-
litical agenda the adherence of the policy to the governance strategy in the public sector. The
findings of the study show that the New Public Governance (NGP) proves to be promising in
meeting the demands for public policies and services, in a more democratic and transparent
way, at a lower cost. These changes are impacting the functioning of government and public
administration, which opens the opportunity for the emergence of new ideas in the field of
public administration theories and governance strategy in the public sector.

Keywords

Management improvement; transparency; accountability: participation of society; integrity; public
services

Resumen

El objetivo de este articulo tedrico es presentar y discutir la evolucion de la adopcion de la
agenda de la New Public Governance (NPG), para mejorar la gestion, la transparencia, la ren-
dicidn de cuentas, la participacion de la sociedad, la integridad y la calidad de los servicios pu-
blicos. El enfoque tedrico se sustenta en las teorias de la administracion, institucional y de
agencia. Con base en la literaturay losinformes, se discuten los cambios ocurridos en la gestion
publica, con énfasis en los mecanismos para la adopcion de la nueva agenda de gobernanza en
el sector publico. La discusion sobre la adopcion de la nueva agenda de gobernanza publica
(NGP) se muestra original y relevante para comprender los cambios que se estan produciendo
en la gestion publica. Los resultados de las discusiones muestran que la evolucion de la gober-
nabilidad en el sector publico tiene una relacion directa con las presiones y demandas de la
sociedad por una mejor gestion, transparencia, rendicion de cuentas, mayor participacion de
la sociedad y calidad de los servicios publicos. También se evidencid la necesidad de que los
gobiernos prioricen en la agenda politica del pais la adherencia de la politica a la estrategia de
gobernabilidad en el sector publico. Los hallazgos del estudio muestran que la agenda de la
nueva gobernanza publica (NGP) es prometedora para satisfacer las demandas de politicas y
servicios publicos, de una manera mas democratica y transparente, a un menor costo. Estos
cambios estan impactando el funcionamiento del gobierno y la administracion publica, lo que
abre la oportunidad para el surgimiento de nuevas ideas en el campo de las teorias de la admi-
nistracion publica y la estrategia de gobernanza en el sector publico.
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1. Introducao

As mudancas aceleradas no mundo nas Ultimas quatro décadas, provocadas pela quebra de paradigmas, ad-
vindas da quarta revolucdo tecnoldgica, agravadas por crises econdmicas-financeiras, crise de energia, impac-
tos da pandemia de Covid e do conflito na Ucrania impactaram nas economias e na gestao publica da maioria
dos paises, exigindo profundas transformag¢des na maneira de atuagdo do Estado-nagdo. A transparéncia, a
participacao da sociedade, a integridade e accountability sdo aceitas neste artigo como essenciais para que um
governo tenha bons indices de governanca publica.

A importancia do campo de conhecimento da administragao publica vem ganhando demandas que permeiam
a discussdo do alcance da eficiéncia, eficacia e efetividade dos bens e servicos gerados para a promogao do
bem-estar social. Tais requisi¢coes se tornam mais acaloradas e passam a dominar a agenda da maioria dos pai-
ses, quando o fator adogao de politicas restritivas de gasto é ressaltado, principalmente em periodos de crise
(Gongalves, Barbosa, Santos, & Lustosa, 2018).

A literatura recente revela que cidaddos em todo o mundo parecem ter perdido grande parte da confianca em
seus governos. Eles passaram a desconfiar da capacidade dos seus governos de protegé-los — seja de ataques
externos, como a guerra ou o terrorismo, da violéncia étnica ou de crimes que insurgem de seus proprios paises
— e temem que a corrupgao amplamente disseminada tenha minado a capacidade do governo de assegurar
direitos civicos basicos — como o direito a propriedade, a formar associa¢des voluntarias e a participar da go-
vernanga democratica. Estdo duvidando, também, da capacidade dos governos de cumprir suas constantes
promessas de ofertar emprego, de aumentar o bem-estar material e prover, pelo menos, um nivel minimo de
saude e educagdo. Questionam, inclusive, a capacidade de fornecer bens e servigos publicos, que sdo hoje fi-
nanciados pelos governos, de forma eficiente e efetiva (Moore, 1995, 2007; Matias-Pereira, 2010, 2022).

O ambiente no qual se sustentava o modelo burocratico comeca a se modificar rapidamente. Osborne &
Gaebler (1994), Pollitt & Bouckaert (2004) acreditam que as principais mudancas ocorridas foram: as crises
fiscais enfrentadas pelos Estados, a populagdo que exigia servigos publicos de qualidade, a alta inflagdo dos
paises, as mudancas ambientais e tecnoldgicas que exigiam agdes rapidas e complexas. O modelo burocratico
mostrou-se ineficiente para atuar nesse novo contexto. Assim, surge o New Public Management, que busca a
redefinicdo da atividade governamental, baseada na redu¢do do Estado, na cria¢do de agéncias, nas privati-
zagdes, na participagdo democratica, na oferta de servigos de qualidade, na atuagdo preventiva e na orientacao
para a missao (Goncalves, Antunes, Isidro-Filho, & Oliveira, 2013, p. 32-33). Nesse sentido, assinala Bilhim (2017,
p. 10), que a descentraliza¢do, a globaliza¢do, a busca da eficiéncia, da equidade e da transparéncia e a procura
de novas respostas para os velhos problemas conduziram a erosdo do modelo tradicional de administragao
publica, juridico, hierarquizado, altamente centralizado e burocratizado. Esta implosao do modelo tradicional
obrigou a reinventar a relagdo entre o estado e a sociedade, e é neste contexto que emerge a nova governagao
publica.
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Os modelos de reforma que tiveram lugar no paradigma da Common Law - nomeadamente na Nova Zelandia,
Australia e Reino Unido —foram promovidos pelo que ficou conhecido como nova gestao publica (NGP) (Hood,
1991), tipica dos sistemas de democracia parlamentar, ou seja, do modelo Westminster; nos Estados Unidos,
dado o seu carater federalista e menos centralizado, pelo modelo da “reinvencdo da governagao” (RG) (Os-
borne e Gaebler, 1992; Gore, 1996); e, simultaneamente em todos os paises de lingua inglesa, pelo “novo ser-
vico publico” (NSP) (Denhardt & Denhardt, 2003), que tentou evitar a rutura, estabelecendo pontes entre estes
novos modelos e a administragdo publica tradicional (Bilhim, 2017, p. 13-14).

Para Osborne (2010) a nova governanca publica advém das mudancas introduzidas na politica pUblica nas Ulti-
mas trés décadas, sendo parte da resposta dada para uma gestdo publica voltada para demandas reais dos
cidadaos. Esse movimento estimula a existéncia de um novo conceito que é a nova governanga publica— NPG.
Denhardt & Catlaw (2017) constatam a dificuldade em delimitar o campo tedrico da administragao publica e a
crise de legitimidade desse campo de estudo. Diante desse cenario formulam uma proposta como alternativa
a NAP, no que denomina de o novo servico publico, inspirado na teoria politica democratica e em abordagens
que tém origem em uma tradi¢cdo mais humanistica da teoria da administracdo publica, incluindo a fenomeno-
logia, a teoria critica e o pds-modernismo. Observa-se, portanto, que no centro dessas discussoes esta o esforgo
para estruturar novos modelos de governanca, para melhorar o desempenho da administracdo publica. Diante
desse contexto, formula-se a seguinte questdo: a ado¢ao da agenda de boa governancga no setor publico esta
contribuindo para melhorar a gestao, a transparéncia, participagdo da sociedade, integridade, accountability e
a qualidade dos servigos publicos?

Assim, o objetivo deste artigo é apresentar e discutir a evolu¢do da ado¢ao da agenda de boa governanga no
setor publico, com vista a melhoria da gestdo, transparéncia, accountability, participagao da sociedade, integri-
dade e da qualidade dos servigos publicos. Essas transformagoes sdo discutidas com base na literatura e rela-
torios de organismos internacionais que tratam do tema. Nesse sentido, iremos nos apoiar nos estudos e rela-
torios que abordam esse processo de transicdo para a agenda da New Public Governance (NPG), apds quase
quatro décadas do predominio da denominada nova gestdo publica (New Public Management - NPM). Os ter-

mos “boa governanga publica”, “nova governanga publica” e “New Public Governance (NPG)", sdo utilizados
neste artigo como sindnimos.

Prioriza-se aqui, as contribui¢des da literatura especializada e de organizagdes internacionais, notadamente do
Banco Mundial (WB, 2008, 2011, 2021), do Comité do Setor Publico (PSC) da Federacdo Internacional de Con-
tadores (IFAC, 2013, 2014), e da Organizacdo para Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE, 2021),
que sintetizam as melhores praticas de governanga no setor publico. Trata-se de um artigo tedrico, apoiado em
especial, nas abordagens das teorias da administracao, institucional e da agéncia. Ndo se tem a pretensdo de
esgotar neste artigo o assunto em debate, diante de sua amplitude e complexidade.

2. Referencial teorico

Considerando as distintas visdes sobre o tema tratado neste artigo, entendemos conveniente apresentar, a
sequir, algumas teorias e conceitos relevantes no campo da administragdo publica para orientar a compreensao
do assunto: governanga publica, transparéncia e ética. Registre-se que as teorias da administragdo publica tem
como foco o estudo da burocracia governamental dentro de um amplissimo contexto social, e tem como prin-
cipais tedricos Weber (1979, 1997, 1999, 2002), Marx (1996), Wilson (2887), Fayol (1990), Simon (1965), Waldo
(2014), entre outros.
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Administragdo publica, num sentido amplo, designa o conjunto de servicos e entidades incumbidas de concre-
tizar as atividades administrativas, ou seja, da execucao das decisdes politicas e legislativas. Ela tem como pro-
posito a gestdo de bens e interesses qualificados da comunidade no ambito dos trés niveis de governo: federal,
estadual ou municipal, sequndo preceitos de Direito e da Moral, visando o bem comum. (Matias-Pereira, 2018,

p.75)-

2.1 Aplicacao das Teorias de Sistemas, Contigencial, Neoinstitucional e da Agéncia na Adminis-
tracao Publica

As teorias de sistemas — que tem como base os estudos seminais de Ludwig Von Bertalanffy (1977), desenvol-
vidos no periodo de 1950 a 1968 - e a contingencial (Donaldson, 1998, 2001), fazem parte da abordagem
sistémica da administracdo. Os estudos de Douglass North somados aos de Williamson (1984), Coase (1937),
Demsetz, Alchian, entre outros, deram origem ao programa de pesquisa da Nova Economia Institucional (Rut-
herford, 1994, p. 2-3).

A teoria neointitucional (Williamson, 1984, 1993, 2005; North, 1988, 1990, 1991, 1993) e a teoria da agéncia
(Jensen & Meckling, 1976; Eisenhardt, 1989), se revelam importantes para a discussdo e analise do tema tratado
neste artigo. Para North (1991, p. 97), instituicdes sao restricoes humanamente concebidas que estruturam as
interagoes politicas, econdmicas e sociais. Elas consistem tanto em restri¢des informais (sangdes, tabus, cos-
tumes, tradi¢oes, e cddigos de conduta), quanto em restri¢des formais (constituicoes, leis, direitos de proprie-
dade). Dessa forma, aquele autor identifica instituicdes com regras, formais e informais, de comportamento.
Essas regras sao criadas pelos individuos para servir de restricao a sua propria agao, permitindo a interacao
social.

A teoria institucional vem sendo utilizada como suporte tedrico em inUmeros estudos de diferentes areas nas
ciéncias sociais, com destaque para os campos da economia, sociologia, ciéncia politica, administracao e con-
tabilidade, que buscam compreender a realidade social dentro de sistemas como organizagao, familia e go-
verno (Matias-Pereira, 2018).

A Teoria da agéncia tem como ponto fundamental a questdo de o principal restringir a gestdo de seu patrimonio
e em contrapartida, delegar ao agente a gestdo, na tentativa de conseguir do agente maximizagao dos resulta-
dos. O argumento tedrico da Teoria da Agéncia é identificar situa¢des conflitantes entre principal e agente sus-
cetiveis a conflitos e, por conseguinte, promover mecanismos de governanga que reduzam estes conflitos entre
as partes (Jensen & Meckling, 1976).

Os cidadaos, sendo atores racionais, tentam maximizar seus interesses de curto prazo, privilegiando as politicas
de bem-estar que os beneficiam como individuos, em vez dos efeitos de longo prazo, cumulativos e compar-
tilhados resultantes do aumento dos gastos estatais. De maneira semelhante, os politicos, sendo atores racio-
nais, tentam maximizar seus interesses eleitorais de curto prazo, promovendo politicas que obterao os votos
dos cidaddos racionais, em vez de perseguir a responsabilidade fiscal (Bevir, 2011, p. 106).

3. Conceitos, principios e caracteristicas da boa governanca publica

O termo governanga, com base na literatura académica, pode ser definido, de forma ampla, como um processo
complexo de tomada de decisdo que antecipa e ultrapassa o governo (Rodhes, 1996). Os aspectos frequente-
mente evidenciados nessa literatura sobre a governanca estdo relacionados: a legitimidade do espago publico
em constituicdo; a reparticdo do poder entre aqueles que governam e aqueles que sdo governados; aos
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processos de negociagdo entre os atores sociais (0s procedimentos e as praticas, a gestdo das intera¢des e das
interdependéncias que desembocam ou ndo em sistemas alternativos de requlagao, o estabelecimento de re-
des e os mecanismos de coordenagdo); e a descentralizagdo da autoridade e das fun¢des ligadas ao ato de go-
vernar.

Para Teixeira & Gomes (2019), o termo “governanga”, em seu sentido estrito, apresenta-se associado ao pro-
blema de agéncia, pelo fato de existir um distanciamento cada vez maior entre a propriedade e a gestao, inclu-
sive, no setor publico (Castro & Silva, 2017; Rhodes, 2016; Andrew, Short, Jung, & Arlikatti, 2015; Silva, Santos,
Martelli, Lorena Sobrinho, & Souto, 2014; Matias-Pereira, 2010; Bovaird, 2005; Peters, 1997; Rhodes, 1996).

Para Edwards, Halligan, Horrigan, & Nicoll (2012), governanga é um conceito multidimensional, e o termo “go-
vernanga” é utilizado de forma diferente, dependendo do aspecto de analise, do ponto de vista do observador
ou do aspecto sob avaliagdo. Argumenta Bilhim (2013), que o conceito de governagao opera a trés niveis: insti-
tucional, organizacional e técnico. Ao nivel institucional, a governanga procura compreender a formacao,
adogao e implementacao da politica publica; ao nivel organizacional ou de gestdo, compreende as questdes da
hierarquia entre departamentos, agéncias independentes e entidades do terceiro setor, concentrando-se ainda
nos incentivos, no poder administrativo, medidas da realizagao; ao nivel técnico, foca-se na envolvente especi-
fica de atuacao organizacional, nomeadamente nas questdes ligadas ao profissionalismo, competéncia técnica,

motivagao, transparéncia, performance, meritocracia, eficiéncia, lideranca.

Governanca publica, portanto, abrange ndo s6 governancga no que se refere as instituicdes e negocios do go-
verno, mas também o envolvimento do governo com os setores ndo-governamentais no processo de governa-
nga. A partir desta perspectiva, a nogdo geral de “governanca” (e “governar”) é convencionalmente associada
com ‘os processos que criam as condicoes para estabelecimento de regras ordenadas e ag¢oes coletivas na es-
fera publica (Chhotray & Stoker, 2009).

A governanga, para a International Federation of Accountants (IFAC, 2001; 2013b, 2014), compreende a estru-
tura (administrativa, politica, econdmica, social, ambiental, legal e outras) que garante que os resultados pre-
tendidos pelas partes interessadas sejam definidos e alcancados. Pode-se visualizar na Figura 1 como os varios
principios da boa governanca no setor publico se relacionam entre si.
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Figura 1 Principios da boa governanca no setor publico, IFAC

G. Implantar boas praticas de C. Definir resultados em
transparéncia e relatorios termos de beneficios
para entregar uma prestacdo econdmicos, sociais e

de contas efetiva ambientais sustentaveis

Compromisso forte com
integridade, valores éticos,
e cumprimento das Leis
S

A 4

B.
Engajamento aberto e
integral das partes
interessadas

F. Gerir os riscos e o
desempenho por meio de
controle interno robusto e forte
gestdo das finangas publicas

D. Determinar as intervences
necessarias para aperfeigoar a
consecugdo dos resultados
pretendidos

E. Desenvolver a capacidade da
entidade e o potencial dos
lideres e individuos que a
compdem

Fonte IFAC, 2014.

A boa governanca é crucial para qualquer sociedade que deseje promover seu desenvolvimento econémico e o
bem-estar de seu povo. No nivel mais basico, governanca significa a capacidade de estabelecer metas para a
sociedade, bem como a capacidade de desenvolver programas que permitam atingir esses objetivos. A gover-
nang¢a também exige uma implementacao eficaz e os meios para criar coeréncia entre todas as numerosas ati-
vidades dos governos que trabalham com seus aliados no setor privado. Por fim, a boa governanga requer meios
para responsabilizar os dirigentes pelo desempenho de todas essas atividades e assegurar que o setor publico
seja suficientemente transparente para permitir que a sociedade e a midia observem o que estd sendo feito e
por qué. Para construir uma boa governanga, pelo menos dois elementos sdo cruciais. O primeiro € um conjunto
de instituicdes que pode moldar a maneira pela qual as decisdes sdao tomadas e fornecer alguma legitimidade
para as acoes implementadas pelo setor publico. Além de fornecer legitimidade, nos melhores casos essas ins-
tituicdes também promovem a eficacia e ajudam a realizar as dificeis tarefas envolvidas na governanca (Peters,
1997, 2001, 2008, 2018, p. 13).

4 Discussao da adoc¢ao da agenda da new public governance (NPG)

O Observa-se que o termo governanga vem sendo usado em diferentes contextos e com significados distintos.
Recorde-se que na sua origem a expressao governanca era utilizada para referir-se a politicas de desenvolvi-
mento que se orientavam por determinados pressupostos sobre elementos estruturais como gestao,
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responsabilidades, transparéncia e legalidade do setor publico, considerados necessarios ao desenvolvimento
de todas as sociedades (OCDE, 2001, 2016, 2017b, 20183, 202043, 2021).

Para que o Estado seja eficiente e atenda as demandas da sociedade por mais transparéncia, accountability,
equidade e responsabilidade em sua gestdo, é fundamental fortalecer seus mecanismos de governanca publica.
Na busca por fortalecer esses mecanismos, organizagdes nacionais e internacionais desenvolveram cédigos
com melhores préticas de governanca aplicadas ao setor pUblico, como o Tribunal de Contas da Unido (TCU), a
International Federation of Accountants (IFAC), Institute of Internal Auditors (I1A), Fundo Monetario Internacional
(FMI), Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD) e The Independent Commission for Good
Governance in Public Services, composto pelo Chartered Institute of Public Finance and Accountancy (CIPFA) e
Office for Public Management (OPM) (Castro & Silva, 2017, p. 4).

Almquist, Grossi, van Helden, & Reichard (2013) argumentam que, nas Ultimas trés décadas a gestdo das orga-
nizacoes do setor publico vem passando por grandes transformacgdes, que propiciam o surgimento de uma nova
gestao publica que busca atender as criticas feitas ao setor publico como ineficiente, burocratico e ineficaz.
Assim, as diretrizes de gestao do setor privado, como governanga, migram com seus mecanismos de mercado
para o setor publico. Essa nova gestao publica produz um conceito diferente de prestacao de contas a socie-
dade, conduzindo a uma maior transparéncia na administracao da coisa publica e maior responsabilidade na
atuacgdo operacional do governo, por exemplo, no destino de toda arrecadagdo tributaria. Nesse sentido, sur-
giram movimentos na busca pela melhoria na administragao publica e que dominaram as pesquisas nas Ultimas
trés décadas, sendo eles: a nova gestao publica (New Public Management - NPM) e a nova governanca publica
(New Public Governance - NPG).

Evidencia-se, por sua vez, que na perspectiva da boa governanca publica o cidadao passa a ser um parceiro
(stakeholder) relevante no processo de defini¢do das politicas publicas. Nesse sentido argumentam Bingham,
Nabatchi, & O’Leary (2005), que a governanca publica é um sistema que envolve ndo sé ferramentas, mas tam-
bém praticas e processos que possibilitem a participagao das pessoas nos trabalhos do governo, o que trazuma
visao do cidadao como participante da gestdo.

Pode-se argumentar, assim, que a agenda da New Public Management (NPM), apoiada nos preceitos do Con-
senso de Washington, esta sendo substituida pela agenda da New Public Governance (NPG). Nesse sentido, o
modelo relacional da boa governanca publica, esta alterando a perspectiva da NPM, orientada para priorizar
apenas os resultados ofertados a sociedade, para preocupar-se também com os meios como esses resultados
sdo alcancados. Nesse sentido, faz necessario compreender a New Public Governance (NPG) como modelo
relevante de gestao, visto que se revela promissor para atender as crescentes demandas as administragdes
publicas, na qual se prioriza o envolvimento dos cidadaos no processo decisorio das politicas publicas.

Observa-se, nesse novo cenario, conforme evidenciado na literatura e relatérios dos organismos multilaterais,
em especial, a OCDE, IFAC e o Banco Mundial, os esfor¢os dos governos e das administra¢des publicas para
responder de forma tempestiva a crescente demanda por servicos publicos de qualidade, com menores custos.
A utilizagdo da internet e das tecnologias de informagdo e comunicagao estdo contribuindo para melhorar o
desempenho da governanca no setor publico, em especial, através da governanca digital, que tem como su-
porte o emprego dos algoritmos e da inteligéncia artificial.
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4.1 Evolucdo da Agenda da New Public Governance (NPG)

Na Tabela 1 se busca mostrar a evolugao da agenda da nova governanca publica. Apoiado na literatura sobre o
tema, se constata que mudancas significativas estdo em curso no setor publico mundial, nas Ultimas quatro
décadas. Nessa evolucao se verifica que a agenda orientada para a melhoria na administragao publica denomi-
nada nova gestao publica (New Public Management - NPM), que tem como foco a infraestrutura organizacional,
vem sendo suplantada pela nova governanca publica (New Public Governance - NPG). Constata-se, nesse con-
texto, que a New Public Governance (NPG) — que tem como foco a relagao entre organizagoes - busca atender
as expectativas dos cidaddos, que exigem mais democracia, controle nos gastos publicos, receitas arrecadas,
politicas publicas, transparéncia da gestdo publica.

Tabela 1. Evolugdo da agenda da New Public Governance (NPG)

A gestdo das organizagdes do setor publico vem sofrendo nas Ultimas décadas transformacdes significativas, pro-
piciando o surgimento de uma nova gestdo publica, que busca atender as criticas feitas ao setor publico como in-
eficiente, ineficaz, burocratico, dispendioso e pouco transparente

(Matias-Pereira, 2010, 2022; Almquist, Grossi, van Helden, & Reichard, 2013; Bilhim, 2017).

As organizagoes internacionais, como o Banco Mundial (WB, 2021), a International Federation of Accountants
(IFAC, 2013, 2014) e a Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE, 2021) sdo incentiva-
dores da governanga, tendo como base reformas no setor publico mundial.

A divulgagao dos Principios de Governanca Corporativa da Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), publicado em 1999, foi um marco no debate sobre governanga corporativa no mundo. Esses
principios fornecem um quadro de referéncia acordado internacionalmente para ajudar os governos a avaliar e
melhorar a forma com que exercem suas func¢des de propriedade de empresas estatais (OCDE, 2021).

A titulo de delimitagdo do escopo de atuagdo do setor publico, a governanga deve se preocupar com a capacidade
dos sistemas politicos e administrativos de agir efetiva e decisivamente para resolver os problemas publicos, inclu-
sive pela mensuragdo do desempenho das esferas governamentais (Peters, 1997).

A governanga é uma contrapartida a concepgao tradicional da administragdo publica. Seus principais focos de ana-
lise sdo os limites da acdo do governo, bem como as relagdes estabelecidas entre governo e setor privado
(Peters & Pierre, 1998).

A governanca compreende a estrutura - administrativa, politica, econémica, social, ambiental, legal e outras - que
garante que os resultados pretendidos pelas partes interessadas sejam definidos e alcangados
(International Federation of Accountants - IFAC, 2001, 2013, 2014).

A definicao de governancga publica sugere dois aspectos complementares, a saber: 1) a obtencao de resultados de
qualidade de vida que realmente importem aos atores dentro do sistema de governanca publica; e, 2) os processos
de interacdo entre as partes interessadas que correspondam aos critérios ou normas acordadas

(Bovaird & Loffler, 2003; Bovaird, 2005).

Good governance is perhaps the single most important factor in eradicating poverty and promoting development
(Graham, Amos, & Plumptre, 2003). A boa governanca é talvez o fator mais importante na erradicagdo da pobreza
e na promocao do desenvolvimento (traducao livre).

A expressao governanca (governance) é resultado das reflexdes conduzidas por diversas institui¢des multilaterais,
no bojo das mudancas provocadas pela globalizagdo visando aprofundar o conhecimento das condi¢des que ga-
rantem um Estado eficiente, eficaz e efetivo (Pierik, 2003, p. 454).

Na dtica da boa governanca publica o cidadao passa a ser um parceiro (stakeholder) relevante no processo de defi-
nicdo das politicas publicas. A governanca publica é um sistema que envolve ferramentas, praticas e processos que
possibilitem a participagao das pessoas nos trabalhos do governo, o que traz uma visao do cidadao como partici-
pante da gestdo (Bingham, Nabatchi, & O’Leary, 2005).
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Tabela 1. Evolugdo da agenda da New Public Governance (NPG)

A boa governanca, numa compreensao politico-normativa, pode ser aceita como principio da condugao responsa-
vel dos assuntos do Estado. A boa governanga aponta para uma “estatalidade moderna”, alicer¢ada em novos
principios, tais como, designadamente, o principio da transparéncia, o principio da coeréncia, o principio da aber-
tura, o principio da democracia participativa e o principio da justa medida, que se desdobra nos principios da sus-
tentabilidade, da racionalidade, da eficiéncia e da avaliacdo(Canotilho, 2006).

Simultaneamente, nas décadas de 1980 e 1990, varios movimentos, abrigados sob o guarda-chuva da New Public
Management (NPM), especialmente nos paises anglo-saxdes, propunham solu¢des para a administragdo publica
(Peters & Pierre, 1998; Prats i Catala, 2006). Pontos centrais se referiam a adaptacdo e a transferéncia dos conhe-
cimentos gerenciais desenvolvidos no setor privado para o publico, pressupondo a reducao do tamanho da ma-
quina administrativa, uma énfase crescente na competicao e no aumento de sua eficiéncia

(Peci, Pieranti, & Rodrigues, 2008).

A nova governanga publica salienta a importancia de criar processos governamentais que viabilizem mecanismos
a serem implementados a partir de acordos entre todas as partes interessadas na gestdo publica, podendo concor-
dar ou discordar das a¢des governamentais e proporcionar a maximizagao do valor publico (Sanger, 2008).

No ambito internacional, a crise do Welfare State, com o consequente esgotamento fiscal e a deficiéncia do mo-
delo administrativo para fazer frente aos desafios dos mercados e paises cada vez mais globalizados e interliga-
dos, induziu a ado¢do de uma nova administragao publica que almejasse melhores resultados para a sociedade
(Matias-Pereira, 2010, 2017; Bilhim, 2017).

A nova governanga publica advém das mudancas introduzidas na politica publica nas Ultimas trés décadas, sendo
parte da resposta dada para uma gestao publica voltada para demandas reais dos cidaddos (Osborne, 2010).

Quando a palavra "governanca" refere-se a organizagao e a agdo publica, ela captura uma das tendéncias maiores
dos tempos atuais. Cientistas sociais, especialmente aqueles que pesquisam a administragdo publica e o governo
local, acreditam que a organizacao e a agdo moveram-se da hierarquia e da burocracia para os mercados e as re-
des (Bevir, 2011).

O valor sustentavel de longo prazo pressupde organizagdes com responsabilidade para proporcionar diretrizes que
vislumbrem desempenho econémico, social e ambiental sustentavel. Essa perspectiva de sustentabilidade cria um
ambiente competitivo, impelindo as organizac¢des, publicas e privadas, a melhorar seus processos, tecnologias,
servigos e negocios para uma governanga sustentavel (IFAC, 2011).

O setor publico e a sociedade almejam transparéncia e informagdes como o custo dos servigos prestados, a gestao
dos recursos, a qualidade dos servicos prestados, o controle financeiro dos recursos arrecadados e a probidade
administrativa e financeira dos recursos e bens publicos (Shaul, Stafford, & Stapleton, 2012).

A nova governanca publica percebe a importancia da criagdo do bem publico como um processo que envolve to-
dos os atores da sociedade, envolvendo o publico, o privado, o mercado, as organiza¢des sem fins lucrativos e a
sociedade civil (O'Toole, 2012).

O mundo se move aceleradamente para uma era pos-gestao publica, criando maior necessidade de uma governa-
nca efetiva que busque atender adequadamente a todos os atores da sociedade, principalmente para promover o
empoderamento social. A governancga torna-se um bem de utilidade publica, ao estreitar a relagdo entre as neces-
sidades da sociedade e os gastos do governo (Cheung, 2013).

A preocupagdo em promover governanga no setor publico tem foco na prestagao de contas para sociedade dos
gastos publicos com efetiva transparéncia de gestdo, cumprimento de metas estabelecidas, advindas de deman-
das sociais, baixo custo da administragao publica, qualidade dos servicos publicos e impacto positivo das politicas
sobre a sociedade em geral (Almquist, Grossi, van Helden, & Reichard, 2013).

A evolucao do setor publico apresenta a necessidade de existéncia de lideranca entre os gestores publicos da ad-
ministragao publica. Ao buscar melhorar e aperfeicoar a relagdo entre o governo e o cidadao, emerge a prioridade
de reforma no setor publico, consubstanciando aprimorar os servigos prestados para a sociedade. Nesse sentido a
lideranga constituida de lider competente e capacitado é usada como estratégia de reforma do Estado e conse-
quentemente na busca pela governanga (Gunter, Hall, & Bragg, 2013).
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Tabela 1. Evolugdo da agenda da New Public Governance (NPG)

A partir dos anos 8o do século passado, para responder ao imperativo na dtica da eficiéncia e racionalizacdo de
recursos, emerge um conjunto de ideias e programas através de um modelo de gestdo, a Nova Gestdo Publica
(NGP) (Bilhim, 2014). Se por um lado surge como modelo facilitador para alcangar resultados e contribuir para a
sustentabilidade, por outro e paradoxalmente, € um modelo particularmente suscetivel a comportamentos menos
éticos (Bilhim, Pinto, & Soares, 2015).

O que vem caraterizar este paradigma é: administracdo por objetivos; desburocratiza¢ao; enfoque na meritocra-
cia; inducdo dos governos a que conduzam a administracdo como uma empresa; incentivo a externalizagdo de ati-
vidades; reducdo de colaboradores e dirigentes, isto &, promovendo a l6gica de mercado pela concorréncia entre
servicos (Bilhim, 2014).

Para que se alcance a boa governanga, as instituicdes publicas devem assumir a responsabilidade pela salvaguarda
dos valores publicos, além de fortalecer alguns aspectos essenciais, tais como: prestacdo de contas, transparéncia,
resultados eficazes e eficientes, Estado de Direito e processos democraticos (Mandeli, 2016).

Os estudos sobre a governagao publica assumem progressiva importancia para a administracdo e politicas publi-
cas desde o inicio deste século, dadas as consequéncias dos processos de reforma operados no paradigma

da Common Law e na Europa Continental nas décadas de 70, 80 e 9o do século passado. Estes processos de re-
forma foram provocados por um conjunto de fatores, entre os quais se destacam: défices publicos elevados, es-
tagnagdo econdmica, retrocessos no estado de bem-estar social, taxas de desemprego elevadas, reducdo da con-
fianga nas instituicdes e nos politicos, invasao da liberdade individual pelo estado (Bilhim, 2017).

A boa governanca é crucial para qualquer sociedade que deseje promover seu desenvolvimento econémico e o
bem-estar de seu povo. No nivel mais basico, governanca significa a capacidade de estabelecer metas para a so-
ciedade, bem como a capacidade de desenvolver programas que permitam atingir esses objetivos (Peters, 2018).

A agenda da nova governanga publica avanca célere para substituir a agenda do Consenso de Washington, na me-
dida em que aparece associada a maior equidade economica, melhores condi¢des de vida, maior legitimidade poli-
tica e transparéncia. A governanga publica possui principios essenciais para que as politicas publicas atendam ao
interesse publico. A transparéncia, a participagdo da sociedade, a integridade e accountability (responsabilidade)
sdo essenciais para que um governo tenha bons indices de governanca publica (OCDE 2020, p. 25).

Compreender a New Public Governance (NPG) como modelo de gestdo vai ao encontro do atendimento as de-
mandas atuais impostas pela sociedade as administragdes publicas, em que ha a necessidade de envolver os ci-
daddos no processo decisorio das politicas publicas. Com isso, numa perspectiva macro, gerar informagdes sobre a
evidencia¢do da NPG podera contribuir para o desenvolvimento de estratégias que atendam as demandas que os
cidaddos impdem a gestdo, algo até entdo pouco efetivado pelos modelos existentes de administracdo publica
(Pereira & Ckagnazaroff, 2021)

Observa-se que esta em curso no mundo, conforme evidencia a literatura e os estudos das organiza¢des multilate-
rais, notadamente a OCDE, IFAC e Banco Mundial, um movimento acelerado para estruturar novos modelos de
governanca, notadamente nas suas dimensdes: econémicas-financeiras, administrativa-institucional, sociopolitica
e ambiental. As mudancas em curso para melhorar o desempenho da administracdo publica estdo provocando um
esvaziamento da agenda da nova gestao publica (New Public Management - NPM), que estd sendo substituida pela
agenda da nova governanca publica (New Public Governance - NPG) (Matias-Pereira, 2022).

Fonte: Elaboragdo do autor.

Conforme demonstrado na Tabela 1, a agenda da New Public Management (NPM), apoiada nos preceitos do

Consenso de Washington, estd sendo substituida pela agenda da New Public Governance (NPG). O modelo

relacional da boa governanca publica, esta alterando a perspectiva da NPM, orientada para priorizar apenas os

resultados ofertados a sociedade, para preocupar-se também com os meios como esses resultados sdo alca-

ncados.

A agenda da boa governanca no setor publico — traduzida especialmente na oferta de bens e servicos de quali-

dade, com transparéncia, participagdo social, integridade, accountability e menor custo para a populagdo — se
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apresenta como um modelo importante para viabilizar o desenvolvimento socioeconémico, politico, cultural e
ambiental. Isso exige formas colaborativas e transparentes entre a administracdo publica e o setor ndo-gover-
namental.

5. Conclusoes

Procuramos, ao longo deste artigo, analisar e aprofundar a discussao sobre os temas que tratam das mudancgas
que estao ocorrendo nos paises mais avancados no campo da gestdo publica para viabilizar uma boa governa-
nga publica. Ficou evidenciado que os governos, incluindo o Brasil, em que pese os entraves evidenciados na
literatura e nos relatdrios das organizagdes internacionais, continuam evoluindo no esforco de estruturar uma
organizagao estatal capaz de viabilizar uma maior equidade econémica, melhores condi¢des de vida, maior
legitimidade politica e transparéncia.

Pode-se argumentar, nesse cenario de turbuléncias no ambiente econdmico e politico, afetado pelas crises
econOmicas e de energia, pandemia de Covid e os desdobramentos do conflito entre a RUssia e a Ucrania, que
o refluxo no processo de globalizacdo é inevitavel. Seus efeitos econdmicos, politicos, sociais, culturais e am-
bientais estdo refletindo na maioria dos paises no mundo, em especial, nas suas administracdes publicas. E
previsivel que essas mudancas em curso irdo contribuir para o aumento das exigéncias dos cidaddos por gestoes
inovadoras e menos onerosas.

A analise das motivagdes que levaram a concepgao e a aplicagdo da governanca corporativa no setor publico
confirmam razoavelmente que o Estado-nacao esta buscando aperfeicoar a sua organizagao estatal, com vista
a torna-la eficiente, eficaz e efetiva, para ser capaz de mediar e induzir adequadamente a estratégia de desen-
volvimento sustentavel e a integracdo econdmica. Assim, é plausivel reconhecer, que esta havendo um esforco
significativo para tornar o pais digital, delineado em principios, objetivos e iniciativas que estdo norteando a
transformacao do governo por meio de tecnologias digitais.

Os resultados das discussdes evidenciam que a evolucdo da governancga no setor publico possui uma relagao
direta com as pressoes e exigéncias da sociedade por melhoria da gestao, transparéncia, accountability, maior
participagao da sociedade, e na qualidade dos servicos publicos. Evidenciou-se, também, a necessidade dos
governos de priorizar na agenda politica do pais a aderéncia da politica a estratégia de governanca no setor
publico.

Pode-se argumentar, por fim, que a agenda da New Public Governance (NPG), revela-se promissora no atendi-
mento das demandas por politicas publicas e servicos, de forma mais democratica e transparente, com menor
custo. Essas mudancas estdo impactando no funcionamento do governo e da administragdo publica, o que abre
a oportunidade do surgimento de novas ideias no campo das teorias de administragdo publica e na estratégia
de governanca no setor publico.@
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O artigo apresenta e discute resultados de pesquisa realizada a partir da analise de 204 inova-
¢Oes democraticas na area de saude identificadas na América Latina e Caribe. O objetivo prin-
cipal foi analisar as suas repercussdes efetivas em processos politicos governamentais,
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consideradas estas, pela metodologia utilizada, como outputs e outcomes. A partir desse re-
ferencial foi possivel, ainda, discutir as implicagdes para os contextos democraticos dos paises
da regido. Observou-se que a constituicao de um modelo hibrido de inovagao democratica,
que combina diferentes meios e fins para o alcance de seus objetivos, tende a gerar mais resul-
tados. Embora a maioria gere propostas para o alcance de resultados em potencial (outputs),
uma parcela significativamente menor gera resultados efetivos, incidindo, de fato, sobre a pro-
mulgagao de leis ou implementacao de politicas (outcomes). Estes resultados sao compreen-
didos como reflexos das dificuldades enfrentadas pelos paises da regiao em seu processo his-
torico de aprendizagem democratica.

Palavras-chave

Inovagoes democraticas; Saude; Projeto Latinno; Outcomes; America Latina

Resumen

El articulo presenta y discute resultados de investigacion a partir del analisis de 204 innovacio-
nes democraticas en el area de la salud identificadas en América Latina y el Caribe. El objetivo
principal fue analizar sus repercusiones efectivas en los procesos politicos gubernamentales,
considerados estos, por la metodologia utilizada, como productosy resultados. A partir de este
marco, también fue posible discutir las implicaciones para los contextos democraticos de los
paises de la region. Se observo que la constitucion de un modelo hibrido de innovacion demo-
cratica, que combina diferentes medios y fines para alcanzar sus objetivos, tiende a generar
mas resultados. Si bien la mayoria genera propuestas para el logro de resultados potenciales
(outputs), una porcidn significativamente menor genera resultados efectivos, enfocandose, de
hecho, en la promulgacion de leyes o implementacion de politicas (outcomes). Estos resulta-
dos se entienden como reflejos de las dificultades que enfrentan los paises de la region en su
proceso historico de aprendizaje democratico.

Palabras clave

Innovaciones democraticas; salud; Proyecto Latinno; Resultados; América Latina

Abstract

This article presents and discusses research results based on the analysis of 204 democratic
innovations in the health sector identified in Latin America and the Caribbean. The main ob-
jective was to analyze its effective repercussions in governmental political processes, consid-
ered these, by the methodology used, as outputs and outcomes. Based on this framework, it
was also possible to discuss the implications for the democratic contexts of the countries in the
region. It was observed that the constitution of a hybrid model of democratic innovation, which
combines different means and ends to reach its objectives, tends to generate more results.
Although the majority generate proposals for the achievement of potential results (outputs), a
significantly smaller portion generates effective results, focusing, in fact, on the enactment of
laws or implementation of policies (outcomes). These results are understood as reflections of
the difficulties faced by the countries of the region in their historical process of democratic
learning.
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Introducao

O presente artigo discute o tema das inova¢des democraticas na area de saude identificadas na América Latina
e Caribe. Ao longo dos anos, os estudos sobre experiéncias participativas foram se tornando frequentes na me-
dida em que se multiplicavam experiéncias e espacos de participacdo social. As pesquisas investigavam, a partir
de diversas metodologias, a viabilidade do principio participativo na formacdo de politicas publicas, bem como
em que medida a atuagdo do poder publico era responsiva as demandas da sociedade e fortalecia o ideal de-
mocratico.

Nesse contexto, as inovagdes institucionais voltadas ao fomento da participacdo social cidada devem ser per-
cebidas como constitutivas do processo democratico, dissolvendo a dicotomia entre Estado e sociedade
(D’'Avila Filho, Szwako, Romao, 2015: g). Porém, Coleman (2017) destaca a necessidade de analisar o alcance
das demandas cidadas em processos politicos governamentais como forma de avaliar a legitimidade democra-
tica das iniciativas. De acordo com essa concepc¢do, a legitimidade democratica é estabelecida quando um sis-
tema politico ndo apenas estimula os inputs dos cidaddos, mas também inclui essas demandas nos processos
de elaboragdo de politicas e leis (outputs e outcomes). Se isso ndo acontece, verifica-se auséncia de legitimidade
democrética (Coleman, 2017). Portanto é de fundamental importancia identificar e analisar os resultados dos
mecanismos de participagdo cidad3, interferindo — ou ndo — em processos politicos.

Partindo desta compreensao, o objetivo principal deste estudo foi analisar a efetividade das inova¢des demo-
craticas no campo da saude por meio de suas implicagdes e repercussdes efetivas em processos politicos go-
vernamentais (outputs e outcomes), discutindo as implicagdes para os contextos democraticos dos paises da
regiao.

Para tanto, foram analisadas as inova¢des democraticas identificadas pela pesquisa Latinno, a qual é resultado
de investigacdo com o objetivo de coletar dados sobre as inovagdes democraticas desenvolvidas em 18 paises
da América Latina e Caribe entre 1990 e 2016, totalizando 2057 inovagdes durante esse periodo.

De acordo com a metodologia proposta pelo grupo de pesquisa Latinno, a inovagdo democratica pode ocorrer
utilizando quatro meios para o alcance de seus fins: participa¢do digital, deliberacdo, voto direto e representa-
¢do cidada. As inovagdes democraticas também estdo relacionadas a finalidades que buscam alcangar, tendo
como base de suas praticas a participagdo social. As finalidades referem-se a igualdade social; inclusdo politica;
estado de direito; responsividade e accountability (Pogrebinschi, 2016).

A metodologia também avalia as inovagdes democraticas com base em duas varidveis de impacto que aqui
mais interessam: outputs e outcomes (Pogrebinschi, 2017). As duzentas e quatro (204) iniciativas no campo da
saude — identificadas durante o periodo de 1990 a 2016 — foram analisadas com base nessas duas variaveis.
Além destas, aimplementagao e o cumprimento da finalidade também sdo varidveis de impacto consideradas
pela metodologia.
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Foram consideradas, para a analise aqui apresentada, as inovagdes democraticas que geraram resultados efe-
tivos em processos politicos governamentais (sejam agoes, programas ou politicas) ou em institui¢des a partir
da sua implementacdo’. Nesses casos, uma inovacdo democratica tera gerado output ou outcome. Se houve
proposta de resultado, mais ou menos informal, como recomendacdes e diretrizes para politicas especificas,
projetos de lei, mas ndo necessariamente a politica ou a lei implementada, outputs sio identificados?. Um pro-
jeto de lei é um exemplo de output, ainda que o conceito ndo se esgote nesse exemplo.

Se um projeto de lei for sancionado e publicado, tornando-se lei, considera-se que a inovagdo gerou um out-
come. Se uma recomendagao — gerada como resultado de reunides deliberativas de um conselho de politicas
publicas - torna-se parte de uma a¢do governamental, também passa a ser considerada um outcome. Essa va-
riavel, portanto, refere-se as “decisdes e a¢des de autoridades politicas: sdo as politicas implementadas” (Co-
leman, 2017: 21). Se recomendagdes — consideradas outputs — para determinadas politicas ou a¢des foram le-
vadas em consideracgdo pelo poder publico e foram implementadas, houve outcome daquela inovagdo demo-
cratica.

Inicialmente sera discutida a participagao social na América Latina e Caribe. Em seguida, o artigo apresentara
as inovagdes democraticas em saude na regido, as quais foram identificadas a partir da pesquisa do Latinno, ja
mencionada. Parte-se da analise acerca das experiéncias implementadas, investigando-se os meios de partici-
pagdo, o cumprimento da finalidade das inovagoes democraticas e, em sequida, destaca-se a efetividade des-
sas a partir da analise dos outputs e outcomes. A presente pesquisa somente analisou as inovag¢des na politica
de saude, obtendo-se, a partir da aplicacdo deste filtro, 204 experiéncias na América Latina.

Ao final, observou-se que ha uma combinacdo de diferentes meios e fins na maioria das inova¢des democrati-
cas e, embora a maioria gere propostas para a intervencao democratica (outputs), uma parcela menor incide
sobre a promulgacao de leis ouimplementacdo de politicas (outcomes). Estes resultados podem ser vistos como
reflexos das dificuldades enfrentadas pelos paises da regido em seu processo histdrico de aprendizagem demo-
cratica.

A Participacao Social e as Politicas Publicas em Saude na Ameérica Latina
e Caribe

Os processos historicos da América Latina, marcados pela coloniza¢do e, em um periodo mais recente, pelo
estabelecimento de governos ditatoriais ao longo de décadas, exerceram influéncias significativas sobre os pro-
cessos politicos e a gestdo estatal, moldando fortemente as rela¢des entre governantes e cidaddos. Esse cena-
rio caracteriza-se pela presenca marcante de desigualdades e pela exclusdo de populagdes que vivem a margem
da sociedade. A negacao dos seres e saberes, especialmente de indigenas e negros, resultou em uma estrutura
de conhecimento e poder que reproduz e reforca desigualdades das mais variadas formas. O aprendizado

1 Estdo excluidas, desse universo analisado, as inovagdes democraticas que ndo possuem o intuito de interferir em processos politicos
governamentais.

2 Vale salientar que os outputs considerados por Coleman sao, no recorte metodolégico do Latinno, apenas os outcomes ou resulta-
dos efetivos.
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democratico, vivido por meio de estados-nacdo fortemente controlados por grupos historicamente privilegia-
dos, constitui-se desafio que exige novas constru¢des que transformem as praticas estabelecidas.

A década de 1990 caracterizou-se por processos sucessivos de reforma da administragdo publica, inclusive na
América Latina. Novas formas de governanca passaram a combinar caracteristicas de representacao, delibe-
ragdo e participacdo. De forma conjunta, houve também a promulgagao de constitui¢des que declaravam, den-
tre outras coisas, os direitos fundamentais, a participacdo popular nos processos decisorios, a justica e a igual-
dade social. Esse periodo marca o “giro da esquerda” na América Latina (Pogrebinschi, 2013) ou, como descrito
por Burbach, Fox e Fuentes (2013), a “maré rosa”.

Como resultado dessa nova governanga, tem-se a ampliagdo dos meios democraticos para a agao publica. Po-
grebinschi (2013) assinala a existéncia de experiéncias de democracia direta (como referendos e plebiscitos) no
periodo equivalente a terceira onda de democratizagdo, a qual refere-se ao recorte temporal de 1978 a 2009.
No entanto, a promocao dessas experiéncias se deu em grande parte pelos governos. O caso de destaque de
mecanismos de democracia direta no continente latino-americano é o Uruguai, onde foram realizadas 18 vo-
tagoes diretas.

A partir disso, a participagdo social tornou-se um dos principios organizativos centrais, declarado e repetido em
foros regionais e internacionais. Como afirmou Dagnino (2016:158)3:

Durante pelo menos as duas Ultimas décadas, a participagdo institucional da sociedade civil tor-
nou-se amplamente aceita em muitas partes do mundo como um principio para assegurar o apro-
fundamento da construgdo democratica. Na América Latina, entre o inicio da década de 1990 e o
inicio da década de 2000, novas constituicoes em 19 paises incluiam alguma provisdo para parti-
cipagdo cidadd, 17 delas incorporavam mecanismos de participagdo politica direta e 14 previam
espagos publicos com representagdo do Estado e da sociedade civil [Tradu¢do das autoras].

A participagao social tornou-se eixo central na construgao das politicas publicas, transformando-se em um dos
principios do modelo de gestao publica local contemporanea. Conforme Milani (2008, p. 554), a gestao partici-
pativa relaciona-se com a “pratica de inclusdo dos cidaddos e das organiza¢des da sociedade civil (OSCs) no
processo decisorio de algumas politicas publicas”, tendo se tornado o “paradigma de inUmeros projetos de de-
senvolvimento local (auto) qualificados de inovadores e de politicas publicas locais (auto) consideradas pro-
gressistas”. Para o autor, esse movimento teve como resultado a legitima¢do da voz politica e o desenvolvi-
mento da expertise de muitos atores ndo governamentais.

A motivagao para novas praticas governamentais, considerando fortemente a inclusdo cidada nos processos
politicos de tomada de decisao, foi formada a partir de uma conjungdo de fatores relacionados a crise de credi-
bilidade da democracia representativa marcada pela apatia politica dos eleitores, consideravel descaso popular
por assuntos publicos, significativas taxas de abstencdo eleitoral (nos casos em que o voto ndo é obrigatorio) e
niveis elevados de corrup¢do na administracao publica. Nesse sentido, Milani (2008) afirmou que surgiu uma
demanda “formulada por atores da sociedade civil em prol da renovagao das relagdes governo-sociedade e de

3Traduzido do original: During at least the last two decades, the institutional participation of civil society became largely accepted in
many parts of the world as a principle to ensure the deepening of democratic construction. In LatinAmerica, between the early 1990s
and theearly 2000s, new constitutions in 19 countries included some provision for citizen participation, 17 of the mincorporated me-
chanisms of direct political participation, and 14 provided for public spaces with both state and civil society representation.
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uma redefinicdo da representacdo politica”. A partir desse contexto, as experiéncias participativas concretas
foram inUmeras, tanto na América Latina quanto na Europa Ocidental, tais como:

orcamentos participativos, conselhos de politicas publicas, foruns e redes de desenvolvimento lo-
cal, circulos de estudos, conferéncias de construgdo de consenso, pesquisas deliberativas, juris de
cidaddos, entre outras (Font, 2001; Ziccardi, 2004). Algumas delas remetem-nos ao processo de
construgdo da cidadania e @ promogdo do protagonismo auténomo da sociedade civil, ao passo
que outras sao iniciativas do poder publico no ambito de politicas de descentralizagdo e moderni-
zagdo do Estado (na esfera subnacional) (MILANI, 2008:561).

Fato é que as experiéncias de participagdo social relacionam-se as histdrias politicas, a tradi¢do civica local,
cultura politica e as estruturas de desigualdade socioecondmica de cada nacao. Nao existem modelos univer-
sais, mas multiplas experiéncias nas mais diversas areas das politicas publicas a depender do pais em que se
originam.

As politicas publicas desenvolvidas no Brasil até o inicio dos anos 1980 foram fortemente caracterizadas pela
centralidade financeira e decisoria no ambito federal, incumbindo aos estados e municipios a fungdo de execu-
tores das politicas publicas formuladas de forma centralizada. Nesse sentido, desarticulacdo e fragmentacao
institucional passaram a sublinhar as politicas publicas brasileiras, caracterizadas pela dificuldade de coordena-
cao, com efeitos significativos para a eficiéncia e a efetividade de tais politicas.

A caracteristica relevante desse periodo foi a exclusdo da sociedade civil do processo de formulacao e imple-
mentagao das politicas publicas e do controle social sobre as acdes governamentais. Farah (2001), ao chamar
atencdo para a exclusao da sociedade civil dos processos envolvidos na formulagao das politicas publicas na-
quele momento, ressalta um padrao ndo-democratico de articulacdo entre Estado e sociedade, que reforcaria
a exclusdo de amplos segmentos da sociedade do acesso aos servigos publicos.

Segundo Farah (2001:124), predominava, neste padrao ndo-democratico, “a opacidade e impermeabilidade
das politicas e agéncias estatais ao cidadao e a auséncia de mecanismos de controle da acdo estatal, tragos
constitutivos do regime autoritario”, implicagdes que, através desse distanciamento, teriam impacto sobre o
déficit de accountability dos sistemas politicos e de responsabilidade da administracao publica.

Tal quadro denotava a necessidade de viabilizar a participacdo da sociedade nos processos de formulacdo e
gestdo das politicas publicas locais. A década de 1980 foi marcada pela luta em prol da democratizagdo em
diversas areas. Uma delas foi, justamente, a politica de saude.

Conforme Silva et al (2013:257), a partir do final da década de 1970, “a luta da sociedade por melhores condi¢des
de vida e de saude se dava ndo mais no campo da legitimac¢do das propostas verticais oriundas do Estado, mas
nos espacgos e arenas de debates politicos dos movimentos sociais”. A bandeira das discussoes se relacionava
com o lema “saude, direito do cidaddo e dever do Estado”. Nesse contexto, os movimentos sociais na area da
saude ficaram conhecidos por Movimento Sanitario. No caso brasileiro, tais grupos criaram e ocuparam espa-
cos institucionais propondo mudancgas na politica. Foi proposta a criagdo de um sistema Unico de saude de ca-
rater publico, descentralizado e hierarquizado nas unidades de atenc¢do a saude, com a participagao da popula-
¢do no controle, na organizagdo dos servicos e na utilizagdo dos recursos financeiros.

Desde 1941, as conferéncias de saude se constituiam como espagos voltados a discussdo tematica. Mas foi em
1986 que as discussdes ganharam foco, voltando-se a busca pela democratizacdo e universalizagdo da politica
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(Kruger, 2007). Esta conferéncia contou com a participacdo de cerca de 5 mil pessoas, entre profissionais de
saude, usuarios, técnicos, politicos, liderancas populares e sindicais, proporcionando uma discussao que se con-
figurou como base para as propostas de reestruturacdo do modelo de saude brasileiro.

As demandas populares por maior participagao na defini¢do e gestdo do Estado oriundas do intenso periodo de
ditadura civil-militar resultaram na Constitui¢ao Federal de 1988, a chamada Constituicao Cidada, que institu-
cionalizou os processos participativos em todas as areas da constru¢do de politicas e gestdo estatal. A Consti-
tuicdo Federal (CF) de 1988 é considerada o principal marco institucional da redemocratizagao do pais. De
acordo com Abrucio e Loureiro (2018:45), na Constituicao “estdao as regras legais que representam tanto as
aspiragdes sociais como o projeto que gerou a ampliacdo de direitos e a participagdo dos cidaddos”.

No campo da saude, iniciativas como as conferéncias e os conselhos perpassam os entes federativos e estao
abertos a uma composicao multiatorial que envolve sociedade civil, movimentos sociais, governo e setor em-
presarial. Foi com a Constituicdo de 1988 que as conferéncias ganharam impulso em seu poder de defini¢do de
politicas publicas em saude via participagdo ampliada da sociedade.

As reivindicagdes e os novos conceitos foram incorporados na Constitui¢do e na legislacao infraconstitucional,
a exemplo da Lei 8.080/90, que regulamenta o Sistema Unico de Saude (SUS) e da Lei 8.142/90 (Brasil, 1990),
que institucionaliza a participa¢do da comunidade com a criagdo das Conferéncias e dos Conselhos de Saude
no Brasil, nos trés niveis de governo — federal, estadual e municipal (Silva et al, 2013). Tais conselhos, por sua
vez, destacam-se como espacos de dialogo e interacdo entre Estado e sociedade, sendo criados para viabilizar
a participacdo social nas mais diversas politicas publicas. Conforme Silva et al (2013:258):

Os Conselhos de Saude constituiram uma alternativa fundamental para a concretizagdo da de-
mocracia participativa e o desenvolvimento de parcerias importantes no processo de gestdo do
SUS, ja que se trata de um drgdo colegiado, de cardter permanente e onde a participagéo da co-
munidade se dd paritariamente com representantes da gestdo, prestadores de servicos e repre-
sentantes institucionais. Assim, as Conferéncias e os Conselhos de Saude se consolidaram como
principais formas de a sociedade civil organizada participar das decisées das politicas publicas do
setor saude com o intuito ndo so de controlar (fiscalizar) o Estado, mas também democratizar as
decisGes em saude, isto €, exercer de fato a participacdo cidada, que também pode ser compreen-
dida como controle social.

No caso brasileiro, por exemplo, foi a partir da Constituicdo Federal de 1988 que foram inseridos — no planeja-
mento e na gestdo publica brasileira — instrumentos para estimular praticas democraticas que promovessem
maior integracdo entre demandas cidadas e acdo estatal. Nesse sentido, pode-se afirmar que a Constitui¢do de
1988 foi fundamental para a consolidagdo de um movimento descentralizador, tendo, de um lado, definido a
revalorizacdo dos entes municipais e, de outro, ampliado os espacgos de participagao social capazes de propor-
cionar a interagdo entre Estado e sociedade.

Essa mudanca no cenario juridico institucional se concretizou nas mais diversas areas da politica, a exemplo da
politica urbana, e partiu de uma ideia da insuficiéncia das agdes puramente técnicas na conducao da efetividade
das agdes publicas, inserindo-se no planejamento governamental a necessidade de considerar o elemento po-
litico da participacdo popular. Nesse contexto, foram intentadas profundas transformagdes administrativas,
facilitadas pela criacdo de um arcabouco legal que incentivou o processo de gestdo democratica da cidade.
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Nesse sentido, conforme Milani (2008:552), “a participa¢ao social tornou-se, nos anos 1990, um dos principios
organizativos, aclamado por agéncias nacionais e internacionais, dos processos de formulacdo de politicas pu-
blicas e de deliberagdao democratica em escala local”. Assim, o discurso de integragdo do elemento politico na
gestdo e no planejamento das politicas tornou-se essencial no contexto democratico recente.

Entretanto, ao longo dos anos, os instrumentos participativos e a prdpria inser¢do da populagdo na discussao
das politicas pUblicas comecaram a ser questionados em seu aspecto qualitativo. De acordo com Subirats
(2001:5), constata-se uma forte corrente de ascetismo* “especialmente em relacdo a op¢ao que defende o au-
mento da participagdo, considerando que, dada a urgéncia e complexidade e seriedade dos problemas que en-
frentamos (...), ndo ha muito espaco para "alegrias" participativas”.

No que se refere a participagao dos movimentos sociais em processos decisorios de politicas publicas, Dagnino
e Tatagiba (2010) colocam que existe uma tensao constitutiva, na qual os principios de participagdo, cidadania
e democracia coexistem com a existéncia de relagdes personalizadas e clientelistas como forma de acesso ao
Estado. Isto imp0e barreiras ao exercicio e a constru¢ao da democracia participativa. Nesse sentido, Abrucio e
Loureiro (2018:38) afirmam:

O grande desafio nas democracias contempordaneas esta em combinar a agdo eficiente do Estado
na gestdo de suas politicas publicas com os principios democrdticos de maior inclusdo de atores
politicos nas decisdes, garantindo-se assim a continua responsabilizacdo dos que decidem. Res-
ponsabilizagdo politica estendida implica a institucionalizagdo de praticas continuadas de con-
trole sobre os eleitos — ndo s6 no momento eleitoral, mas também durante todo o mandato — e
sobre os burocratas policy makers — tanto os encarregados da gestdo quanto os responsaveis pelo
controle interno e externo ao Executivo.

Algumas discussdes e analises sugerem que a contribuicao da participagao social para a construcao de politicas
publicas eficientes esbarra na diversidade que caracteriza as poliarquias (Dahl, 2001). Esse cenario é observado
no que tange, principalmente, a cultura politica, a confianga nas institui¢des e ao respeito as normas sociais.
Também estdo presentes questionamentos acerca da consolida¢do da democracia na América Latina, pauta-
dos nos anos de instabilidade politica ou falhas, como o clientelismo e a corrupg¢ao (Pogrebinschi, 2017). Nesse
contexto, surge o debate acerca da efetividade da participacdo em diferentes contextos.

No Brasil, inUmeros sao os estudos realizados sobre processos participativoss no campo da saude, abrangendo
estudos que analisam a participacdo social nas decisdes que orientam o Sistema Unico de Saude (SUS) (Guizar-
diet al, 2004), representacdo nas conferéncias de saude (Lacaz, Fldrio, 2009), constru¢do de canais participati-
vos em paises em desenvolvimento (Vargas-Cortes, 2002), sistema integrado de participagao e deliberacao
(Faria, Lins, 2013) e muitas outras tematicas.

4 Redacdo original da citacdo: “sobre todo en lo que concierne a la opcion que preconiza aumentar la participacion, considerando que,
ante la urgencia y la complejidad y gravedad de los problemas con que nos enfrentamos (...), no hay demasiado espacio para “ale-
grias” participativas”.

5 Para um panorama destesestudos ver AVRITZER, L. Conferénciasnacionais: ampliando e redefinindo os padrdes de representagdo
social no Brasil. Texto para Discussao 1739. Rio de Janeiro: IPEA, 2012 e SOUZA, C.H.L A que vieram as conferénciasnacionais?
Umaanalise dos objetivos dos processos realizados entre 2003 e 2010. Texto para Discussdo 1718. Rio de Janeiro: IPEA, 2012.
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A partir destes estudos compreende-se que a participagao nas delibera¢des sobre as politicas e a¢des de saude
é um elemento em permanente questionamento, tanto em seus processos como em seus resultados. Ao ana-
lisar os processos e resultados participativos, o proprio conceito de participagao é questionado e, assim, tam-
bém transformado quanto a composi¢do dos atores participantes, a organizagao dos processos e aos focos de
deliberacdo.

No seio dessa discussao, torna-se necessario o estudo de experiéncias que facam dialogar teoria e pratica da
participagdo social para a construcao de relagdes pactuadas e de posi¢cdes complementares entre os diferentes
grupos de interesse — representados pelos governos ou ndo. Tais realidades permitem a demonstracao da via-
bilidade do principio participativo na formacao de politicas publicas e, consequentemente, torna responsiva a
atuacao do poder publico, fortalecendo o ideal democratico (Dahl, 2001). Em tal analise, deve-se considerar
que os formatos participativos possuem seus problemas de representacao, assim como as formas tradicionais
de representacdo politica enfrentam déficit participativo”. Desse modo, as inovagdes institucionais, voltadas
ao fomento da participagao social, devem ser percebidas como constitutivas do processo democratico (D’Avila
Filho, Szwako, Romao, 2015:9).

Novos desenhos institucionais, com a participacdo efetiva de multiplos atores e resultados que transformem
positivamente as dindmicas e estruturas politicas e sociais e as condi¢des de vida da populagdo, podem ser
entendidos como inovagdes democraticas. Entende-se assim, a exemplo de Hulgard e Farrarini (2010), que pro-
cessos e resultados ndo podem ser dissociados no fluxo inovativo. Esta observacdo é pertinente sob a perspec-
tiva democratica, pois os processos sao tao relevantes quanto os resultados obtidos, especialmente em jovens
democracias como as latino-americanas.

A inovacdo democratica ocorre de forma ampliada, vindo a facilitar a participagdo social por meio de novos
instrumentos para tanto. A insercao da sociedade civil nos processos decisdrios é possivel, contemplando as-
pectos para além da democracia representativa. Esse cenario pode vir a proporcionar aos cidaddos um papel
fundamental no ciclo de politicas publicas (Pogrebinschi, 2018). Assim, as inovag¢des democraticas podem ter
sua origem na estrutura estatal, mas também em movimentos sociais, empresas privadas ou organiza¢oes do
terceiro setor, ou mesmo serem oriundas de acdes desenvolvidas pela sociedade civil. Isto retira a unicidade do
Estado na elaboragao e execucdo de inovagdes voltadas a formulagao de leis, agdes, programas e politicas pu-
blicas, exigindo maior capacidade de resposta da gestdo estatal as demandas sociais e mecanismos mais ela-
borados de accountability.

No entanto, os estudos voltados as inovagdes democraticas na América Latina, seja considerando seus resul-
tados, seja considerando seu desenho institucional, estdo centrados em estudos de caso (Pogrebinschi, 2018).
Surge, com isso, a necessidade de pesquisas que possam oferecer um panorama mais abrangente das ino-
vagoes democraticas existentes. Conforme Vera e Lavalle (2012), avaliar o alcance e as limitagdes das experién-
cias participativas revela-se como um exercicio particularmente fértil para melhorar a qualidade das politicas
publicas. Nesse sentido, a sequir serd demonstrado um panorama geral das inovagdes democraticas de saude
na América Latina a partir do estudo das experiéncias identificadas e descritas pelo Latinno e disponiveis em
sua plataforma (2017).

Inova¢oes Democraticas em Saude na América Latina e Caribe

A plataforma Latinno é resultado de projeto de pesquisa cujo objetivo é coletar dados sobre as inovacdes de-
mocraticas desenvolvidas em 18 paises da América Latina e Caribe. A pesquisa aqui discutida identificou as
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inovagoes que constavam da plataforma até o ano de 2016, totalizando 2057 inovagdes. Como dito anterior-
mente, quatro sdo os meios possiveis de desenvolvimento de uma inovagao democratica: participagao digital,
deliberagdo, voto direto e representacdo cidada (Pogrebinschi, 2016).

A participagdo digital refere-se as “formas de participacdo que envolvem tecnologia da informagdo e comuni-
cacdo (TIC), incluindo computadores conectados a internet e dispositivos mdveis” (Pogrebinschi, 2017). A deli-
beragdo diz respeito as formas de interagdo mutua nas quais os participantes tém a oportunidade de expressar
suas opinides e ouvir a perspectiva dos demais em um processo constante de troca comunicativa. Ja o voto
direto representa os instrumentos de democracia direta. Sdo exemplos o referendo, o plebiscito, a consulta
publica, a revogacdo de mandato e todas as demais opg¢des de votagao direta existentes. Por fim, a representa-
¢do cidadd se refere a mecanismos de representacdo ndo eleitoral em que os cidaddos ou organizagdes da so-
ciedade civil atuam ou falam em nome dos demais (sejam cidadaos ou grupos sociais especificos).

As iniciativas podem ser compreendidas também a partir dos seus fins. Na metodologia adotada sao cinco as
finalidades possiveis de uma inovacdo democratica: accountability; responsividade; estado de direito; inclusdo
politica e igualdade social. Novamente, destacam-se os fins que visam mais de uma combinagdo. Nota-se, por-
tanto, que os meios utilizados objetivam aprimorar a qualidade da democracia, assim, participagdo cidada
nesse processo é tida como meio para atingir esse objetivo e ndo uma finalidade em si mesma.

Para fins metodologicos, é necessario destacar que “cada caso, para o Latinno, significa uma experimentacao
particular com participacdo cidadd, que é um desenho institucional, e nem todas as ocorréncias de uma mesma
inovagao” (Pogrebinschi, 2018). Ou seja, um caso, para o Latinno, é sempre um Unico desenho institucional
baseado em algum ou varios dos meios de participacao cidada e que afeta alguma, varias ou todas as etapas
do processo de desenvolvimento de politicas publicas.

Nesse sentido, a plataforma registra a inovacdo uma Unica vez, independente de quantas experiéncias existam
no territdrio. Esse é o caso dos conselhos gestores de politicas publicas no Brasil, por exemplo, os quais somente
foram contabilizados pela plataforma uma Unica vez. Desse modo, é possivel inferir que a dimensdo territorial
dos paises influenciara menos nos resultados das analises do que a cultura politica daquela nacdo, visto que ndo
sera contabilizada a recorréncia de cada experiéncia, mas sim, a diversificacdo das inovagoes.

Em dezoito paises latino-americanos foram constatadas experiéncias de inovagao participativa. Os paises e o
total de inovagdes sdo apresentados no quadro a seguir.

30



Repercussoes efetivas das inovacoes democraticas em salde na América Latina e Caribe

Quadro 1: Inovagées democradticas em Saude implementadas na América Latina.

Pais

Argentina
Bolivia
Brasil
Chile
Colombia
Costa Rica
El Salvador
Equador
Guatemala
Honduras
México
Nicaragua
Panama
Paraguai

Peru

Republica Dominicana

Uruguai
Venezuela

Total

Total

17

15

21

11

11

12

10

12

20

11

14

11

204

Inovagaoes democraticas

Implementadas Parcialmente Resultado
implementadas = desconhecido

15 1 1
15
21
6 2
3
9
4 3
9 2
5
8 2 1
11 1
7
9 1
11 1
19 1
9 2
10 4
10 1
181 21 2

Fonte: elaboragdo propria, com base na plataforma LATINNO, 2018.

A analise do Quadro 1 revela que a maior parte das experiéncias identificadas na América Latina foi implemen-
tada. Das 204 experiéncias identificadas, 181 (88%) foram consideradas implementadas e 21 experiéncias, equi-
valente a 10% foram parcialmente implementadas. Uma experiéncia na Argentina e uma em Honduras ndo
possuem resultado conhecido®.

6 A plataforma Latinno obtém tais informagdes acerca da implementagao das inovagdes a partir de documentos como relatorios, pu-
blicagdes, revisao de literatura e também por contato direto com as organizagdes, sejam governamentais, da sociedade civil ou ou-
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Dentre os dezoito paises estudados, o Brasil aparece com o maior numero de experiéncias participativas. Tal
resultado é reflexo da mudanga ocorrida no cenario juridico institucional brasileiro a partir da Constituicdo de
1988. Conforme acima destacado, nesse periodo foi constatada a necessidade de considerar o elemento poli-
tico da participagao popular (Milani, 2008). Nesse contexto, foram intentadas transformagdes administrativas,
facilitadas pela criagdo de um arcabouco legal que incentivou e também instituiu o processo de gestao demo-
cratica e fundamentou a criacdo de diversas experiéncias de inovagao.

Juntamente com o Brasil, o Peru (20), a Argentina (127), a Bolivia (15) e o Uruguai (14) apresentam o maior nu-
mero de experiéncias participativas. Ao analisar a relacdo entre a quantidade de inovagdes consideradas imple-
mentadas e o total de experiéncias de cada nacdo (denominada, aqui, como taxa de implementagdo das expe-
riéncias), o Brasil, novamente, merece destaque por ter implementado 100% de suas inovagdes. De maneira
similar, na Bolivia, embora tenham sido identificadas apenas 15 experiéncias, 100% delas foram implementa-
das. Peru, Argentina e Uruguai também sdo paises que se destacaram. Contudo, essas nagoes apresentam ino-
vagoes nao totalmente implementadas, apresentando uma taxa de implementacdo de 19, 15 e 10 experiéncias,
equivalente a 95%, 88% e 71% respectivamente. Ressalta-se, aqui, a importancia dos processos inovativos de
cunho democratico, mesmo que ndo completamente implementados. Como ja discutido, a existéncia de novos
desenhos institucionais indica a existéncia de abertura democratica que permita a participagdo cidada. No
aprendizado democratico, este é um elemento central, pois apresenta um potencial para o desenvolvimento
de novas experiéncias que transformem a a¢ao autocratica do Estado, mas também preparem os cidaddos para
o exercicio da democracia em outros momentos e espagos sociopoliticos.

Essasinovacdes democraticas entendem o voto direto, a e-participacdo, a representacao cidada e a deliberagdo
como meios para alcancar os direitos promulgados nas constituintes do periodo considerado como o “giro da
esquerda” latino-americana. Essas experiéncias buscam como fins a accountability, o estado de direito, a igual-
dade social, ainclusdo politica e a responsividade (Pogrebinschi, 2018). No que diz respeito as inovagdes demo-
craticas para a saude, poucas utilizam exclusivamente um meio para o alcance de seus fins. Foi observado que
a maior parte das experiéncias mesclam meios para atingir seus objetivos. O grafico abaixo demonstra em ter-
mos quantitativos quais meios sdo utilizados pelas experiéncias.

Grdfico 1: Meios democraticos das inovacoes em satide na América Latina

Deliberagéo e representacdo cidadd IIEE—————__ 127
Representacéo cidada I 27
e-participacdo I 22
Deliberacdo Il 17
Deliberacéo e e-participacdo W 4
Voto direto B 3
e-participacao e representacdo cidada 0 3
Voto direto e representacéo cidada | 1

0 20 40 60 80 100 120 140

Fonte: elaboragdo propria, 2018.
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O meio democratico de representacao cidada foi aquele utilizado pela maior parte das inovagdes, seja a partir
do seu uso exclusivo, seja combinado a deliberagdo. Em segundo lugar, o meio democratico mais utilizado foi
a e-participacdo. De modo geral, todas as experiéncias de e-participagdo contempladas nesse artigo surgiram
a partir do ano de 2010. Algumas inovagdes combinaram esse meio também com a deliberagdo. Este Ultimo
meio, por sua vez, ocupa o terceiro lugar de uso exclusivo pelas experiéncias estudadas. Onze inova¢des com-
binaram outros meios. Esta predomindncia das iniciativas com meios combinados, especialmente em delibe-
ragao/participacdo cidadg, indica uma preocupagdo com a inclusdo da sociedade na defini¢do das decisdes es-
tatais de forma a garantir maior democratiza¢do das praticas decisorias.

Quadro 2: Cumprimento da finalidade das inova¢oes democraticas na América Latina.

Pais Total Cumprimento da finalidade
Cumpriva = Cumpriu parcialmente | Nao cumpriu a Resultado
finalidade afinalidade finalidade desconhecido
Argentina 17 10 4 3
Bolivia 15 7 1 7
Brasil 21 11 8 2
Chile 8 5 3
Colombia 3 1 1 1
Costa Rica 9 6 3
El Salvador 7 3 4
Equador 11 9 2
Guatemala [ 4 1
Honduras 11 7 2 2
México 12 11 1
Nicaragua 7 5 2
Panama 10 7 2 1
Paraguai 12 9 3
Peru 20 19 1
Republica Dominicana 11 8 2 1
Uruguai 14 8 5 1
Venezuela 11 9 2
Total 204 139 45 1 19

Fonte: elaboragdo propria, com base na plataforma LATINNO, 2018.

Em pesquisa realizada em 2018, com 526 inova¢des democraticas digitais identificadas em paises da América
Latina e Caribe, também foi identificado que as iniciativas desenhadas com base no modelo hibrido de compo-
sicao (unindo diversos meios para o alcance dos seus fins) tendem a produzir mais outputs e outcomes do que
aquelas focadas em apenas um meio de desenvolvimento de suas agdes (Freitas; Cardoso; Andrade, 2019). Esta
abordagem é coerente com a busca de democratizagdo nos paises latino-americanos, bem como com a
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compreensao do Estado como mais um agente, e ndo o Unico, a decidir sobre programas e politicas publicas. A
analise do cumprimento das finalidades das inovagdes democraticas na América Latina também foi realizada.
O quadro 2 permite a visualizagdo do nUmero de experiéncias que cumpriram as suas respectivas finalidades.

O cumprimento de finalidade das inovagdes democraticas é pautado a partir do alcance ou ndo dos objetivos e
metas propostos nos desenhos das experiéncias. Observa-se que, nesse quesito de impacto, o cumprimento da
finalidade, diferentemente da implementacao da experiéncia, possui mais casos que cumpriram parcialmente
sua finalidade.

A analise do quadro anterior permite inferir que a maior parte das experiéncias foram classificadas como ha-
vendo “cumprido a sua finalidade”, representando 139 inova¢des democraticas (68%). Do total de inovacgdes,
35 delas “cumpriram parcialmente a finalidade”, ou 32% do universo pesquisado. Nesse sentido, apenas uma
inovagdo ndo cumpriu a sua finalidade e 19 (9,3%) possuem resultado desconhecido.

Chama-se aqui aten¢do para a dificuldade de verificar se a finalidade da experiéncia democratica foi alcancada,
dado que o fluxo inovativo envolve tanto processos quanto resultados, podendo impactar as dindmicas politicas
e sociais, bem como as estruturas estabelecidas na sociedade. Algumas das suas repercussdes, além de serem
de dificil mensuracdo, podem ser percebidas somente em periodos temporais maiores, para além do escopo
temporal de registro e analise das inovacdes descritas aqui.

Ap0s cerca de trinta anos de existéncia dessas inovagdes democraticas é possivel notar que ainda ha dificulda-
des em atingir os seus objetivos e metas. A motivacao para tanto se constitui como uma interessante agenda
de pesquisa, devendo-se estudar as diferencas existentes nos paises da América Latina e Caribe com maior
numero de inovagoes democraticas. Essas diferencas entre paises incluem politicas diferenciadas com tendén-
cia a enfatizar, de forma mais ou menos intensa, acdes democraticas e iniciativas que encorajam a participagao
cidada.

Considerar tais caracteristicas implica compreender a construcdo de politicas sob a sua dimensao relacional.
Significa que “seus resultados dependem das interagoes entre atores politicos e sociais estratégicos, em con-
di¢des institucionais e conjunturais dadas” (Tatagiba, Abers, Silva, 2018).

O Quadro 2 demonstra que as nagdes que apresentam o maior nUmero de inovagdes democraticas (Brasil, Peru,
Argentina, Bolivia e o Uruguai) ndo correspondem a totalidade dos paises que apresentam o maior nUmero de
inovagoes que cumpriram total ou parcialmente a finalidade das experiéncias. Dentre as 18 na¢oes, El Salvador
(60%), Brasil (49%), Uruguai (43%), Costa Rica (39%) e Colombia (34%) sdo os paises que apresentaram o maior
percentual de experiéncias que cumpriram as suas finalidades, seja total ou parcialmente. Estdo ausentes desta
lista o Peru, a Argentina e a Bolivia, os quais, embora possuam um numero elevado de inovagdes, parecem nao
possuir estratégias para tornar eficazes as suas inovagoes. Percebe-se que a maior parte das experiéncias foi
exitosa, embora ainda existam desafios para a promocao da eficacia das experiéncias. As dificuldades oriundas
da experiéncia recente com a democracia, bem como os processos historicos pelos quais os paises da América
Latina e Caribe passaram, fornecem uma dimensao dos desafios referentes ao efetivo exercicio da democracia.
Os moldes tradicionais hierarquizados e fortemente burocraticos da gestdo estatal, bem como a estrutura de
privilégios sociais podem ter reflexos sobre a dificuldade de implementacdo exitosa das inova¢des democrati-
cas.
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Outputs e Outcomes das Inovacdoes Democraticas

Outputs e outcomes sdo duas variaveis de impacto fundamentais para a avaliacdo das repercussdes das inova-
¢O0es democraticas. De acordo com a existéncia de resultados — potenciais (outputs) ou efetivos (outcomes) —
foi possivel analisar a distribuicdo das inovagdes democréticas pela regido. O mapa a sequir permite a visuali-
zagao da distribuicdo das inovagdes na América Latina e Caribe segundo os outputs e outcomes obtidos.

Mapa 1: Output das inova¢oes democraticas da América Latina.

Mapa 2
Outputs das inovagdes democrdticas de saude na América Latina

Mo
20000000
eoe
Republica Dominicana
seeee
Gualemals
o00e
. Honduras
000000
U salvador et
s00® Nicaragua
o000 ee00000
Costa Rica |
1 Panama
| Venezuela
e —_— o00
b+4 00000000
Coldmbia
eoe
Equador
I
Peru
00000000000000)| il
X1 11] l— :IIII.....'....I.'
o0
Bolivia
:......0......
Chile
e
so0ee Paragual
o 000000
ooeee
Argentina
Sttt Uruguai
Lidd esscsnsescee
200000000
- = 0 500  1.000 2.000
® Obteve output e Resultado desconhecido e N&do obteve output - . —

Fonte: Latinno (2018) - Disponivel em: <www.latinno.net>
Base cartografica: Natural Earth Data (2010)
Organizagcdo: Ana Vitdria Araujo Fernandes (2018)
Desenho: Ana Vitéria Araujo Fernandes e Rodolfo Finatti

Fonte: elaboracdo propria, 2018.

35



Lindijane Almedia et al.

Foi analisado, primeiramente, os outputs alcan¢ados pelas inovagdes estudadas. Ressalta-se, novamente, que
0s outputs sdo resultados em potencial obtidos pelas inovagdes democréticas, tais como recomendacoes poli-
ticas, projetos de lei, decisdes obtidas em conselhos ou conferéncias de politicas publicas; ndo implica, contudo,
aimplementagdo dessas recomendag¢des. O mapa 1 demonstra, em termos quantitativos, as inova¢des demo-

craticas que tiveram outputs.
Mapa 2: Resultados (outcomes) das inovagdes democraticas em Saude na América Latina.

Mapa 1
Resultados das inovagGes democraticas de saude na América Latina
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E importante destacar que foram observados outputs em 149 das 204 inovacdes identificadas, ou 73% do total.
Apenas cinco paises (Panama, México, Chile e Brasil) ndo obtiveram outputs em alguma de suas experiéncias.
As tensdes constitutivas das instancias participativas discutidas anteriormente caracterizam processos em
disputas, os quais podem nao gerar os outputs pretendidos. Mesmo que os meios estejam concentrados na
deliberagdo e na participacdo cidada (Grafico 1), ndo ha garantia que as decisdes tomadas e a¢oes definidas nas
instancias participativas sejam incorporadas em politicas governamentais ou no arcabouco legal. Embora o nu-
mero de inovagdes com ouputs tenha sido elevado (73,03% do total), somente 47,65% (equivalente a 71 ex-
periéncias dentre as 149) geraram outcomes. Quando se relaciona, em termos percentuais, o nUmero de ex-
periéncias que obtiveram outcomes e o total de inovagdes analisadas, o percentual cai ainda mais. Apenas
34,8% das inovagdes democraticas conseguiram gerar outcomes ou efeitos sociais e/ou politicas implementa-
das. Isto indica uma baixa efetividade das inova¢des democraticas e coloca em questdo a capacidade dos Es-
tados em implementarem os resultados dos processos participativos, bem como a efetividade e a legitimidade
da gestdo democratica.

O mapa 2 reflete a quantidade de inovagdes democraticas que tiveram outcomes. Uma experiéncia pode cum-
prir sua finalidade e o objetivo a que se prop0s sem, no entanto, obter resultados efetivos como elementos
constitutivos de politicas publicas ou outras agdes governamentais. Assim, entende-se como outcomes agoes
que tenham sido promulgadas ou implementadas pelas instancias governamentais. Em termos percentuais, o
Equador é o pais que mais se destaca em termos de obtencdo de resultados (outcomes), nove (99%) de suas
onze experiéncias atingiram tais resultados. O Brasil ocupa a segunda posi¢ao, com mais de 13 (treze) experién-
cias, um valor superior a 50% do total das inova¢des desenvolvidas no pais.

Consideracoes Finais

O cenario complexo das democracias latino-americanas representa um desafio para o estabelecimento de ins-
tancias e de processos participativos que modifiquem os padrdes centralizados e autocraticos de decisdes po-
liticas e administrativas. A criagdo de novos desenhos institucionais voltados para a participagao requer tanto
a abertura do Estado, inclusive administrativamente, como também o envolvimento da populacdo que sera
motivada, por sua vez, por condicdes politicas e socioculturais que permitam a existéncia de praticas, normas
e atos democraticos, sendo que tais condi¢cdes ndo sdo necessariamente dependentes de configuragdes esta-
tais. O panorama das inovagdes na América Latina e Caribe indica que as inovagdes democraticas existem e se
estabelecem como meios para a deliberagdo e participagdo cidada em suas mais variadas formas. No entanto,
ainda carecem de resultados processuais e finalisticos, vistos como expressao de sua capacidade de gerar leis,
politicas publicas, programas e a¢des governamentais. Em um contexto atual em que o giro a esquerda ou a
maré rosa parecem perder for¢a e presenca, as disputas pelo sentido da participagado e pela capacidade de in-
terferir nas deliberagdes ganha novos contornos. Para além do foco na deliberagdo, a possibilidade de partici-
pacdo efetiva é a disputa principal. Ou seja, a manutencao dos espacos democraticos, mesmo que estes sejam
incipientes, configura-se como elemento central no cenario atual.

A estrutura estatal, mesmo em contextos democraticos, pode facilitar ou dificultar a geracdo de inovagdes de-
mocraticas. Sugere-se, nesse sentido, uma questao a ser melhor investigada em pesquisas futuras: a relacao
entre a estrutura de gestdo estatal e os resultados obtidos com os processos participativos a fim de investigar
se as delibera¢des foram implementadas e avaliadas, bem como os resultados obtidos sob a perspectiva do
desenvolvimento democratico.@®
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Resumen

El objetivo de este trabajo es analizar la evolucion de la innovacion tecnoldgica asociada al pro-
ceso modernizador que ha tenido lugar en la Administracion General del Estado espanol, du-
rante el periodo transcurrido entre 1978 y la actualidad, cuando coinciden en el tiempo el des-
pliegue de la democracia en Espaia, su entrada en la Comunidad Econdmica Europea, y la
aprobacion de un texto constitucional que reconoce otros niveles territoriales como son el au-
tondmico y el local. La pregunta que se planted en el inicio de la investigacidn fue si la forma
en que se ha producido el despliegue del factor tecnoldgico, junto a otros factores, ha dado
lugar a una forma peculiar de gestionar los asuntos relacionados con las TIC en este nivel terri-
torial, el de la Administracion General del Estado. Se concluye que la evolucion del proceso
modernizador en la practica no se produce hasta que no existe una confluencia de iniciativas
modernizadoras, en todos y cada uno de los componentes del subsistema administrativo: el
disefio organico, los recursos humanos, los procedimientos, los presupuestos y las mismas TIC.
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Resumo

O objetivo deste trabalho é analisar a evolu¢do da inovagao tecnoldgica associada ao processo
de modernizagao que ocorreu na Administracdo Geral do Estado espanhol, durante o periodo
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entre 1978 e o presente, quando a implantagao da democracia coincide no tempo na Espanha
sua entrada na Comunidade Econdmica Européia e a aprovacao de um texto constitucional que
reconhece outros niveis territoriais, como o regional e o local. A questdo que se colocou no
inicio da investigacao foi se a forma como o fator tecnoldgico foi implantado, juntamente com
outros fatores, deu origem a uma forma peculiar de gerir as questdes relacionadas com as TIC
neste nivel territorial. a Administragdo Geral do Estado. Conclui-se que a evolugao do processo
modernizador na pratica ndao ocorre até que haja confluéncia de iniciativas modernizadoras,
em todos e cada um dos componentes do subsistema administrativo: desenho organico, re-
cursos humanos, procedimentos, orcamentos, e os mesmos TIC.
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Abstract

The objective of this work is to analyze the evolution of technological innovation associated with
the modernizing process that has taken place in the General Administration of the Spanish
State, during the period between 1978 and the present, when the deployment of democracy
coincides in time with joining into the European Economic Community, and the approval of a
constitutional text that recognizes other territorial levels. The research question was whether
the way in which the technological factor has been deployed, together with other factors, has
given rise to a peculiar way of managing ICT-related issues at this territorial level, that of the
General State Administration. It is concluded that the evolution of the modernizing process in
practice does not occur until there is a confluence of modernizing initiatives, in each and every
one of the components of the administrative subsystem: organic design, human resources, pro-
cedures, budgets, and the same ICTs.
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Introduccion

A partir de la aprobacion de la Constitucion de 1978 se reconocieron diferentes niveles territoriales del nivel
central de la administracion del Estado espanol. La evolucion de este esta vinculada a la de los demas, pero es
importante tener en cuenta los efectos que la innovacion tecnoldgica de las Tecnologias de la Informaciony las
Comunicaciones (TIC a partir de aqui) tuvieron en este nivel territorial, y la forma en que se desarrollé en él la
administracion electronica en el periodo preconstitucional.

El objeto de este trabajo ha sido mostrar las posibles respuestas que surgieron a la pregunta de si existe un
modelo caracteristico de gestion de la innovacion y de gestion de las TIC en la Administracion General del Es-
tado (AGE a partir de aqui). Este modelo tiene una serie de caracteristicas inherentes a las administraciones
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publicas espafolas. Los rasgos mas significativos han sido la herencia de un centralismo muy arraigado en la
cultura de la administracion, una fuerte jerarquizacion (heredada en buena parte de la jerarquia militar), la ex-
haustiva formulacion en la codificacion normativa, la misma evolucion del funcionariado como profesion, y la
prevalencia del cumplimiento de las normas y procedimientos sobre la obtencion de resultados, y el servicio al
ciudadano.

En el caso de las TIC, sin embargo, hay otra serie de caracteristicas nacidas del despliegue de estas en conjun-
cion con la evolucion y particular evolucion de factores como la relacion de las politicas de promocion de la
Union Europea (UE a partir de aqui). las relaciones existentes entre los niveles territoriales, y las especificas en
cuanto a otros factores como son el disefio organico, los recursos humanos, el factor presupuestario, y el factor
procedimental.

Como ciencia pluridisciplinar que es, la Ciencia de la Administracion recurre a diversos enfoques metodoldgicos
para afrontar la relacion existente entre las TIC y las Administraciones PUblicas. No obstante, ninguno de ellos
facilita por si mismo explicacion de como ha influido la implantacion tecnoldgica a la prestacion de los servicios
de ésta a ciudadanos y empresas.

Basandonos en esta afirmacion se ha recurrido a la combinacidn de varios métodos como por ejemplo una teo-
ria de gran alcance como es la Teoria Sistémica en la descripcion del sistema de la AGE, otras como son el en-
foque de las Relaciones Intergubernamentales (para describir las relaciones con otros niveles territoriales), y el
analisis de las politicas publicas relacionadas con la sociedad de la informacion (para justificar el origen del im-
pulso modernizador).

Respecto al enfoque sistémico, la verificacion de |a hipotesis se ha basado en la identificacion de la administra-
cion como un conjunto de factores en el que las variables son todas interdependientes (disefio organico, recur-
sos humanos, procedimientos, factor presupuestario, y factor tecnoldgico). Desde este punto de vista, cual-
quier modificacion habida en el factor tecnoldgico ha debido tener un impacto en la forma de definir la estruc-
tura organizativa, en la forma de gestionar los recursos humanos, en el esquema presupuestario, o en la forma
de adaptar los procedimientos en el contexto modernizador de las administraciones publicas.

Tradicionalmente, al estudio de la innovacion tecnoldgica en estas se ha aplicado el enfoque relacionado con el
analisis del impacto de la tecnologia en cualquier tipo de organizacion. Frecuentemente se ha recurrido a las
teorias de la organizacion (enfoque clasico, teoria de la administracion cientifica, escuela de las relaciones hu-
manas, conductismo, teoria neoclasica de la administracion...), como si las administraciones fueran organiza-
ciones sin especificidades. También la escuela burocratica, weberiana o estructuralista (cuyo mayor exponente
fue Max Weber) contribuyo a establecer en estas administraciones una identificacion entre eficiencia y organi-
zacion, que llevd a un estrecho control de sus actividades a través de una jerarquia definida en términos muy
estrictos, y regidas por férreas lineas de autoridad para lograr sus objetivos, dada su complejidad y su tamano.

En relacion con la explicacion del proceso modernizador de las administraciones espaiiolas que ha tenido lugar
en la Ultima parte del siglo XX —siempre en el contexto de la Ciencia de la Administracion— se han dado dos
posturas, ambas basadas en una revision de los principios que rigen el comportamiento institucional.

Una de ellas es la [lamada Nueva Gestion Publica (NGP o enfoque postburocratico) que encuentra su justifica-
cion en el proceso modernizador ejecutado desde argumentos de racionalizacidn y control de la externalizacion
de los servicios publicos, simplificacion de procedimientos, modificacion de los valores de las organizaciones
publicas, etc.
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La segunda es enfoque del «Gobierno Abierto», basada en la busqueda de la satisfaccion del ciudadano, la ética
en lagestion publicay en el fomento de |a participacion. En este sentido, las reformas propuestas han intentado
garantizar el acceso a la informacidn, ofrecer el maximo nivel de transparencia, evaluar los resultados, rendir
cuentas (no solo de éstos sino de todo el proceso), y hacer explicitos compromisos morales de comportamiento.

La aplicacion de esta forma de observar los principios que deben regir el funcionamiento de las administracio-
nes ha generado también diferentes posturas, de acuerdo con las especificidades de los sistemas administrati-
vos correspondientes. En aquellos paises con fuerte tradicion legalista, la innovacion tecnoldgica ha tendido a
reforzar y justificar el modelo preexistente a partir de la participacion, en vez de lograr aquellos objetivos que
se pretenden en términos de eficiencia y eficacia.

La influencia de las politicas publicas de la UE en el proceso moderniza-
dor

Una de las caracteristicas comunes a los sistemas administrativos de la UE es la forma en que la sociedad de la
informacion se ha implantado en ellos, concretamente por el planteamiento sequido a la hora de llevar a cabo
las politicas publicas® relacionadas con estas materias, asi como por sus efectos colaterales,

El caso europeo —a diferencia de los casos norteamericano, japonés, coreano, y de Singapur— se ha caracteri-
zado por la falta de potenciacion del consumo nacional, y por el proteccionismo a este tipo de industrias, de-
jando que el mercado actuase a su albedrio, aunque definiendo un marco regulatorio en aras de un «servicio
universal*».

Los efectos de estas politicas han sido la armonizacion del mercado de telecomunicaciones y servicios asocia-
dos desde un punto de vista técnico y de infraestructura, con medidas como la regulacion de la actuacion de las
empresas de telecomunicaciones en un marco de mercado muy competitivo, y la oferta de un marco normativo
que ha adoptado, reconocido y definido los estandares técnicos de la industria digital. El fruto de la aplicacion
de estos programas ha sido la fijacion de unos estandares de interoperabilidad y de unas directrices respecto a
la comunicacion.

Respecto a la estandarizacion, el cumplimiento de las normas armonizadas ha contribuido a garantizar que los
productos se ajustasen al derecho de la UE, a que se alcanzasen objetivos relacionados con la neutralidad

1 Las politicas publicas «...representan flujos de practicas dirigidas intencionalmente a la resolucion de algun problema, y en las cuales
se transforman distintos tipos de recursos para la produccion de bienes, servicios o regulaciones necesarios. Las politicas representan
el instrumento principal que tienen los gobiernos para resolver las cuestiones que han problematizado, sin que esté garantizado a
priori un resultado favorable. Los gobiernos enfrentan desafios cada vez mas complejos, principalmente por la creciente multicausali-
dad de los mismos, y por las profundas interdependencias de los factores explicativos» (Bertranou, 2019).

2 Se trata de servicios universales de comunicaciones electrdnicas ofrecidas a todos los usuarios que lo soliciten. Moore afirma que
hay dos tipos de mecanismos a los que los paises recurren para elaborar politicas informacionales en relacion con la prestacion de es-
tos servicios y el desarrollo de la Sociedad de la Informacion: los que surgen en torno al criterio «capital privado», actuando como
agentes facilitadores (obtencion de beneficio porque el Estado no interviene niregula, como por ejemplo Australia, Canada y Suda-
frica), y los modelos intervencionistas, en los que la politica de informacion esta liderada por el Estado, de acuerdo con objetivos fija-
dos con antelacion. Este serd, por lo tanto, el proveedor de fondos de inversion, el creador de la necesidad (productos y servicios), el
propietario de la infraestructura de telecomunicaciones, y el regulador (Moore, 2002).

A



Algunas notas sobre la Innovacion tecnoldgica y gestion TICen ...

climatica y con una economia resiliente y circular, y a que se legitimara el trabajo en los foros e instituciones
internacionales mas importantes.

Para incrementar la competitividad de las empresas y eliminar los obstaculos al comercio internacional, la UE
ha creado una serie de instituciones dedicadas a la normalizacion técnica, emitiendo estandares que garantiza-
ran la equiparacion entre los equipos disefiados bajo sus fronteras, y los del resto del mundo. También se han
establecido métodos y procedimientos necesarios para comprobar y certificar la conformidad de estas normas
(sobre todo en el ambito de la informatica y las telecomunicaciones).

La promocion de infraestructuras a nivel regional ha pretendido promover la construccion de las redes transeu-
ropeas de transporte, energia y telecomunicaciones, algo a lo que se ha dedicado gran parte del presupuesto
de la UE. Para ello se han dispuesto diferentes mecanismos de financiacién, unos a fondo perdido (en el caso
de las regiones menos desarrolladas), y otros cofinanciados con otros actores como empresas, operadoras tec-
noldgicas, administraciones publicas...

Por Ultimo, una de las contribuciones de la UE ha sido el disefio de las politicas de I+D+i. Los sucesivos progra-
mas marco en Europa han ido dotando cantidades cada vez mas importantes a este capitulo. En estos progra-
mas, debido al especial tratamiento de las TIC, se han ido configurando como un factor fundamental en la cons-
truccion de un circulo retroalimentado de conocimiento.

En el caso concreto de las administraciones publicas, la promocion de las politicas relacionadas con el desplie-
gue de la sociedad de la informacion se asocid inicialmente a la implantacion de normas de comunicaciones
que fueran reconocidas por todos los niveles territoriales, estandarizando las normas y creando plataformas de
uso comun. Sin embargo, fueron dando paso a planes concretos relacionados con procesos de modernizacion
en los que los protagonistas comenzaron siendo las administraciones publicas, pero después fueron los ciuda-
danosy empresas a los que estas politicas publicas iban dirigidos.

De esta forma, en estas politicas publicas ha ido embebida la interoperabilidad, que afectaba a todos los niveles
territoriales, sobre todo en lo referente a la transposicion de directivas relacionadas con el uso de las TIC.

Relacion entre niveles territoriales y uso de las TIC por las administracio-
nes publicas

La segunda caracteristica mas importante del modelo de innovacion de la AGE tiene que ver con la influencia
de las relaciones intergubernamentales existentes entre los diferentes niveles territoriales. Su estudio ha pa-
sado a tener importancia en disciplinas diferentes del Derecho Administrativo, al tener lugar una nueva diver-
sidad territorial a la que dio pie la Constitucion, que ademas se ha visto potenciada por el principio de desarrollo
integrado del territorio de la Comision Europea.

La evolucion de la distribucion de las atribuciones competenciales que ha tenido lugar en Espaiia en esta mate-
ria data de la aprobacion de la Constitucion de 1978. En el plano autondmico, desde la década de los go se han
ido modificando esta distribucion. El estudio del nUmero de acuerdos en diferentes materias, entre los Minis-
terios y las Comunidades Autdnomas correspondientes (transferencias de poderes legislativos, ejecutivos, de
desarrollo, o relativos a leyes laborales, justicia internacional, fundaciones, universidades, desarrollo rural,
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espectaculos, etc.), y el traspaso de empleados publicos, son indices importantes en el estudio de las relaciones
intergubernamentales (RIG de aqui en adelante).

En el dmbito local, aunque en el orden constitucional del 78 ha primado el ambito autondmico, el desarrollo
normativo posterior ha dado paso a un marco de solidaridad y coordinacion entre la administracion central y la
local. Gran ejemplo de ello es la firma de convenios para disponer de acceso a la red que interconecta las admi-
nistraciones, SARA, y para disponer de los elementos del Catalogo de Servicios de la AGE (firma electrdnica,
factura electronica...)

Analisis factorial de la influencia de las TIC en la AGE

La relacion entre TIC y el factor «disefio organico» en cuanto a la modernizacion de las administraciones en
Espana, se refleja en dos ejes: el de la definicion de la estructura organizativa que se encarga de llevar a cabo
las politicas publicas relacionadas con la modernizacion de las administraciones publicas, y el de las institucio-
nes relacionadas con la direccidn y coordinacion de la gestion de las TIC.

En cuanto al primer eje, los aspectos relacionados con su modernizacion estan muy vinculados a cuestiones
como las relaciones entre el gobierno y la administracion, a la determinacion de los productos administrativos,
alaregulacion de las relaciones entre los integrantes del sistema administrativo, a la exigencia de los requisitos
para la ocupacion de los puestos politicos y administrativos, y al condicionamiento de la iniciativa de la decision
politica.

Como caracteristicas mas importantes del modelo que se va pergefiando desde el periodo anterior a la Consti-
tucion de 1978, destacan la definicion ministerial de la AGE, junto a la administracion periférica (compuesta por
organos de la AGE desplegados a nivel nacional), y la parte de la administracidn relacionada con los organismos
autonomos y las entidades publicas empresariales.

La evolucion del disefio organico ha tenido presente la mayor parte del tiempo a la racionalidad administrativa
como uno de los criterios fundamentales en el disefio de la administracidn central, siendo la organizacion mi-
nisterial un asunto de eficiencia y de eficacia. Ademas, surge un planteamiento de agilizacion estructural con el
fin de lograr una menor rigidez y falta de autonomia, y mayor flexibilidad.

Para explicar esta evolucion se puede utilizar uno de los modelos a los que la Ciencia de la Administracion puede
recurrir: el modelo de Nolan, que analiza la forma en que el factor tecnolégico se gestiona en una organizacion
desde un primer momento de despliegue (fase de iniciacion), pasando por las fases de contagio, integracion y
madurez.

La fase inicial coincidiria con un primer momento en el que el tratamiento de las Tecnologias de la Informacion
—considerando como tales a los métodos de mecanizacion y la automatizacion en el transporte de la informa-
cion— se asocido mas a departamentos relacionados con los servicios generales y la adquisicion de material, que
a los departamentos de modernizacion y tratamiento de la informacion tal y como se conocen en la actualidad.

En la fase de contagio las instituciones fueron evolucionando hacia el ambito de la coordinacion tecnoldgica,
de forma que se podian distinguir diferentes etapas si tenemos en cuenta como criterio, la descentralizacion
funcional. En este momento ya se habian creado departamentos interministeriales que gestionaban tareas de
mantenimiento, préstamo, inventario de equipos...). En definitiva, de la gestidn tecnoldgica.
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En la fase de integracion ya se encontraba presente en estos organismos el componente de apoyo a la descen-
tralizacion funcional y de procesos en el seno de la AGE, lo que supuso una reestructuracion de la cooperacion
tecnolodgica hacia los niveles autondmico y local.

En los comienzos de la fase de madurez que puede decirse ha transcurrido aproximadamente desde el afo 2005
la gestion institucional de la cooperacion en materia tecnoldgica ha sido competencia del Ministerio de Politica
Territorial y Administracion Publica, y ha comenzado a contar entre sus cometidos con la trasposicion de las
directivas europeas del Marco Comun de Interoperabilidad y el Marco de Seguridad de la UE a todos los niveles
territoriales de Estado espafiol, asi como de su redaccion, ejecucion y supervision.

Uno de los primeros momentos de estabilizacion se produjo a raiz del Plan de Reestructuracion y Racionaliza-
cion del Sector publico Empresarial y Fundacional Estatal de 2012 (impulso racionalizador que tiene su origen
en el informe de la Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas (CORA), en la que se definio la
actividad principal de los érganos colegiados dedicados a la mejora de la toma conjunta de decisiones, la po-
tenciacion de los érganos de cooperacion, la busqueda de una mayor transparencia en la financiacion de las
politicas publicas, y el establecimiento o mejora de los sistemas de informacidn compartidos.

Con la publicacidn en el afo 2015 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, se
configurd la estructura de sus 6rganos: la Comisidn de Estrategia TIC, las Comisiones Ministeriales de Adminis-
tracion Digital, y la Secretaria General de Administracion Digital (SGAD). Han venido contando entre sus fun-
ciones con la del impulso del proceso de racionalizacion de las TIC en el ambito de la AGE y en sus Organismos
PuUblicos.

Junto a ellos se encuentra la Comision Sectorial de Administracion Electrdnica, en torno a la que se articula la
comunicacion entre AGE, Comunidades Autonomas (CCAA a partir de este momento) y Entes Locales (EELL a
partir de este momento) en materia de administracion electronica.

El segundo factor, el de los «recursos humanos», es uno de los que mas peculiaridades presenta en el sistema
administrativo espafiol en relacidn con esta investigacion, y es uno de los mas sujetos ha estado a propuesta de
reforma. El enfoque metodoldgico empleado en esta investigacion parte del Gobierno Abierto, que considera
que se deben contemplar desde una optica completamente diferente de la tradicional —asociada al enfoque
burocratico— las caracteristicas mas importantes del empleo publico en Espaiia, como son la profesionalizacion
de los empleados publicos, la forma en que éstos son seleccionados y posteriormente reclutados, su formacion,
su sistema de retribuciones, el reconocimiento de sus derechos colectivos, es decir, la negociacion colectiva,
sus obligaciones, la regulacion de sus directivos publicos, etc.

Este factor se muestra a partir del analisis de varios ejes: la incorporacion de las administraciones de los profe-
sionales de las TIC en la AGE, la formacion que el resto de los recursos humanos ha recibido para poder gestio-
nar la innovacion tecnoldgica, la funcidn directiva, y el teletrabajo como nueva forma sociolaboral en la que las
TIC juegan un papel fundamental al permitir conectar a los empleados publicos con las sedes.

Respecto a la incorporacion de los profesionales de las TIC, inicialmente se produjo la captacion de personal
interno con conocimientos de la materia, y se contrato a personal laboral sin un criterio concreto a la hora de
incorporar a este tipo de profesionales. Posteriormente se crearon los Cuerpos «Superior de Sistemas y Tecno-
logias de la Informacion» —grupo A—, de «Gestion de Sistemas e Informatica» —grupo B-y de «Técnicos
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Auxiliares de Informatica» —grupo C3—. Las TIC se situaban al mismo nivel que el resto de las especialidades
dentro de cuerpos generales (como la rama técnica del Cuerpo Superior de Administradores Civiles, la de téc-
nicos de la Seguridad Social, o la de auditores e interventores del Estado).

En cuanto a la formacién y capacitacion profesional del resto de los empleados publicos, la institucion que im-
parte esta formacion se denomina Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP), y fue creada en 1958
con la tarea de seleccionar, formar y preparar profesionalmente a los funcionarios civiles del Estado no perte-
necientes a Cuerpos Especiales. Su evolucion le ha llevado a ampliar sus servicios a otros tipos de empleados
publicos.

Un Ultimo eje relacionado con las especificidades de los recursos humanos que gestionan las TIC en la AGE es
la regulacion de la funcidn directiva, a la que se han ido afadiendo paulatinamente materias relacionadas con
la direccion y planificacion estratégica, la gestion de recursos tecnoldgicos, la gestion de la cultura del cambio
y de la innovacion, etc.

Un directivo debe tener conocimiento suficiente en materia tecnoldgica como para gestionar una comunica-
cion efectiva entre los ciudadanos, las empresas y la administracion, la promocion del trabajo en red, el trata-
miento de grandes volumenes de informacion para obtener datos de uso, la gestion de contenidos, la sequridad
de la informacion digital y juridica, y —lo mas importante— el aprendizaje permanente, la vigilancia hacia la co-
rrupcion, la permanente busqueda de la transparencia, y la preservacion de la sequridad institucional, y sobre
todo, la prevalencia del sentido de innovacidn necesario para que la modernizacidn de las administraciones
publicas no sea un mero argumento teodrico.

Por Ultimo, la introduccion del Teletrabajo vincula el uso de las nuevas tecnologias, a pesar de las razones Ulti-
mas frente a las que se condiciond su aplicacion —la pandemia de la COVID del 19 y la crisis energética del 2022—
a una forma requlada del trabajo de los Empleados Publicos, que todavia esta despegando.

El factor presupuestario se identifica con el conjunto de instrumentos econdmicos cuyo objetivo es la asigna-
cion de recursos economicos, y el control presupuestario (relacionado con el cumplimiento de los objetivos fi-
jadosy con la correccion de la desviacion respecto a los que se plantearon inicialmente).

A menudo el control presupuestario se toma como punto de referencia para la puesta en marcha de las politicas
publicas que tienen que ver con el desarrollo econdmico, y supone la base financiera para la programacion de
estos recursos.

Las reformas presupuestarias que se han planteado en Espafia responden al modelo francés (mas respetuoso
con la tradicion), debido a factores como la pertenencia a la moneda Unica europea, la definicidn del ciclo pre-
supuestario, la cuantificacion del «rendimiento», el tipo de operaciones econdmico-financieras que se tratan
en el presupuesto y otros sistemas de control politico, la estructura de la gestion presupuestaria, el grado de
flexibilidad en la gestion, etc.

3 Actualmente se organiza en tres grupos: A (con dos subgrupos, A1y A2), B, y C (también con dos subgrupos C1y C2), en funcién de
la titulacion exigida para acceder a estos Cuerpos.
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La influencia de las TIC esta presente tanto en el incremento de la dotacion presupuestaria que se ha hecho
para adquirirlas, desde la dptica de las politicas publicas, como en la evolucidn que la AGE ha realizado para
llevar a cabo su proceso modernizador.

La construccion de una Hacienda Publica espaiiola data del siglo xviil, aunque existian una serie de precedentes,
pero hasta 1984 no se introdujo un modelo presupuestario coherente que orientase hacia resultados la accion
administrativa, dotase de autonomia a los 6rganos relacionados, evaluase la eficacia y eficiencia de las politicas
publicas, y adoptase como método el analisis para las decisiones presupuestarias.

Esta evolucion —de tipo alcista— ha seguido en paralelo a la de la gestion presupuestaria de la UE, y su estudio
ha venido dando la pauta de la forma en que se han invertido los recursos econémicos para llegar a objetivos
de desarrollo determinados de antemano (en materia de politica agricola comun, de acciones estructurales, de
definicion del papel de la UE en el ambito politico internacional, de modernizacion de la administracion comu-
nitaria y de la de los Estados miembro, y de desarrollo tecnoldgico -redes transeuropeas de comunicaciones,
I+D, educacion...)

En Espaiia, la forma en que se ha reflejado en la evolucidn presupuestaria la promocién de las politicas publicas
relacionada con las TIC no es algo claro ya que se distinguen multiples planes que han provisto fondos para
conseguir que Espafia vaya integrandose poco a poco en la economia competitiva de la UE.

El factor procedimental, que comprende el conjunto de actos en que se concentra la actuacidon administrativa,
ha ido evolucionando hasta la actualidad adaptando la normativa al uso de las TIC en el procedimiento (proce-
dimiento electronico), y a la realidad del estado autondmico.

Respecto al impacto de las TIC en los procedimientos, la evolucidn de la aplicacion de técnicas y tecnologias
digitales en la Administracion Publica no se ha producido tan rdpidamente como en otros paises por la dindmica
de laelaboracion de las leyes, y porque para garantizar el principio de seguridad juridica se han hecho prevalecer
unas garantias de comunicacion con los ciudadanos y de gestion del medio electrénico. Una vez se ha tenido
en cuenta este principio, se ha llegado a la simplificacion de procesos y a su oferta a través del medio electro-
nico.

La sucesiva regulacion estd constituida por normas —cada vez mas perfectas desde el punto de calidad norma-
tiva— que van afadiendo la regulacion de técnicas electronicas, informaticas y telematicas por la AGE (defini-
cion de las garantias, requisitos y supuestos de uso de las TIC, 6rganos competentes para resolver cada proce-
dimiento administrativo, garantia de autenticidad, confidencialidad, integridad, disponibilidad, invulnerabili-
dad y conservacion de la informacion, etc.).

Los ejes que se consideran en esta parte de la investigacidn son la identificacion a través del DNI electrdnico, la
comunicacion de la AGE con los ciudadanos a través del Servicio de Notificaciones Electronicas, el tratamiento
de la Informacion en lo concerniente a la sequridad y confidencialidad de los datos, y la gestion electrénica de
procedimientos vitales como son la realizacion de contratos, la ejecucion de pagos y la publicidad de las nor-
mas.

Respecto al tratamiento de la Informacion en lo concerniente a la seguridad y confidencialidad de los datos, en
el sistema juridico espaiol se trata a través de la Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccion de
Datos Personales y garantia de los derechos digitales. El 6rgano de control del cumplimiento de la normativa
relacionada es la AEPD (Agencia Espafiola de Proteccidn de Datos, ente con personalidad juridica propiay plena
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capacidad publicay privada, que actua con plena independencia de las Administraciones Publicas en el ejercicio
de sus funciones), con sedes en Madrid y en otras CCAA.

Respecto a la gestion electronica de los procedimientos, se contemplan tres ejes: la Ley de Contratos, la Ley de
Factura Electrdnica y el BOE. Respecto al primero de ellos, la regulacion de los contratos en los que se ha ido
involucrando la Administracion Publica, se han observado tres hechos importantes. La evolucion de la norma-
tiva siguiente siempre ha incorporado las disposiciones de leyes anteriores, la emision normativa se debe a
trasposiciones de Directivas Europeas que no son de aplicacion directa al sistema espafiol (Directivas 89/ 665/
CEE de 1989, modificada por la Directiva 66/ 2007 y 2004/ 18), y el hecho de que las sucesivas leyes han inten-
tado incorporar de una forma u otra, los medios electronicos, al procedimiento de contratacion.

Del sequndo eje, la factura electronica, se puede decir que su uso viene regulado por las 6rdenes EHA 962/2007
(sobre facturacion electronica) y PRE-2971/2007 (sobre expedicion de facturas cuando el destinatario es la
AGE). Son necesarios varios requisitos desde el punto de vista técnico (existencia de un formato electronico de
factura, realizacion de la transmision por medios telematicos, integridad y autenticidad garantizados a través
de una firma electrdnica reconocida, consentimiento de emisor y receptor para que la facturacion electrénica
tenga la misma validez legal que una factura en papel...)

El tercer eje es el del BOE (Boletin Oficial del Estado). Se cre6 en la primera mitad del siglo XXy pervive hasta
nuestros dias en forma de Agencia Estatal del Boletin Oficial del Estado (RD 1495/2007). La justificacion de su
existencia se encuentra en la LAE (Ley de Administracion Electronica), que equipara la publicacion escrita y la
version electronica en un compromiso con la modernizacion de sus instituciones.

El factor tecnoldgico

El factor mas importante en esta investigacion es el tecnoldgico. En este contexto es uno de los que mas han
contribuido a que el proceso modernizador arranque finalmente. Las peculiaridades encontradas en el desplie-
gue de este factor en la AGE estan relacionadas con la evolucion de la infraestructura tecnoldgica (conjunto de
ordenadores personales, mainframes, servidores de alta disponibilidad, medios relacionados con redes de co-
municaciones como Internet y con la conectividad, sistemas de sequridad informaticos, los sistemas de encrip-
tacion en la evolucion de las telecomunicaciones, y el desarrollo del software), el conjunto de sistemas de infor-
macion que cubren las necesidades de la AGE en su prestacion de servicios a los ciudadanos, a las empresasy a
otros niveles territoriales (formando parte asimismo del backoffice de la administracion electrdnica), y con el
conjunto de servicios que integran el Catalogo de Servicios electrdnicos.

Respecto a este factor, no hay antecedentes previos a la Constitucion para realizar procesos de mejora, ya que
la consolidacion y madurez de las TIC se ha producido a finales del siglo XX. Ha sido precisamente esta madurez
tecnoldgica la que ha dado lugar a un desarrollo normativo con una tendencia cada vez mayor a la precision
técnica, sobre todo en materia de firma electrdnica, certificados digitales y métodos de autenticacion.

Las caracteristicas mas importantes de la infraestructura tecnoldgica son el uso simultaneo de diferentes ar-
quitecturas y lenguajes de programacion en el tiempo, el uso de Internet como medio de telecomunicacion
universal y la adopcion del estandar de arquitectura de red OSI, la adaptacion del desarrollo del software a la
circulacion por este medio, y la evolucion hacia la arquitectura SOA (Arquitectura Orientada a Servicios) —que
ha significado el fin del monopolio de plataformas que por motivos técnicos no estaban integradas-.
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El Catalogo de Servicios Electronicos es el conjunto de iniciativas orientadas a la traduccidn de procesos de las
Administraciones a procesos realizados en forma electrénica. Los motivos por los que este Catalogo ha sido
puesto a disposicion de otros niveles territoriales por la AGE han sido su experiencia en el desarrollo e implan-
tacion de servicios telematicos en un entorno heterogéneo, y la reusabilidad de codigo fuente, de forma que su
incorporacion en los de quienes lo soliciten se pueda realizar —previa firma de un convenio de utilizacion-. Com-
prende los Elementos Comunes, los Servicios Disponibles, los Sistemas de Informacion Transversales y el Por-
folio de Soluciones Compartidas.

Esta oferta de conocimiento relacionado_con la experiencia habida en la prestacion de servicios electronicos se
extiende también a la provision de suministros y bienes informaticos, a la adaptacion de métodos y métricas
de desarrollo de software y de estandares de Seguridad, al uso de desarrollos concretos (como el sistema de
apoyo a la generacion de mensajes, el disefio de los registros de los ficheros de intercambio para la gestion del
Padron, la georreferenciacion, la verificacion de los datos de identidad y residencia, la plataforma de validacion
de firma electrdnica, la notificacion fehaciente electronica, la pasarela de pago, el registro electrénico comun,
las consultas del estado de expedientes, los catalogos de procedimientos de las administraciones, la videocon-
ferencia, la voz sobre IP...), a la concrecion de entornos de trabajo colaborativo, al acceso a los servicios de la
UE y de otros estados miembros, o a la reutilizacion de hardware, software e infraestructuras en el ambito de
las administraciones publicas.

Al mismo tiempo, este Catalogo no soélo es un conjunto de herramientas técnicas que cada vez van teniendo
mas peso en este escenario de interoperabilidad entre niveles territoriales. Se trata de la forma en que las di-
rectivas y normas europeas han sido traducidas y adaptadas para que sean utilizadas y sirvan como ejes que
interconectan a todos los niveles (infraestructura, datos, bases de datos, bibliotecas...) a la UE con los niveles
central, autondmico y local. Existen entonces motivos de peso para mantener la centralidad en el conjunto de
las administraciones y su conexion con las normas y acuerdos europeos.

Respecto a la administracion electronica, la conclusion mas importante es que una de las funciones de la AGE
respecto a la gestion tecnoldgica es velar porque la garantia de interoperabilidad vaya mas alla de la compleji-
dad organizativa y tecnoldgica. La demanda de acceso de ciudadanos y empresas a unos servicios publicos in-
terconectados ha exigido una vision interoperable de la tecnologia, y una clara voluntad politica de coopera-
cion.

Actualmente, la mayoria de los organismos publicos estan revisando sus procesos con el objeto de consolidar
programas de administracion electrénica, que incluyen los mecanismos de coordinacion y los estandares nece-
sarios para responder a los requisitos técnicos y normativos necesarios.

Teniendo en cuenta que no hay un marco de distribucion de competencias definido a priori entre los niveles
territoriales, y que ninguno de los Estatutos de Autonomia de las CCAA se atribuye en su articulado exclusividad
alguna en materia de Administracion electrdnica, la practica ha venido a ser la emisién normativa basada en el
caracter basico de las normas emanadas por el Estado, principalmente trasposiciones de las Directivas comu-
nitarias, que a su vez, han sido traspuestas al orden territorial correspondiente.
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A manera de conclusion

En respuesta a la pregunta formulada al inicio de esta investigacion, de si se podrian obtener conclusiones de-
terminantes que pudieran avalar la existencia de un modelo asociado a la gestion de las TIC en la AGE, se han
planteado varios argumentos. La evolucion del proceso modernizador arranca formalmente de 1978, aunque
en la practica no se produce hasta que no existe una confluencia de iniciativas modernizadoras, en todos y cada
uno de los componentes del subsistema administrativo: el disefio organico, los recursos humanos, los procedi-
mientos, los presupuestos y las mismas TIC.

Los origenes del impulso modernizador han sido varios. Por un lado, la trasposicion de la regulacion de la UE a
la situacion espafola, y por otro la demanda de extension de esta normativa a otros niveles territoriales. Tam-
bién la necesidad de regulacion del uso de las TIC introducidas, y la adaptacion a los diferentes factores que
comprenden el sistema administrativo.

El futuro de la innovacion que puedan aportar las TIC en las administraciones publicas no parte de su conside-
racion aislada, sino de su interrelacion con otras variables, tal y como hasta ahora ha ido sucediendo. También
depende de lainteroperabilidad -en todas sus variantes- no solo entre niveles territoriales, sino también en cada
uno de ellos. @
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Resumo

A universidade publica brasileira tém sido alvo constante e permanente de “ataques” a sua au-
tonomia, a sua atuacgao e ao seu funcionamento, por meio de diversas estratégias, desde con-
tingenciamentos e cortes or¢amentarios até a difusao de narrativas depreciativas e falseadas
e, o que tem sido percebido como mais perturbador, por meio de discursos negacionistas que
partem do proprio governo federal. Por se tratar de um governo caracterizado por sua orien-
tagdo politico-ideoldgica de “extrema direita”, almeja-se a imposi¢cao de um pensamento
Unico, infenso a critica e hostil ao contraditério, dentro de um projeto neoliberal. Ora, é preci-
samente ai que reside a possibilidade da universidade favorecer a transformacao social. E
quando a universidade incomoda, questiona, tensiona, aponta contradi¢des, desenvolve argu-
mentos que sua contribuicao pode ser maior.
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Abstract

The Brazilian public university has been a constant and permanent target of “attacks” to its
autonomy, its performance and its functioning, through different strategies, from contingen-
cies and budget cuts to the dissemination of derogatory and falsified narratives and, the which
has been perceived as more disturbing, through denialist speeches that come from the federal
government itself. As this is a government characterized by its “extreme right” political-ideo-
logical orientation, the aim is to impose a single thought, averse to criticism and hostile to con-
tradictions, within a neoliberal project. Now, it is precisely there that lies the possibility of the
university to favor social transformation. It is when the university bothers, questions, tensions,
points out contradictions, develops arguments that its contribution can be greater.
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Resumen

La universidad publica brasilefia ha sido blanco constante y permanente de “ataques” a su au-
tonomia, su desempeiio y su funcionamiento, a través de diferentes estrategias, desde contin-
gencias y recortes presupuestarios hasta la difusion de narrativas despectivas y falsificadas y,
lo que ha sido percibido como mas inquietante, a través de discursos negacionistas que provie-
nen del propio gobierno federal. Al tratarse de un gobierno caracterizado por su orientacion
politico-ideoldgica de “extrema derecha”, se pretende imponer un pensamiento Unico, ad-
verso a la critica y hostil a las contradicciones, dentro de un proyecto neoliberal. Ahora bien, es
precisamente ahi donde radica la posibilidad de la universidad para favorecer la transformacion
social. Es cuando la universidad inquieta, cuestiona, tensiona, sefala contradicciones, desarro-
lla argumentos que su aporte puede ser mayor.

Palabras clave
universidad; negacion; pensamiento Unico; neoliberalismo; Brasil.

Introducao e breve contextualizacao

A universidade publica brasileira, especialmente a federal, tém sido alvo constante de “ataques” a sua autono-
mia, a sua atuagdo e ao seu funcionamento, por meio de diversas estratégias, desde contingenciamentos e
cortes orcamentarios até a difusdao de narrativas depreciativas e falseadas e, o que tem sido percebido como
mais perturbador, por meio de discursos negacionistas acerca ndo apenas da universidade, mas da ciéncia de
modo geral, exatamente porque partem do préprio governo federal, quando um ex-ministro, por exemplo, sem
qualquer evidéncia que comprove, afirma que a universidade é um local de balburdia, de doutrinagao marxista
e de producao de anfetaminas. Por se tratar de um governo caracterizado por sua orienta¢do politico-ideolo-
gica da chamada “extrema direita”, a educacdo e a cultura sdo alvos prioritarios de seus “ataques”.

Diante deste cenario, para analisar a realidade da universidade brasileira, o presente artigo parte do pressu-
posto que as politicas governamentais para a educagao estdao em consonancia com um projeto mais amplo
alinhado ao capitalismo financeiro de cariz neoliberal, visando anular a critica e a reflexao qualificadas, na me-
dida em que a educagao é transformada em servico. Tal projeto implica, necessariamente, posturas e a¢des
autoritarias, e atitudes antidemocraticas, nas diversas esferas da vida social. Em outras palavras, parece haver
a tentativa de imposicao de um pensamento Unico, infenso a critica e hostil ao contraditério, sobretudo no
governo atual.

O artigo discute, portanto, como a universidade vem sendo colocada @ margem de seu papel e de suaimportan-
cia pelo préprio governo federal, em sua politica de implementar a concepcao neoliberal em sua forma mais
radical, a qual rechaca pautas progressistas em todos os campos, e busca anular a reflexao e o questionamento
por meio de atitudes e a¢des de cunho negacionista.
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A universidade brasileira é uma criagdo recente, tendo completado 100 anos de existéncia em 2020, ano em
que a pandemia da COVID-19 se alastrou pelo mundo. Curiosamente, a primeira universidade federal reconhe-
cida no Brasil, a atual Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), é criada pouco tempo depois da pandemia
da gripe espanhola que assolou também o Brasil em 1918. De forma bastante resumida, pode-se afirmar que,
dentre outras caracteristicas, a historia da instituicdo é repleta de crises, conflitos, e de disputas ideoldgicas. A
rigor, desde a fase colonial, passando pelo Império, a criagdo da universidade é terreno contestado, a ponto do
proprio Imperador ter um pedido de criagdo negado. Somente em 1920, na fase republicana, tal evento ocorre,
como fruto de disputas politicas entre o governo federal e os governos estaduais. Ainda assim, a primeira uni-
versidade e diversas outras posteriormente foram criadas por meio da unido de faculdades isoladas, o que ca-
racteriza a auséncia de um projeto educacional mais consistente (Torgal, Esther, 2014).

Enquanto projeto académico e institucional de nivel superior, a criagdo da Universidade de Brasilia (UnB), au-
torizada pela Lei 3.998, de 15 de dezembro de 1961, e inaugurada em 21 de abril de 1962, constitui um marco
significativo, uma vez que tinha como objetivo de sua constitui¢ao contribuir para o desenvolvimento do pais a
partir de uma concepgao de crescimento autdnomo, em vez de uma mera modernizacao reflexa (Ribeiro, 1969).
No entanto, com o golpe militar de 1964, a UnB tem sua concep¢ao adulterada, na medida em que o governo
autoritario favorece o crescimento do setor privado, embora tenha investido no sistema de pds-graduacao.
Destaca-se a reforma de 1968, baseada nas recomendacdes do governo estadunidense, especialmente por
meio dos acordos MEC/USAID (Ministério da Educacao / United States Agency for International Development),
cuja orientacdo era a constituicao de uma universidade calcada nos principios do rendimento e da eficiéncia,
necessarios ao avanco do capitalismo. Na luta contra o comunismo, diversas medidas violentas foram imple-
mentadas, inclusive a invasao da UNB e a consequente demissdo de professores e a prisao de estudantes, em-
bora ndo tivesse o comunismo como sua base ideoldgica. Tal investida ocorreu em parte decorrente do amplo
apoio que os militares receberam de atores sociais de diversos matizes politico-ideoldgicos, como liberais, con-
servadores, reacionarios, nacionalistas autoritarios e até mesmos reformistas moderados, incluindo religiosos,
intelectuais e professores universitarios, a rigor, baseado no consenso de que o governo de Jodo Goulart estava
levando o pais ao precipicio (Motta, 2014).

Segundo Motta (2014, p.9), o regime militar ndo era antirreforma, mas anticomunista. Como a ideia de mo-
dernizagdo estava em voga no inicio da década de 1960, o debate era permeado por conceitos oriundos das
ciéncias sociais, sobretudo de desenvolvimento e modernizacao, especialmente da academia e de agéncias dos
Estados Unidos, sob influéncia do contexto da Guerra Fria. Como os paises considerados atrasados ou sub-
desenvolvidos seriam presas faceis do inimigo comunista, a educagdo constituia um setor prioritario da pauta
modernizadora, por conta de seu potencial multiplicador e de inculcacao de valores nos jovens (Motta, 2014).

Como se pode perceber, ao mesmo tempo em que a educacdo, especialmente a superior, é portadora de po-
tencial de reflexdo e critica, também pode ser um vetor de inculcacdo ideoldgica, com o objetivo, aparente-
mente paradoxal, de fazer uma “limpeza ideoldgica”. Ainda nas palavras de Motta (2014, p.10),

[...] tratava-se de forjar uma mistica, uma ideologia que competisse com os projetos revolucio-
ndrios, principalmente o marxismo. Dai o papel central conferido pelas agéncias do governo ame-
ricano — com destaque na Usaid, mas também em instituicées privadas, como as fundagées Ford
e Rockefeller— a modernizagado das instituigées educacionais brasileiras. Nesse setor foram inves-
tidos vultosos recursos, parcela significativa do dinheiro doado ou emprestado pela Usaid ao Brasil
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entre 1961 e 1974. Escolas e universidades eram o [6cus de treinamento de mdo de obra qualificada
e de lideres, mas também espaco fundamental para o debate de ideias e a formagdo de opinido.

De maneira bastante simplificada, pode-se afirmar que durante esse periodo houve uma série de con-
flitos ideologicos e uma guerra de conceitos cujos sentidos eram disputados pelos diversos atores po-
liticos. Entretanto, com o golpe militar, a vertente autoritaria e liberal-conservadora se apropria de
ideias da vertente derrotada, tornando os militares agentes modernizadores, constituindo aquilo que
se denominou de modernizagdao conservadora ou autoritaria, conceito “desenvolvido por Barrington
Moore Jr., que, sob influéncia de ideias marxistas, produziu uma inflexdo nas teorias da modernizacao

III

norte-americanas, em perspectiva mais critica e radical” [...] argumentando que “processos de mo-
dernizacao sequiriam trilhas diferentes em alguns paises, nos quais as tendéncias modernizadoras po-
deriam se mesclar a forcas conservadoras” (Motta, 2014, p.11). Para o autor, embora ndo sejam sinoni-
mos, autoritario e conservador, as duas dimensdes sdo caracteristicas centrais do regime militar im-

plantado no pais.

Tal cenario possibilita compreender os dias atuais, como se vera adiante, na medida em que o go-
verno atual tem mobilizado ideologicamente uma suposta ameaga comunista no Brasil, sobretudo
apos 14 anos de governos ditos progressistas, capitaneado pelo Partido dos Trabalhadores, com os
mandatos de Lula (01/01/2003 a 01/01/2011) e de Dilma Rousseff (01/01/2011 a 31/08/2016). E durante
seus governos que a universidade recebe investimentos significativos, por meio do “Programa de
Apoio a Planos de Reestruturacao e Expansao das Universidades Federais” (REUNI), quando sao cria-
das novas universidades e novos campi, bem como sao ampliadas as vagas em todas as universidades
federais. Some-se a isto outras politicas, como a implementagdo das cotas, em 2012, o que da inicio a
um processo de maior democratiza¢do no acesso, possibilitando que grupos marginalizados adentras-
sem a universidade, especialmente a populacao negra e de menor renda.

Apds uma série de eventos e de desgastes politicos, foi aberto processo de impeachment da Presi-
denta, no dia 02 de dezembro de 2015, ja em seu segqundo mandato, sob a alegagdo de crime de res-
ponsabilidade por ter praticado as chamadas “pedaladas fiscais” e abertura de créditos sem autori-
zacao do Congresso Nacional. Apos 273 dias, o caso foi encerrado em 31 de agosto de 2016, em ple-
naria do Senado, com o impedimento de Dilma Rousseff, cujo mandato foi cassado, sem a perda de
seus direitos politicos.

O vice-presidente Michel Temer assume a fungdo, em meio a muitas criticas e desconfiancas — inclu-
sive de se tratar de um golpe parlamentar® —, promovendo uma inflexao nas politicas e a¢oes publicas,
que reverberam até os dias atuais. Embora ndo atinja apenas a universidade, é em seu governo que é

1 N3o cabe aqui uma discussdo acerca desse processo, que estd amplamente divulgado e analisado pela midia, por analistas politicos e
pela academia. Nesse artigo, interessa a repercussdo no campo da educagao superior, especialmente. Porém, a titulo de ilustragdo do
que representou esse momento, foi produzido o filme *“Democracia em vertigem”, de Petra Costa, que concorreu ao Oscar de “Melhor
Documentario” em 2020, que documenta o que foi considerado um golpe no Brasil, por meio de um duvidoso processo de impeach-
ment da entdo Presidenta Dilma Rousseff.
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aprovada a Emenda Constitucional 95/2016, que limita por 20 anos os gastos publicos, com o objetivo
expresso de equilibrio das contas, determinando que as despesas federais s6 podem aumentar de
acordo com a inflacdo acumulada de 12 meses, e em consonancia com o indice de Precos ao Consu-
midor Amplo (IPCA).

O negacionismo entra em cena

A eleicao de Jair Bolsonaro, em outubro de 2018, demarca a ascensao da extrema direita ao poder no Brasil,
com significativo apoio de parcelas da populagdo, especialmente entre os militares e os evangélicos em larga
medida. Desde entdo, vem ocorrendo um debate, inclusive, se o governo atual seria autoritario, conservador,
fundamentalista ou mesmo fascista e nazista, dadas suas inclinagdes, discursos e agoes politico-ideoldgicas.
Ha também um debate sobre uma possivel necropolitica (Franco, 2021), a medida que o governo tem estimu-
lado — e garantido concretamente — o armamento da populacao civil, sob alegacdo presidencial de que “povo
armado jamais sera escravizado”, a violéncia policial - na medida em que os responsaveis ndo sao punidos —, e
tenha adotado uma politica desastrosa de conducdo ao combate a pandemia da COVID-19, quando defendeu
publicamente sua posi¢ao contraria ao lockdown e as politicas de isolamento, a titulo de “liberdade” da popu-
lacdo, inclusive de trabalhar.

Em 2020, o mundo foi afetado pela COVID-19, que alcangou a situacao de pandemia e vitimou milhdes de
pessoas. O presidente negou a gravidade da contaminacdo e das consequéncias, defendendo a manutengao
das atividades econdmicas — alegando que sem trabalho as pessoas iriam morrer de fome, por exemplo —, di-
vulgando e propagando o uso de medicamentos sem eficacia comprovada como tratamento precoce — como a
Hidroxicloroquina e Ivermectina —, algo rechacado pela Organizagao Mundial de Saude (OMS), e duvidando
publicamente da eficacia das vacinas que vinham sendo desenvolvidas e aplicadas, o que resultou numa politica
de imunizagao ineficiente num primeiro momento, em fungao de uma mistura de incompeténcia e de politi-
zagao da questdo da vacina.

Nesse sentido, o Centro de Pesquisas e Estudos de Direito Sanitario (CEPEDISA) da Faculdade de Saude Publica
(FSP) da Universidade de Sao Paulo (USP) e a Conectas Direitos Humanos, uma das mais respeitadas organi-
zagOes de justica da América Latina, coletaram e esmiugaram as normas federais e estaduais relativas ao
novo coronavirus, produzindo um boletim chamado Direitos na Pandemia — Mapeamento e Analise das Nor-
mas Juridicas de Resposta a Covid-19 no Brasil, no qual afirmam, literalmente, que “Nossa pesquisa revelou a
existéncia de uma estratégia institucional de propagacdo do virus, promovida pelo Governo brasileiro sob a
lideranga da Presidéncia da Republica”? (grifos do original)*

De modo esquematico, pode-se sintetizar as principais manifestacdes negacionistas capitaneadas pelo go-
verno, especialmente pelo presidente da republica (Quadro 1):

2 EL Pais. Brasil. Pesquisa revela que Bolsonaro executou uma “estratégia institucional de propagacdo do coronavirus” [21.01.2021].
Disponivel em <https://brasil.elpais.com/brasil/2021-01-21/pesquisa-revela-que-bolsonaro-executou-uma-estrategia-institucional-de-
propagacao-do-virus.html>. Acesso em 22 jan. 2021. A reportagem traz, ainda, uma linha do tempo com as principais a¢des, iniciati-
vas e manifestagdes do presidente.

3 Foi criada, em abril de 2021, uma Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) para investigar a responsabilidade do governo e do presi-
dente, dada a alegagdo de uma politica genocida.
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Quadro 1 - Exemplos de atitudes negacionistas do governo Bolsonaro

Como no caso da COVID-19, chamada de “gripezinha”, que seria algo su-
perdimensionado*; recusa das pesquisas cientificas que demonstravam uso
Negagdo do conheci- | ineficaz de medicamentos como a Cloroquina, Hidroxicloroquina, Ivermec-
mento cientifico tina e outross; recusa em comprar vacinas®; colapso do planeta em termos
de recursos naturais e meio ambiente, especialmente no caso da
Amazonia’.

Universidade vista como institui¢do de doutrinagao marxista, lugar onde os

5 5 estudantes ndo estudam?®, desmerecimento da instituicdo por meio de afir-
Negacdo da reflexdo e - o i L ]
da criti macoes depreciativas® e mentirosas®; depreciagao especialmente de Paulo
a critica O o . ,
Freire, importante educador brasileiro, reconhecido mundialmente, e pa-

trono da educacdo brasileira™.

4 Folha de Pernambuco: 'Gripezinha' e 'Pais de maricas': confira as frases de Bolsonaro sobre a pandemia. [19.06.2021]. Disponivel em
https://www.folhape.com.br/politica/gripezinha-e-pais-de-maricas-confira-as-frases-de-bolsonaro-sobre/187784/. Acesso em 10 de
junho de 2022.

5 CNN Brasil. Estudo constata ineficacia de cloroquina e hidroxicloroquina contra Covid-19. [26.04.2021]. Disponivel em
https://www.cnnbrasil.com.br/saude/estudo-constata-ineficacia-de-cloroquina-e-hidroxicloroquina-contra-covid-19/. Acesso em 14
de junho de 2021.

6 G1. Politica. Blog do Otdvio Guedes. CPI da Covid: Governo Bolsonaro recusou 11 vezes ofertas para compras de vacina.
[27.04.2021]. Disponivel em https://g1.globo.com/politica/blog/octavio-guedes/post/2021/04/27/cpi-da-covid-governo-bolsonaro-
recusou-11-vezes-ofertas-para-compras-de-vacina.ghtml. Acesso em 14 de junho de 2022.

7 Greenpeace. Um governo contra o meio ambiente. Disponivel em https://www.greenpeace.org/brasil/resistajum-governo-contra-o-
meio-ambiente/. Acesso em 14 de junho de 2022.

8 Entre as 200 melhores universidades do mundo, tem alguma brasileira? Ndo tem! Isso é um vexame! O que que se faz em muitas
universidades e faculdades do Brasil, o (que o) estudante faz? Faz tudo, menos estudar! Cf. Fonte: O globo. Sociedade. Aluno de uni-
versidades brasileiras 'faz tudo, menos estudar, diz Bolsonaro. [12.12.2019]. disponivel em https://oglobo.globo.com/socie-
dade/aluno-de-universidades-brasileiras-faz-tudo-menos-estudar-diz-bolsonaro-24134987. Acesso em 18 maio 2020.

9 “ldeologia de género ndo é para ser discutido |a (nas escolas). O pai quer que o filho seja homem, e a filha seja mulher (Bolsonaro).
Weintraub concordou. Quem educa é familia, escola ensina. A gente espera que a familia eduque as criangas”. Fonte: Correio Brazi-
liense. Eu Estudante. Educacdo Basica. “Ja saiu muita porcaria”, diz Weintraub sobre ‘limpa’ feita em livros. [07.01.2020]. Disponivel
em https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/eu-estudante/ensino_educacaobasica/2020/01/07/interna-educacaobasica-
2019,818832/ja-saiu-muita-porcaria-diz-weintraub-sobre-limpa-feito-em-livros.shtml. Acesso em 18 maio 2020.

10 Poucas universidades tém pesquisa e, dessas poucas, a grande parte esta na iniciativa privada, como a Makenzie, em S&o
Paulo.Fonte: UOL. Folha de Sao Paulo. Colunas. Reinaldo José Lopes. Universidades publicas produzem mais de 9o% da pesquisa do
pais; resta saber até quando. [21.04.2019]. Disponivel em https://wwwz1.folha.uol.com.br/colunas/reinaldojoselopes/2019/04/universi-
dades-publicas-produzem-mais-de-go-da-pesquisa-do-pais-resta-saber-ate-quando.shtml. Acesso em 18 maio 2020.

11 "0 presidente Jair Bolsonaro (sem partido) classificou o educador Paulo Freire como “energimeno” nesta segunda-feira
(16/12/2019), ao sair do Palacio da Alvorada. O xingamento foi feito em meio a criticas do mandatario da Republica a TV Escola, canal
fundado em 1996, transmitido em algumas localidades do Brasil pelas TVs abertas. O contrato de renovagdo com a empresa nao foi
assinado pelo ministro da Educagdo, Abraham Weintraub. Segundo Bolsonaro, o motivo é porque a programagao trazia contetdo “de
esquerda” e “ideologia de género””. Fonte: Metropoles. Brasil. Educagdo. Para Bolsonaro, educador Paulo Freire era um “energu-
meno” [16.12.2019]. Disponivel em https://www.metropoles.com/brasil/educacao-br/para-bolsonaro-educador-paulo-freire-era-um-
energumeno. Acesso em 19 maio 2020.
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Negacdo da importan-
cia e do papel social da | Universidade vista como lugar balburdia, de producdo de anfetaminas®>.
instituicdo universitaria
na construcgdo do proce-
sso civilizatorio

Negacdo da necessi-
dade e desejodoserhu- | Universidade deve ser para poucos, para ser Util*3; Universidade vista
mano por aprender e | apenas como formacao de capital humano, voltada ao empreendedo-
saber, o amor sciendi | rismo e geragao de negdcios e lucros, inclusive pessoais™.

(Riegg, 1996).

Negacdo de Recursos fi-
nanceiros, humanos e | Cortes orcamentarios, contingenciamentos®; desatualizacdo de remune-
estruturais (decorrente | racdes®®; caréncia de professores e servidores?, etc.

dos anteriores)

12 “Ministro da Educacdo alega que as universidades sdo lugar de balburdia, onde os alunos andam pelados, onde se planta maconha
extensivamente, inclusive com o apoio de laboratorios de quimica, além de promoverem doutrinagdo marxista e defenderem ideolo-
gia de género. Em nome da balburdia, universidades sofreriam corte de verbas”. Fontes: El Pais. Educagdo. Plano de Bolsonaro para
‘desesquerdizar’ educagdo vai além do Escola Sem Partido [23.05.2019]. Disponivel em: https://brasil.elpais.com/brasil/2019/05/20/po-
litica/1558374880_757085.html. Acesso em 18 maio 2020; Terra. Educagdo. Os ataques de Weintraub as universidades da "balburdia"
[19.02.2020]. Disponivel em https://www.terra.com.br/noticias/educacao/os-ataques-de-weintraub-as-universidades-da-balbur-
dia,c5f4988ad50a620eocfobogisag272d6gcjhx8ci.html. Acesso em 17 maio 2020.

13 G1. Globo. Educagdo. Ministro da Educagao defende que universidade seja 'para poucos'. [10.08.2021]. Disponivel em
https://g1.globo.com/educacao/noticia/2021/08/10/ministro-da-educacao-defende-que-universidade-seja-para-poucos.ghtml. Acesso
em 10 de agosto de 2021.

14 “As universidades, em todos os cursos, devem estimular e ensinar o empreendedorismo. O jovem precisa sair da faculdade pen-
sando em como transformar o conhecimento obtido em enfermagem, engenharia, nutricdo, odontologia, agronomia, etc, em produ-
tos, negocios, riqueza e oportunidades”. Cf. Plano Fénix. Recuperado de <http://flaviobolsonaro.com/PLANO_DE_GO-
VERNO_JAIR_BOLSONARO_2018.pdf>. Acesso em 24 maio 2020.

15 “Depois do contingenciamento de R$7,4 bilhdes do orcamento destinado as bolsas de pds-graduagdo da Coordenagdo de Aper-
feicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), o orcamento do drgdo para 2020 foi cortado pela metade. Ao todo, foram destina-
dos apenas Rs 2,2 bilhdes, frente os R$ 4,3 bilhdes do ano anterior”.Fonte: Terra. Educagdo. Os ataques de Weintraub as universida-
des da "balburdia" [19.02.2020]. Disponivel em https://www.terra.com.br/noticias/educacao/os-ataques-de-weintraub-as-universida-
des-da-balburdia,c5f4988ad50ab20eocfobogisag272d6gcjhx8ci.html. Acesso em 17 maio 2020.

16 CUT. Noticias. Com salarios congelados hd 4 anos, servidores federais podem fazer greve geral. [13.06.2022]. Disponivel em
https://www.cut.org.br/noticias/com-salarios-congelados-ha-4-anos-servidores-federais-podem-fazer-greve-geral-8c3f. Acesso em 14
de junho de 2022.

17 Isto é Dinheiro. Universidades federais tém déficit de ao menos 11 mil professores e técnicos. [14.06.2022]. Disponivel em
https://www.istoedinheiro.com.br/universidades-federais-tem-deficit-de-ao-menos-11-mil-professores-e-tecnicos/. Acesso em 14 de
junho de 2022.
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Escraviddo foi promovida pelos proprios povos africanos, os portugueses
nunca teriam pisado na Africa®; o golpe civil-militar de 1964 teria sido uma
N 20 da Histori revolucdo, cuja violéncia é negada, tendo sido apenas uns poucos confli-

egagao da Historia tos®, constituindo-se num periodo de paz, de prosperidade e de liberdade;
indigenas sdo um problema para o pais, pois atrapalham o desenvolvi-

mento econdmico?°.

Elaboracdo propria, a partir das informagdes publicas disponiveis

O negacionismo atinge, especialmente as universidades publicas, onde, notoriamente, a pesquisa e a
reflexao sistematicas sao realizadas. O ataque ideoldgico as universidades ocorre sobretudo na area
de ciéncias humanas, reduto considerado “esquerdista” ou “comunista” ou “marxista” e onde ocorre-
ria a doutrinacdo ideoldgica equivalente. Tal concepgao consta do (suposto) plano de governo atual,
no qual também se evidencia aimplementac¢ao da economia liberal. Segundo o documento, chamado
de “Plano Fenix”, disponivel publicamente,

As economias de mercado sdo historicamente o maior instrumento de geragdo de renda, emprego,
prosperidade e inclusdo social. Gragas ao Liberalismo, bilhdes de pessoas estdo sendo salvas da
miséria em todo o mundo. Mesmo assim, o Brasil NUNCA adotou em sua Histdria Republicana os
principios liberais. (Destaque do original)

O documento afirma, ainda, que “o Liberalismo reduz a inflacdo, baixa os juros, eleva a confianca e os investi-
mentos, gera crescimento, emprego e oportunidades?’. Da mesma forma que nega o liberalismo no Brasil,
afirma algo que ndo tem comprovacdo. Ao contrario, os ideais do liberalismo estao presentes no Pais, defendi-
dos pelos proprietarios rurais principalmente, antes mesmo da proclamagao da Republica, —como demonstrou
Emilia Viotti da Costa (Costa, 1999) —, bem como as politicas neoliberais tém gerado crescente precarizacdo,
desemprego e desigualdade social (Antunes, 2020), sofrimento psiquico e outras patologias do social (Dunker,
2015; Safatle, Silva JUnior, Dunker, 2019; Safatle, Silva Junior, Dunker, 2020), dentre outras consequéncias.

Como bem colocam Almeida-Filho e Souza (2020, p.8), “no bolsonarismo, etapa avancada de um estado de
mal-estar social, o proprio governo contesta principios iluministas ja seculares, como prover educacdo para

18 Folha de S&o Paulo. [ 31.07.2019]. Portugueses nem pisaram na Africa, diz Bolsonaro sobre escravid&o.
https://wwwz1.folha.uol.com.br/poder/2018/07/portugueses-nem-pisaram-na-africa-diz-bolsonaro.shtml. Acesso em 14 de junho de
2022.

19 Extra. Globo. [27.03.2019]. Bolsonaro nega ditadura militar e diz em entrevista a TV que regime teve 'probleminhas'. Disponivel em
https://extra.globo.com/noticias/brasil/bolsonaro-nega-ditadura-militar-diz-em-entrevista-tv-que-regime-teve-probleminhas-
23555758.html. Acesso em 14 de junho de 2022.

20 Arrigor, o presidente ja demonstrou ser contrario a propria existéncia dos indigenas, quando afirmou o seguinte: "Até vale uma
observagdo neste momento: realmente a cavalaria brasileira foi muito incompetente. Competente, sim, foi a Cavalaria norte-ameri-
cana, que dizimou seus indios no passado e hoje em dia ndo tem esse problema no pais". Cf. G1. Politica. Blog do Otavio Guedes. Bol-
sonaro ja lamentou que o Brasil ndo dizimou os indigenas. Disponivel em https://g1.globo.com/politica/blog/octavio-gue-
des/post/2022/03/16/bolsonaro-ja-lamentou-que-o-brasil-nao-dizimou-os-indigenas.ghtml. Acesso em 14 de junho de 2022.

21 Plano Fénix. Disponivel em http://flaviobolsonaro.com/PLANO_DE_GOVERNO_JAIR_BOLSONARO_2018.pdf. Acesso em 24 maio
2020.
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todos como politica social e considerar a formacdo universitaria como requisito de cidadania democrética e
possibilidade de emancipacdo dos sujeitos.”

Negacionismo cientifico, pensamento Unico e neoliberalismo

O negacionismo é utilizado como estratégia para justificar aimplantacdo de uma légica empreendedora priva-
tista, que exime o Estado de assumir sua responsabilidade pelo financiamento de politicas sociais, incluindo a
educagdo. Seu projeto educacional é baseado nas premissas da teoria do capital humano, que mercadoriza o
conhecimento. A rigor, ndo é um projeto educacional, mas um projeto de adestramento para o trabalho visando
criacdo de valor, o qual, em Ultima instancia, é valor de troca e ndo de uso. Na melhor das hipdteses, um projeto
de ensino, de instrugdo, de carater instrumental e meramente tecnicista.

No entanto, em nivel mais profundo, o negacionismo atinge, sobretudo, as ciéncias humanas ou as humanida-
des, na medida em que elas promovem a reflexao critica. Tal critica coloca em xeque a l6gica mercantilista
capitalista e neoliberal e desnuda os interesses econdmico-financeiros subjacentes. Se a légica neoliberal se
assenta no discurso ideoldgico da TINA?, e se a reflexdo critica aponta para esta falacia, logo ela tem de ser
silenciada, dai o negacionismo como narrativa poderosa para, pelo menos, criar uma duvida razoavel, dai as
acusacgoes de doutrinacao marxista realizada supostamente nas universidades.

A rigor, nao ha propriamente medo da universidade, mas medo da critica, que ela capture coragdes e mentes
no sentido de questionar os pressupostos da légica mercantil dominante, o que corroeria sua naturalizagao
construida ao longo do tempo, especialmente durante o século XX. Na pratica, pode-se afirmar, inclusive, que
auniversidade é um braco da classe dominante ou do capital, embora, em seu interior, haja focos de resisténcia
que disputam outro projeto educacional. Impossivel de controlar a universidade em nivel mais profundo, as
contradi¢gdes emergem e impedem uma dominagdo absoluta sem um minimo de resisténcia, o que reforga,
para os dominantes, a necessidade de negar sua importancia, embora sem destrui-la completamente, dado seu
potencial de geracao de valor.

De certo modo, pode-se dizer de uma batalha entre o pensamento Unico (TINA) e o negacionismo versus o
conhecimento cientifico e a critica reflexiva, as quais, a rigor, ndo se limitam ao espago da universidade. Some-
se ao negacionismo, a influéncia de boa parte das igrejas evangélicas neopentecostais, que se utilizam da cha-
mada teologia da prosperidade no campo do discurso econdmico, bem como de uma doutrinagdo dogmatica
que beira o fundamentalismo como forma de dominio no campo ideoldgico.

Em entrevista a um jornal, Christian Dunker esclarece, por meio da abordagem psicanalitica, a estratégia ne-
gacionista do mandatario brasileiro, cuja campanha eleitoral foi baseada na producdo de inimigos imaginarios
— como o Partido dos Trabalhadores, o ex-presidente Lula, a imprensa, a ciéncia e assim por diante — e que,
apos a elei¢do, torna-se sua forma de governar:

A producdo de inimigos justifica agbes intempestivas, acoes que acumulam poder naquele que estd
governando o pais e naqueles que o cercam. Entdo qual é a regra aqui? Desautorizar as autorida-
des constituidas, para dizer: ‘Olha, aqueles que cuidam da palavra, da razdo, aqueles que cuidam

22 Acrénimo para There is no alternative, expressdo cunhada por Herbert Spencer e celebrizada por Margareth Thatcher ao defender
a orientagdo neoliberal durante seu mandato enquanto Primeira Ministra do Reino Unido (1979-1990).
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do debate, estdo todos comprometidos e interessados’. Essa ideia é necessdria para que se des-
tituam os poderes impessoais representados em instituicoes como as universidades, a im-
prensa, os cientistas. Pois no momento em que o interlocutor poe em duvida — ndo precisa dep6-
las, basta dizer que sdo controversas —, amealha para si uma duovida razodvel, que a partir de
entdo vai deslocar aquela fé, aquela crenca que as pessoas tinham naquela instituigdo, para
aquela autoridade pessoal de quem estd confrontando, denunciando, criticando a autoridade sim-
bdlica constituida. Isso é um método de discurso= (grifo nosso).

Do ponto de vista histérico, o atual governo brasileiro pode ser considerado uma fase passageira. No entanto,
a questao é mais profunda, na medida em que ndo se trata propriamente de um ou outro individuo, e sim de
um projeto de sociedade que se assenta em um principio econémico que coloca todas as atividades humanas
como mercadorias a serem transacionadas. E a busca por implementar o pensamento Unico segundo o qual
apenas o que é Util é bom, em que Util significa aquilo que proporcione ganhos e rendimentos financeiros e
econOmicos, o que, em Ultima instancia, se constitui como critério de sucesso numa sociedade que se torna
cada vez mais individualista e competitiva.

Assim, se por um lado o negacionismo ndo se confunde com, nem se reduz ao mero obscurantismo
ou a ignorancia, por outro lado, ele pode levar a ado¢do de comportamentos perigosos para a vida
humana e para a garantia das condi¢oes de vida no planeta. Ndo pode haver negacionismo sem a
reprodugdo social massiva de teses negacionistas, as quais sdo rapidamente transformadas em
opinioes negacionistas, de cardter imediatamente acessivel e de forte apelo emocional. Ao longo
do seu processo de difusdo social massificada, as teses negacionistas perdem qualquer referéncia
ao fazer cientifico e seus métodos, pois o que importa é a politizagdo grosseira e enviesada da
ciéncia e dos cientistas (Duarte, César, 2021, p.10-11).

Portanto, o negacionismo constitui uma estratégia deliberada com o objetivo de enfraquecer e desqualificar o
pensamento critico e reflexivo que coloca em xeque o avanco dos interesses do capital financeiro global.
Atende a um projeto mais amplo, uma forma de existéncia social, econdmica e cultural de cariz neoliberal im-
bricada numa geopolitica do conhecimento que favorece determinados interesses de certos grupos e nagdes.
Tal projeto implica, portanto, a defesa de uma visdo de mundo que deve ser estabelecida como a visdo correta
do modo de existéncia. Constitui a defesa do pensamento Unico, e o negacionismo é uma forma de legitima-
lo.

Acoes exemplares nesse sentido sao o movimento “Escola sem partido” e o Programa “Future-se”, ambas ca-
pitalizadas pelo governo federal, e que constituem a tentativa de constru¢do de um inimigo imaginario, contra
o qual se deve travar uma verdadeira guerra cultural.

O movimento “Escola sem partido” iniciou sua cruzada contra o pensamento critico em 2004, fundado por
Miguel Nagib, sob alegacdo de que as universidades publicas estariam praticando o chamado “marxismo

23 Estado de Minas. Pensar. Explicagdes. O negacionismo como arma de destruicdo durante a pandemia. [24.07.2020]. Disponivel em
<https://www.em.com.br/app/noticia/pensar/2020/07/24/interna_pensar,1169615/0-negacionismo-como-arma-de-destruicao-du-
rante-a-pandemia.shtml>. Acesso em 17 fev.2021.
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cultural”?*

, 0 que, na pratica, constitui uma teoria conspiratdria, uma vez que ndo ha evidéncia alguma nesse
sentido. Em seu site, o Escola sem Partido tem como premissa que “a pretexto de transmitir aos alunos uma
“visdo critica” da realidade, um exército organizado de militantes travestidos de professores abusa da liberdade
de catedra e se aproveita do segredo das salas de aula para impingir-lhes a sua prépria visdo de mundo”?. A
partir desse pressuposto, em 2014, foi encaminhado para discussdo e posterior votacdo o Projeto de Lei
7180/14, pelo deputado Erivelton Santana. A alega¢do fundamental é aquela que sustenta que o ensino deve
respeitar as convicgdes do aluno, de seus pais ou responsaveis, dando precedéncia aos valores de ordem fami-

liar sobre a educagdo escolar nos aspectos relacionados a educagao moral, sexual e religiosa.

Vérias proposi¢oes de mesma natureza e teor foram submetidas a estados e municipios, apesar de todas as
criticas e apontamentos de inconstitucionalidade. Ainda assim, desde que o atual mandatario tomou posse,
varias iniciativas a titulo de “denuncia” foram realizadas, inclusive com o apoio do ex-ministro da educacao
Vélez Rodrigues e do préprio Presidente do Pais, que sugeriram denunciar, gravar videos e divulgar a pratica da
suposta doutrinagdo marxista e difusao da ideologia de género, o que gerou reacdo imediata®.

No entanto, em 21 de agosto de 2020, o Supremo Tribunal Federal (STF) considerou inconstitucional, por 9
votos a 1, uma lei estadual de Alagoas, semelhante ao projeto Escola sem Partido, Ia denominada “Escola Li-
vre”. A lei estava suspensa desde 2017 pelo STF. Desse modo, cria-se jurisprudéncia para outras propostas si-
milares que tramitam nas esferas legislativas. A justificativa do relator do processo, Ministro Luis Roberto Ba-
rroso, do STF, desmonta categoricamente os argumentos dos proponentes27:

A ideia de neutralidade politica e ideoldgica da lei estadual é antagénica a de protecdo ao plura-
lismo de ideias e de concep¢des pedagdgicas e a promogdo da tolerdncia, tal como previstas na
Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo ... A exigéncia de neutralidade politica e ideoldgica implica,
ademais, a ndo tolerdncia de diferentes visées de mundo, ideologias e perspectivas politicas em
sala ... Quanto maior é o contato do aluno com visées de mundo diferentes, mais amplo tende a
ser o universo de ideias a partir do qual pode desenvolver uma visdo critica, e mais confortdvel
tende a ser o transito em ambientes diferentes dos seus. ... E por isso que o pluralismo ideoldgico
e a promogdo dos valores da liberdade sdo assequrados na Constituigdo e em todas as normas
internacionais antes mencionadas, sem que haja mengdo, em qualquer uma delas, a neutralidade
como principio diretivo.

24 Adolf Hitler, em seu livro Mein Kampf (*Minha luta”), escrito durante sua prisdo na década de 1920, sugere a influéncia, a forcae o
perigo do bolchevismo cultural, expressdo maxima do marxismo para ele, principalmente no campo da arte, o que indica a fonte utili-
zada pelos politicos de extrema direita ao alegarem a existéncia do chamado marxismo cultural. Cf. texto de Ind Camargo Costa, Filo-
sofa, sobre essa questdo em: Pensamento em cena. Dialética do marxismo cultural - parte I. [s. d.]. Disponivel em

http://pensamentoemcena.blogspot.com/2019/10/dialetica-do-marxismo-cultural-parte-i.html. Acesso em 14 mar. 2021. A autora
publicou pela Editora Expressdo Popular o livro “Dialética do marxismo cultural”.

25 Escola sem partido. Apresentacdo. Sobre nos. [2019]. Disponivel em https://www.escolasempartido.org/. Acesso em 25 fev. 2021.

26 Dentre varias iniciativas, destaca-se a campanha nas redes sociais promovida pela Unido Brasileira dos Estudantes (UBES), para
que alunos e professores apontassem problemas nos colégios, como falta de condi¢des sanitarias, salas sem refrigeracdo, e assim por
diante. As diversas reagdes levaram o entdo ministro a recuar e a desistir de sua campanha. Cf. https://www.hype-
ness.com.br/2019/02/estudantes-respondem-ministro-com-campanha-para-denunciar-escolas-sucateadas/. Acesso em 03 mar. 2021.

27 UOL. Noticias. Politica. [21.08.2020]. STF decide que lei inspirada no Escola sem Partido é inconstitucional. Disponivel em
https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2020/08/21/stf-tem-maioria-contra-lei-de-alagoas-inspirada-no-escola-sem-par-
tido.htm. Acesso em 03 mar. 2021.
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Como bem avanga Frigotto (2016, p.2), trata-se de uma “proposta que é absurda e letal pelo que manifesta e
pelo que esconde”, de uma proposta do que ele chama “escola do partido absoluto e Unico”, ou seja, “partido
da intolerancia com as diferentes ou antagonicas visdes de mundo, de conhecimento, de educacdo, de justica,
de liberdade; partido, portanto da xenofobia nas suas diferentes facetas: de género, de etnia, da pobreza e dos
pobres, etc.” ... "Um partido que dissemina o 6dio, a intolerdncia e, no limite, conduz a eliminacdo do diferente”.

Como se pode perceber, os argumentos sdo insustentaveis, inclusive do ponto de vista juridico, pois se assen-
tam em perspectiva ideoldgica e dogmatica, para combater, supostamente, tal perspectiva. E mais, sequndo
Miguel (2016, p.617),

E ai que o fundamentalismo e o ultraliberalismo se encontram: de diferentes maneiras, ambos
veem o Estado como o inimigo a ser combatido. E ele é esse inimigo exatamente porque, nele,
vigoram — ainda que de maneira muito insuficiente — regras de igualdade que ameagam as hierar-
quias que se reproduzem seja nas relacoes de mercado, seja na esfera doméstica. O slogan da
educacdo "neutra” esconde a compreensdo de que a escola precisa ser neutralizada, para que a
autoridade que os pais exercem sobre os filhos possa ser absoluta. O espantalho da doutrinagdo
dos alunos por professores "esquerdistas”, pretexto para a criminalizag¢do do pensamento critico
em sala de aula, serve para frustrar o objetivo pedagdgico de produzir cidaddos e cidadds capazes
de reflexdo independente, respeitosos das diferencas, acostumados ao debate e a dissensdo, cons-
cientes de seu papel, individual e coletivo, na reproducdo e na transformagdo do mundo social. Em
seu lugar, voltamos a ultrapassada compreensdo de uma educacdo limitada a transmissdo de
"conteudos” factuais, dos quais o professor é um mero repetidor e o aluno, receptaculo passivo.

Como bem sintetiza Leher (2018), projetos deste tipo visam suprimir a ciéncia na escola “em nome de uma
educagdo moral anacronica e fundamentalista”, pois ndo ha ciéncia sem que o conhecimento estabelecido seja
problematizado, e é por esta razdo que ciéncia e liberdade de pensamento compdem uma totalidade. Con-
forme o autor, se o Escola sem Partido visa suprimir a critica, a propria atividade criadora da ciéncia se torna
impossivel. Como se pode perceber, é uma espécie de negacionismo cientifico disfar¢ado sob o manto da "li-
berdade”, como forma de combate a doutrinagao marxista, dentro do espirito da guerra cultural travada pelo
governo federal contra seus opositores e criticos. Neste sentido, considera todo conteudo reflexivo e critico
como expressao do comunismo (Sinhoretto, 2021), recuperando o fantasma da guerra fria e do temor do Brasil
se tornar uma Cuba, como a época do golpe civil-militar de 1964.

Apesar das tentativas, e ao que parece, a decisdo do STF pode ter colocado fim a essa disputa, mas o governo
federal promoveu nova investida na educacdo superior, lancando o Programa Future-se, destinado as universi-
dades e aos Institutos Federais de Educagao, Ciéncia e Tecnologia (IFET). Mais uma vez, parte-se do pressu-
posto de que o mercado é o agente decisivo para a dindamica econdmica e, por conseguinte, as institui¢oes de
ensino superior devem ser adequar.

Em 17 de julho de 2019, no auditdrio do Inep, em Brasilia, o entdo ministro da educa¢do, Abraham Weintraub,
e o secretario da educagdo superior, Arnaldo Barbosa de Lima Junior, apresentaram o Programa Future-se, cuja
finalidade declarada seria fortalecer a autonomia administrativa, financeira e de gestdo das universidades e
institutos federais, em parceria com organiza¢des sociais, por meio de trés eixos: gestdo, governanca e
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empreendedorismo; pesquisa e inovagao; e internacionalizagao. O Quadro 2 resume os objetivos de cada eixo
na proposta original28.

Quadro 2 - Eixos estruturadores do programa Future-se

Gestao, Governanga e Empreendedorismo

Promover a sustentabilidade financeira, ao estabelecer limite de gasto com pessoal nas universidades e institutos — hoje, em média,
85% do or¢amento das institui¢des sdo destinados para isso;

Estabelecer requisitos de transparéncia, auditoria externa e compliance;
Criar ranking das instituicdes com prémio para as mais eficientes nos gastos;

Gestao imobilidria: estimular o uso de imdveis da unido e arrecadar por meio de contratos de cessdo de uso, concessdo, fundo de inves-
timento e parcerias publico-privadas (PPP);

Propiciar os meios para que departamentos de universidades/institutos arrecadem recursos proprios, estimulando o compartilhamento
de conhecimento e experiéncias entre eles;

Autorizar naming rights (ter o nome de empresas/patrocinadores e patronos na instituigdo) nos campi e em edificios, o que possibilitaria
a manutenc¢do e modernizagdo dos equipamentos com apoio do setor privado.

Pesquisa e inovacgao

Instalar centros de pesquisa e inovagdo, bem como parques tecnoldgicos;

Assegurar ambiente de negdcios favoravel a criagdo e consolidagdo de startups, ou seja, de empresas com base tecnologica;
Aproximar as instituicdes das empresas, para facilitar o acesso a recursos privados de quem tiver ideias de pesquisa e desenvolvimento;

Premiar os principais projetos inovadores, com destaque para universidades e institutos que tiverem melhor desempenho, respeitada
as condigdes inicias e especificidades de cada um.

Internacionalizacdo
Estimular intercambio de estudantes e professores, com foco na pesquisa aplicada;

Revalidacdo de titulos e diplomas estrangeiros por institui¢des publicas e privadas com alto desempenho, de acordo com critérios do
MEC;

Facilitar o acesso e a promogdo de disciplinas em plataformas online;
Firmar parcerias com institui¢des privadas para promover publicagdes de periddicos fora do pais;

Possibilitar bolsas para estudantes brasileiros com alto desempenho académico e atlético em institui¢des estrangeiras.

Fonte: Brasil, MEC (2019).

A proposta do MEC sustenta que as universidades poderiam aumentar suas receitas proprias e dependeriam
menos do orcamento federal, sem que houvesse privatizagdo das instituicdes, até porque a adesdo ao pro-
grama seria voluntaria. Do ponto de vista financeiro, seria criado o fundo do Future-se, que o governo apelidou

28 Brasil. MEC. Future-se. Perguntas e respostas do Future-se, programa de autonomia financeira da educagdo superior [22.07.2019].
Disponivel em <http://portal.mec.gov.br/busca-geral/12-noticias/acoes-programas-e-projetos-637152388/78351-perguntas-e-respos-
tas-do-future-se-programa-de-autonomia-financeira-do-ensino-superior>. Acesso em 25 fev. 2021.
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de “Fundo Soberano do Conhecimento”, e que a responsabilidade pela gestao do fundo seria de uma instituicdo
financeira privada, uma organizacdo social, com a qual as universidades estabeleceriam contratos de gestdo, a
modelo do que ocorre com os hospitais universitarios atualmente. Como se pode perceber pelos eixos descri-
tos, era pretensao do governo federal implementar uma l6gica empresarial nas universidades, levando-asa um
tipo de gestao baseada na eficiéncia segundo critérios e parametros de empresas privadas, com foco na pes-
quisa aplicada. O jargao empresarial é adotado de forma explicita, inclusive com terminologia em lingua in-
glesa, como rankings, naming rights, compliance, startups. Observa-se, ainda, o foco em pesquisa de base tec-
noldgica com fins de criagdo de empresas. O programa nao contempla todas as areas de conhecimento, asso-
ciando futuro com desenvolvimento de startups, ou seja, atribui as universidades uma identidade empresarial,
em que eficiéncia, resultados e performance sdo os elementos fundamentais estruturantes de sua atuacdo.
Como bem esclarece Leher (2019, p.33)

A ideia-chave é que as instituicées devem ser refuncionalizadas como organizagdes de servigos
para que possam iniciar o seu autofinanciamento, desobrigando o Estado federal de custear as
instituicoes publicas sob sua responsabilidade. Para isso, propugna contratos de gestdo com Or-
ganizagao Social financiada a partir de fundos de investimentos negociados na Bolsa de Valores,
erodindo os preceitos constitucionais e, em particular, a autonomia universitdria [...] Assim, o co-
roldrio da referida Emenda é o estrangulamento orgamentdrio e a conversdo das universidades
em agéncias captadoras de (inexistentes) projetos de pesquisa e desenvolvimento privados.

Em funcdo de questionamentos juridicos e de inconformidade institucional, foi elaborada nova minuta, cujos
eixos foram reformulados:

i.  Gestao, Governanca e Empreendedorismo = Pesquisa, desenvolvimento tecnoldgico e inovacao
ii.  Pesquisaeinovacdo - Empreendedorismo
ii.  Internacionalizagdo = Internacionalizagao

Na pratica, ainda que reformulando os eixos, a proposta nao fortalece a autonomia universitaria, até porque
um contrato de desempenho — em reformulagao a contrato de gestdo — é mais um entrave para a autonomia do
que um facilitador (Giolo, 2020). Ora, a disposicao legal para introdu¢do de metas de desempenho é inconsti-
tucional, na medida em que esse “¢é o exato horizonte do exercicio da autonomia” (Salles, 2020, p.150).

De um lado a abertura de captagao de recursos externos e privados € uma forma de privatizac¢ao, por outro sua
orientagdo para o mercado reforga tal privatiza¢do, na medida em que direciona os esfor¢os das universidades
para atender necessidades e demandas do mercado. Novamente, Giolo (2020, p.46) deixa claro, por exemplo,
que

a palavra empreendedorismo (ou empreendedor) aparece 11 vezes na minuta-I e 16 vezes na mi-
nuta-II; inovagdo (ou inovador): 39 e 44, respectivamente; pesquisa (com conotacdo de pesquisa
aplicada): 27 e 37, respectivamente; empresa: 15 e 13 respectivamente; startup: 4 e 8, respectiva-
mente; empresa junior: 2 vezes na ultima minuta. Por outro lado, a palavra sala de aula ndo apa-
rece uma Unica vez. O ensino, a extensdo e a pesquisa bdsica sdo horizontes praticamente ignora-
dos.
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O Future-se estimula a transferéncia de imoéveis para a iniciativa privada, bem como a privatizagao de recursos
financeiros: gerados nas proprias Institui¢des Federais de Ensino Superior (IFES), consignados no or¢amento
do MEC ou retirados dos impostos que as empresas deixardo de recolher ao erario (Leher, 2020).

A versdo final do Projeto de Lei, tal como nas versdes anteriores, foi elaborada sem a participagao das insti-
tuicoes (Giolo, 2019), e sem nenhum tipo de diagndstico acerca da situagdo das universidades e dos institutos
federais de educacdo, conforme Leher (2021, p.8),

ignora as séries historicas de financiamento, sobretudo de custeio e capital; a expansdo das uni-
versidades e institutos; a capacidade instalada de pesquisa; a situagdo dos parques tecnoldgicos;
a situagdo do fomento a drea de ciéncia, tecnologia e inovacgdo; o perfil social dos estudantes e a
assisténcia estudantil; a infraestrutura e a depreciagdo das instalagbes; e a existéncia do pa-
triménio tombado pelo IPHAN, entre outros. A auséncia de estudos diagndsticos oculta os proble-
mas, distorce os desafios a enfrentar e naturaliza uma agenda hostil a autonomia universitdria e
dos institutos.

Ainda segundo o autor, no que diz respeito ao or¢amento, havia a indicagao de um fundo de R$ 100 bilhdes,
que nao consta da versdo final do projeto de lei. Na realidade, apenas em 2019, a emenda constitucional
95/2016 (que limita em 20 anos os gastos publicos) retirou R$ 32,6 bilhdes da educacdo (Leher, 2021).

A possibilidade aventada pelo projeto de que as universidades poderiam captar recursos no mercado reforca o
ideario neoliberal na medida em que atribui ao mercado o papel de Unico agente capaz de mobilizar e dinamizar
a economia e o desenvolvimento (Giolo, 2019; Leher, 2021). Nesse sentido, ha o risco de que eventuais recursos
captados ndo serdo reinvestidos nas institui¢des, mas para projetos especificos dos financiadores, onerando o
custeio da universidade em virtude de despesas adicionais. Essa relagdo ocorreria sob o manto do contrato de
resultado estabelecido com o Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagoes (MCTIC), cuja
orientagdo ideoldgica tem afrontado a liberdade de catedra e a autonomia universitaria, em consonancia com

|II

a“guerra cultural” que o governo federal implementou no pais desde sua posse (Leher, 2021). Da mesma forma,
a légica de mercado pressupde a universidade como uma empresa, algo que ela ndo é (Chaui, 2018). Portanto,
as acoes empreendedoras ndao podem ser regidas por principios estranhos ao seu projeto institucional ou a sua

natureza publica (Salles, 2020).

Ha de se destacar, ainda, que num esfor¢o de evitar a suposta influéncia de gestores alinhados ideologica-
mente de forma contraria ao governo, o presidente da republica tem nomeado com frequéncia reitores e vice-
reitores que ndo encabegam as listas triplices encaminhadas pelos respectivos conselhos superiores. Ainda que
haja tal prerrogativa legal, a critica a postura presidencial ocorre no sentido tanto do “desrespeito” aos vence-
dores do processo eleitoral interno das universidades, quanto por tal postura apontar no sentido de nomear
aqueles mais alinhados ideologicamente ao governo2g. Em outras palavras, ao nomear supostos apoiadores,
evitar-se-ia a difusdo ou o estimulo ao pensamento critico, por este ser associado ideologicamente a esquerda,

29 Em 23 de fevereiro de 2021 o Presidente nomeou pela 222 vez reitor que ndo ficou em primeiro lugar na lista triplice, ou seja, ele
ndo nomeou o mais votado pela comunidade académica em seu processo de consulta. Até esta data, também nomeou sete reitores
pro tempore que sequer foram candidatos. Cf. Brasil de Fato. Inicio. Geral. Educagdo. Bolsonaro nomeia pela 222 vez reitor que ndo
ficou em primeiro na consulta publica. [23/02/2021]. Disponivel em https://www.brasildefato.com.br/2021/02/23/bolsonaro-nomeia-
pela-21-vez-reitor-que-nao-ficou-em-primeiro-na-consulta-publica. Acesso em 23 fev. 2021.
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por vezes sob o rétulo de “comunistas”, por exemplo. Nesse sentido, por 7 votos a 3, o STF rejeitou liminar
solicitada pela Ordem dos Advogados do Brasil para que o Presidente nomeie como reitor o primeiro nome da
lista triplice enviada pelas universidade federais, uma vez que a lei o permite. No entanto, o Presidente nao
pode nomear alguém que nao conste da lista triplice3o.

A essa altura, convém ressaltar que a defesa do pensamento Unico, no sentido aqui abordado, ndo é algo pro-
priamente novo no campo da educagdo. No contexto neoliberal, diversos autores vém chamando a atencao
para tal postura, como Bourdieu (2001), por exemplo, ao afirmar a “imposi¢cdo do modelo americano” como o
Unico possivel, assente nos principios liberais de uma economia de mercado em que o Estado deve quase se
ausentar e a dindmica econémica é realizada mediante a acdo do individuo (comportamento individualista),
modelo esse fortemente disseminado pelos mercados financeiros, organizagdes internacionais, grandes mul-
tinacionais, grande midia, think tanks, dentre outros agentes, sobretudo os agentes das grandes institui¢des
(fundos de investimentos, fundos de pensao etc.), que constituem a “mao invisivel dos poderosos”.

Diante do exposto, é notdria a posicao governamental acerca da educagao superior em geral e da universidade
em particular. Embora seja uma posi¢ao peculiar e na contramao do que ocorre nos demais paises, especial-
mente aqueles tidos como mais desenvolvidos e avangados nesse campo, é fato que a universidade é um ldcus
privilegiado no qual se tem a prerrogativa legal da autonomia e da liberdade de pensamento, algo defendido
formalmente, inclusive, pelo STF no Pais. De todo modo, dada a capilaridade da capacidade de difusdo de uma
ideia de universidade distorcida por parte do proprio governo federal, parcela significativa da sociedade acre-
dita que a instituicao é tal como propagada, colocando em risco a prépria crenga e credibilidade da ciéncia.

Ainda que o “Escola sem partido” e o “Future-se” ndo tenham sido propriamente implementados, as ideias
subjacentes continuam a povoar a mente de diversos grupos cujos interesses corporativos, institucionais ou
pessoais possam ser alcancados com tais iniciativas ou perspectiva ideoldgica. Em que medida posturas nega-
cionistas flertam com ou podem se converter em censura é uma questao real a considerar. E neste momento
que a universidade deve formular criticas contundentes, disputando com as narrativas veiculadas, ndo no sen-
tido estrito, mas utilizando de seu arsenal cientifico tanto em termos de método e, sobretudo, em termos de
resultados. E quando a universidade tensiona que ela desempenha seu papel (Safatle, 2020), na medida em que
desnuda e poe em xeque as faldcias (inclusive as logicas) e demonstra sua eficacia e seu papel no processo
civilizatorio, mobilizando a sociedade e atuando em prol de seu bem estar.

Se aqueles que defendem a implantagao do pensamento Unico tentam depreciar e desqualificar a reflexao cri-
tica e o proprio método cientifico, justamente porque os temem, qual o nivel de rea¢do da universidade? Por
que apenas reagir? Por que ndo ser protagonista e tomar a dianteira, levando a sociedade e a populagdo como
um todo seus resultados, esclarecendo seu papel e contribui¢do, para além da mera formacdo para o trabalho?
Estaria, ainda, a universidade configurada como uma torre de marfim? Do que a universidade tem medo?

Tais questdes nao serdo respondidas aqui. De todo modo, a resposta nao é simples nem facil. Mas precisa ser
encontrada e enfrentada. Um caminho pode ser por meio de uma forte articulagdo com entidades em defesa
da educacgdo, da ciéncia e da cultura, bem como o movimento estudantil, bancadas parlamentares e a socie-
dade civil organizada. O desafio é imenso, porém inadiavel. @

30 Agéncia Brasil. Justica. STF rejeita liminar sobre lista triplice de universidades federais. [05.02.2021]. Disponivel em https://agencia-
brasil.ebc.com.br/justica/noticia/2021-02/stf-rejeita-liminar-sobre-lista-triplice-de-universidades-federais. Acesso em o4 mar. 2021.
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El presente articulo tiene como objetivo analizar la cobertura mediatica del conflicto Ucrania-
Rusia en las agendas de los medios digitales BBC y Rusia Today en sus plataformas de Twitter
y Facebook, durante el 14 de febrero al 14 de marzo del afio 2022. Se toman como base los
encuadres genéricos trabajados por Semetko y Valkenburg (2000) para comprender, partiendo
de las teorias de agenda setting y framing, el rol de los medios en contextos de conflictos béli-
cos y su potencial paralelismo y polarizacion hacia una de las partes involucradas en esta pro-
blematica. El corpus esta compuesto por 408 unidades de analisis y la metodologia a aplicar es
el analisis de contenido (Neunendorf, 2002). El tratamiento informativo del conflicto bélico de
Rusia y Ucrania presento caracteristicas de paralelismo politico, en funcion a la construccion
de un Nosotros-Ellos como principal recurso confrontativo. Estos dos medios polarizaron el
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tema omitiendo las causas estructurales del conflicto, centrandose en elementos sensaciona-
listas (BBC) y argumentos de soberania nacional (Rusia Today).

Palabras clave
agenda setting, framing, medios digitales, guerra ruso-ucraniana, polarizacion, redes sociales

Resumo

O presente artigo tem como objetivo analisar a cobertura mediatica do conflito Ucrania-Russia
nas agendas dos meios digitais BBC e Rusia Today em suas plataformas de Twitter e Facebook,
durante o 14 de febrero a 14 de margo do ano 2022. Se toman como base los encuadres gene-
rics trabajados por Semetko y Valkenburg (2000) para compreender, partiendo de las teorias
de agenda setting y framing, o rol de los medios en contextos de conflitos bélicos y su potencial
paralelismo y polarizacion hacia una de las partes envolvidas en este problema. O corpus é
composto por 408 unidades de analise e a metodologia a ser aplicada é a analise de conteudo
(Neunendorf, 2002). O tratamento informativo do conflito bélico da Russia e da Ucrania apre-
sentou caracteristicas de paralelismo politico, em funcao da constru¢ao de um Nosotros-Ellos
como principal recurso de confronto. Estes dois meios polarizaram o tema omitindo as causas
estruturais do conflito, centrando-se em elementos sensacionalistas (BBC) e defensores da so-
berania nacional (Rusia Today).

Palavras-chave
agenda setting, enquadramento, meios digitais, guerra russo-ucraniana, polariza¢ao, redes sociais

Abstract

The objective of this article is to analyze the media coverage of the Ukraine-Russia conflict on
the BBC and Russia Today digital media agendas on their Twitter and Facebook platforms, du-
ring February 14 to March 14, 2022. Based on the generic frameworks worked by Semetko and
Valkenburg (2000) to understand, starting from the theories of agenda setting and framing,
the role of the media in contexts of war conflicts and their potential parallelism and polariza-
tion towards one of the parties involved in this problem. The corpus is composed of 408 units
of analysis and the methodology to be applied is the content analysis (Neunendorf, 2002). The
informative treatment of the war between Russia and Ukraine presented characteristics of po-
litical parallelism, in function of the construction of a us-them as the main confrontational re-
source. These two media polarized the theme, omitting the structural causes of the conflict,
focusing on sensationalist elements (BBC) and arguments of national sovereignty (Rusia To-
day).

Keywords
agenda setting, framing, digital media, Russian-Ukrainian war, polarization, social networks
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Introduccion

Conflicto Rusia-Ucrania: de la crisis interna separatista a la intervencion bélica rusa. Tension in-
ternacional creciente.

Rusia y Ucrania son dos territorios vinculados histéricamente. Durante la vigencia de la Unidn Soviética se vi-
vieron dos momentos, un primer momento basado en la inclusion de las etnias no rusas a un segundo momento
basado en la politica de rusificacion forzada, en la cual se persiguidé toda forma de nacionalismo ucraniano. Con
el fin de la URSS, Rusia y Ucrania se convierten en dos paises independientes con fuertes diferencias respecto
al territorio de Crimea, mismo que después de la disolucion de la URSS, es un espacio territorial controlado por
Ucrania (Telman 2016).

Tras la desintegracion de la Unién de Republicas Soviéticas Socialistas (URSS), Occidente le atribuye a Rusia la
calidad de potencia de segundo nively, por ende, asumen que este Ultimo iba asumir un papel secundario frente
a la avanzada intervencion de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) en su zona de influencia
directa (Cue, 2014). El conflicto Ruso Ucraniano se reaviva en el afo 2013, ante la deposicion por parte del par-
lamento del presidente Victor Yanukdvic, a raiz de la negativa de éste a firmar el Acuerdo de Asociacion Orien-
tal (AAO) con la Unidn Europea, mismo que debido a las exigencias de multilaterales como el Fondo Monetario
Internacional respaldada por la UE, para establecer politicas econdmicas desfavorables para la poblacion ucra-
niana, afectada por la situacion econdmica critica que ya habia estado viviendo el pais (Telman, 2016) y (Gutié-
rrez, 2017).

Con este acontecimiento surgio el descontento de los paises occidentales y se inicid un conflicto interno sin
precedentes en la vida moderna de Ucrania, a partir de las manifestaciones de la plaza Maidan de Kiev. Por un
lado, los habitantes del occidente de Ucrania, afines con las ideas de Occidente y la Union Europea y por otro
lado los habitantes del oriente y sur de Ucrania que se consideran mas cercanos a Rusia, en virtud de su cultura,
idioma, historia y religion, lo que se afianza una fractura de la Ucrania ortodoxa de habla rusa con la Ucrania
occidental nacionalista de habla ucraniana (Cue, 2014) y (Ofativia, 2014).

En este contexto de ambiente politico y social inestable y polarizado, también se deja ver la confrontacion y las
diferencias de Estados Unidos y la Union Europea con Kremlin. Rusia que entiende la importancia de Ucrania
para su politica exterior, en virtud de sus vinculos econdmicos, la situacion demograficay su posicion geografica
en el Mar Negro, reacciona rapidamente respecto a la region de Crimea, el cual decidié apoyar un referendo en
esta peninsula, mismo que fue celebrado en marzo de 2014 cuyo resultado fue que el 96,6% de la poblacion de
Crimea, en su mayoria rusa, decide romper con Ucrania e integrarse en la Federacion Rusa. (Martinez, 2018) y
(Gutiérrez, 2017).

Por otro lado, Occidente cuestiona de manera fehaciente la legitimidad y legalidad del referendo, alegando que
el mismo es contrario al derecho internoy al derecho internacional. Inclusive la Asamblea General de las Nacio-
nes Unidas en la resolucion 68/262 respalda la tesis de la UE y Estados Unidos y exhorta a todos los Estados a
que se abstengan de cometer acciones que quebranten parcial o totalmente la integridad territorial de Ucrania
(Salmon y Rosales, 2014). Pese a la condena internacional y las sanciones institucionales impuestas por Estados
Unidosy la Unidn Europea, que consistieron en:

a) Prohibicidn de acceso a los mercados de capital en forma de préstamos a largo plazo para las
compaiias rusas y los bancos, y mds si éstas pertenecen al Estado; b) prohibicion de importacion
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de alta tecnologia dual; c) prohibicion de entrada a sus paises a politicos del circulo de Putin, lo
cual tiene mas bien un cardcter politico y de desgaste contra la figura del presidente ruso. Limitar
el acceso de las companias rusas a los mercados financieros en forma de créditos (Gutiérrez, 2017:
380).

Rusia siguio adelante en su politica exterior respecto a Ucrania y su modus operandi de respaldo a los grupos
separatistas pro-rusos, en el oriente de Ucrania, especificamente en Donestsk y Lugansk, pese a los acuerdos
de Minsk (2014-2015) entre Rusia y Ucrania, mediada por Francia y Alemania. Por ende, sigue siendo un con-
flicto latente entre los separatistas rebeldes afines a Rusia, frente al Estado ucraniano, mismo que ha dejado
victimas y diversas denuncias de violaciones a derechos humanos.

Desde el 2014, Ucrania esta inmerso en un conflicto civil, en el cual la injerencia extranjera es evidente y se deja
en contraste nuevamente el choque y los desacuerdos ideoldgicos y geopoliticos entre occidente y Rusia (Tel-
man, 2016). Para Estados Unidos y la Union Europea, Ucrania es de vital importancia y en tal sentido son pro-
clives a que este territorio se adhiera al espacio comunitario y a la OTAN e impedir que Rusia ejerza influencia
en Ucrania. Sin embargo, Rusia considera a Ucrania parte de su espacio de influencia y de importancia estraté-
gica para la nacion, toda vez que:

No sdlo representa el punto de trdnsito para el gas natural ruso a Europa, sino que realmente es el
punto de conexidn de la infraestructura rusa entre el Oeste y el Este, en lo que respecta a ductos,
caminos, lineas férreas y carreteras. (Gutiérrez, 2017: 384).

En tal sentido, la cercania de Ucrania a estas instituciones es concebida por Rusia como una perdida intolerable
de su espacio de influencia. Ucrania por otro lado, desde 1991 ha buscado su lugary, su identidad, ha buscado
maniobrar entre Rusia, Estados Unidos y la Union Europea, desde la destitucion de Yanukovich, las relaciones
entre Kievy Moscu empeoraron. En consecuencia, resulto inevitable el acercamiento del gobierno ucraniano a
la Unidn Europea, Poroshenko que resultd ganador de las elecciones en mayo de 2014 apoyd la integracion de
ucrania en la UE. Sin embargo, los conflictos internos y los cuestionamientos por corrupcion de ese periodo
opacaron su gestion.

El presidente actual Volodimir Zelenski, es de la misma linea, su primer viaje como jefe de Estado fue a Bruselas
en junio de 2019, en dicho viaje manifiesta la necesidad de Ucrania de ser miembro de pleno derecho de la
Unioén Europeay la OTAN. A finales de 2019 se acuerda un cese al fuego. Sin embargo, a lo largo del afio 2021
Rusia desplazo a miles de soldados a la frontera con Ucrania, reavivando las tensiones.

A finales de enero de 2022, Estados Unidos y la OTAN, rechazan firmar un acuerdo internacional sobre seguri-
dad en Europa con Rusia, que entre otros aspectos sefalaba la no incorporacion de Ucrania a la OTAN. Lo que
genera incognitas para occidente sobre la inminencia de un ataque directo a Ucrania, hecho que finalmente se
termina concretando con el reconocimiento de Donetsk y Lugansk como Estados soberanos por parte de Rusia,
lo que representa una negativa directa por parte de Rusia a cualquier ejercicio de soberania de Ucrania sobre
los territorios mencionados y ordena el envio de tropas en la zong, iniciando asi la intervencion militar de Rusia
en Donbas el 24 de febrero de 2022.

En este sentido, Europa hoy estd inmersa en un conflicto complejo que hasta el momento es dificil dimensionar
sus repercusiones. El mundo hoy conoce sobre los acontecimientos dia a dia derivados de la mediatizacion no
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solo de los medios de comunicacion tradicional, que despliegan a sus reporteros de guerra, sino que ademas las
redes sociales también estan jugando un papel relevante. En un contexto en el que Rusia ha censurado en su
territorio a medios de comunicacion y cualquier forma de disidencia en contra de la guerra en Ucrania.

Esto lleva a dimensionar la importancia de la cobertura mediatica, que difiere dependiendo del contexto infor-
mativo, asi como en tiempo de pazy en tiempo de guerra (Garcia Marin y Garcia Luengo, 2009), En este orden,
la construccion de encuadres que fluctUan, resulta de vital trascendencia, ya que el cdmo se presentan los temas
ala audiencia, repercuten directamente en la valoracion que estos realizan, pudiendo de esta manera modificar
los ritmos de la agenda mediética. Cabe destacar que, pese al contexto histdrico en conjunto con los procesos
de encuadre, influyen, pero no determinan las percepciones de la opinidn publica (Moreno y Garcia, 2020). Por
ello en el contexto de guerra, que, debido a la mercantilizacion de la guerra, es comun utilizar encuadres episo-
dicos* centrados en vencedores y vencidos y hacen hincapié en las bajas civiles y los sucesos violentos.

Marco Teorico

Y cuando comienza una guerra, como se sabe, arranca un relato medidtico plagado de desinfor-
maciones cuyo objetivo es la seduccion de las almas y la captacion de sentimientos para ganar los
corazones y cautivar las mentes. No se trata de informar. De ser objetivo. Cada bando va a tratar
de imponer —a base de propaganda y toda suerte de manipulaciones narrativas- su propia cronica
de los hechos, y desacreditar la version del adversario. (Ignacio Ramonet )

Verdad, interaccion y redes sociales

El internet es la base del conocimiento, lugar donde cohabitan diferentes realidades unas mas creibles que
otras. Hay tantos datos pero muy poca comprension de estos. La realidad ya no es una sola y los conflictos mas
alld de ser un choque de fuerzas se transforman en una colision de percepciones (Aznar, 2018). La verdad se
vuelve polisémica, en tanto en el sentido aristotélico pierde su relevancia pues ya no hay concordancia entre el
pensamiento y el hecho, que a su juicio seria la objetividad. Platon, mas idealista, cree que la verdad nunca
podra ser alcanzada y que vivimos en una caverna con sombras que aparentan la realidad, pero ;cudndo saldre-
mos de esa cueva?

Parece ser que la exposicidon de contenido mediada por las tecnologias nos ha introducido en una cueva mas
profunda; cdmaras de eco, burbujas de filtros, mediaciones algoritmicas (Pecourt, 2015), pues son las nuevas
configuraciones que desatan pasiones mas que razones. Habermas (1997[1973]) rompe con la vision aristoté-
lica, pues la verdad no solo comprende mas que una correspondencia enunciado-realidad, de hecho para alcan-
zar la verdad hay unas reglas universales que permiten el entendimiento en la accidn comunicativa, pero un
entendimiento no subjetivo sino problematizado. La verdad no es repeticion de discursos sino creacion de los
mimos. En definitiva, la verdad no es la realidad en si misma porque esta no ha sido discutida, solo transmitida;
si se quiere alcanzar la verdad primero hay que empezar por discutirla. Discutir sobre la realidad si es un avance
en la aproximacion a la verdad, pero, como dice Habermas (1997[1973]), teniendo los instrumentos para la pro-
duccidn y comprension, sin ellos solo asistimos a una realidad dibujada, una verdad a medias.

1 El tema es tratado en términos cercanos y personales, siendo el receptor provisto de una vision particular del tema en cuestion”
(lyengar 1990,22).
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¢Qué tienen en comun George Orwell, Aldous Huxley o Ray Bradbuyry? Imaginan un mundo donde la verdad
es sometida al control burocratico, la realidad misma es alterada para dar forma a sentidos guiados por la emo-
cion. Ya lo decia Goebbels: una mentira dicha mil veces se convierte en verdad. He ahi la posverdad, un simu-
lacro de una verdad que no existe. Para Aznar (2018) la posverdad tiene como funcion “reafirmar la opinion del
grupo en que se inserta, en la medida en que contribuye a asentar y solidificar ideas preestablecidas, prejuicios
y clichés y provoca que se descarten los hechos” (pag. 52).

Para Alvarez, (2019) desde el desarrollo del lenguaje la lucha por las significaciones ha creado una variedad de
verdades mas o menos convergentes, pero con el auge de los medios de comunicacion y sobretodo de las tec-
nologias de la comunicacion las narrativas han atomizado cualquier hecho llevandolo al mas absurdo relati-
vismo. Esa fragmentacion producida por las tecnologias ha impulsado a que cada uno busque el relato mas
adecuado a sus percepciones, de ahi que la posverdad tenga en presente las emociones mas que la razén por-
que prevalece la actitud hacia la verdad que la verdad misma.

Tal es asi que en el 2016 el Diccionario de Oxford incluyd a la posverdad (post-truth) como la palabra del afio. Y
es que entre otras motivaciones, en ese afno se dio el plebiscito por la paz en Colombia, un tema que alcanzé
gran repercusion a nivel internacional, pero que también se observé una estrategia bien organizada para des-
virtuar la opinion publica en contra del NO. Como lo constata la politdloga Gonzalez (2017), la posicidon que
abanderaba el NO también era oposicion del gobierno pues tenia como su maximo representante al expresi-
dente Uribe. Para ello, el uribismo desplegd toda una maquinaria en redes sociales para enmcarcar ese acuerdo
de paz como una subyugacion del presidente Santos a la guerrilla colombiana; un discurso pasional y negativo
que tenia como principales marcos el perdon absoluto de los crimenes de los guerrilleros, la insercion de una
fase comunista o ‘narcochavista’ en la politica colombiana o que los guerrilleros tendrian subvencién del Estado.

De igual manera, un hito importante fue el discurso en torno al Brexit que ya vaticinaba una salida de Gran
Bretafna de la Unidn Europea. Uno de los discursos mas sobresalientes en redes sociales era que la libre entrada
de musulmanes al pais, por un acuerdo de la UE, abria la puerta para el terrorismo. Moya (2018) recuerda que
unos investigadores de la universidad de Edimburgo analizaron los mensajes a favor del Brexit sefialando que
varios de los usuarios de Facebook y Twitter pertenecian a la granja de trols de Rusia, asi hallaron que los 54 mil
mensajes pro Brexit fueron realizadas por cuentas falsas durante los dos Ultimos dias previos al referéndum.

Steve Tesich desarrollé el concepto de la posverdad en 1992 asociandolo con el refugio que busca la ciudadania
frente a la verdad, es decir que prefieren las mentiras de su gobierno que las verdades, pues las consideran
como malas noticias, un malestar al que prefieren evitar (Alvarez, 2019) Un afio antes se dio el lanzamiento de
la World Wide Web. En el 2003 Luis Verdu saco el libro “El prisionero de las 21:30" considerado el primer libro
que aterriza la posverdad en el idioma espanol; Facebook sale a la luz en el 2004 y en el 2005 aparece Twitter.
Pero el hito relevante para este contexto del desarrollo tecnoldgico de las comunicaciones surge en el 2009, no
solo por la aparicion de WhatsApp que cambia las formas narrativas interpersonales, sino sobre todo porque en
ese ano hay un salto cualitativo en el desarrollo de los algoritmos de Google pues a partir de ese momento los
contenidos se volvieron mas personalizados, pero también encerraron a los usuarios en una especie de camara
de eco que fortalece sus ideas sean o no verdades.

En una entrevista con Octavio Ortega (2017) el antropologo Roger Bartra postula cinco fases en la construccion
de la posverdad: como primer paso el sitio de noticias o las personas difunden informacion impactante que
puede ir desde un deceso hasta una declaracion estruendosa; luego la noticia se difunde principalmente por las
redes sociales; debido al impacto informativo los medios de comunicacion recogen esa noticia para no estar
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fuera del "trending informativo"; la noticia es desmentida pero no tiene el valor como el impacto que tuvo su
difusién; por Ultimo la aclaracion no se vuelve viral y la noticia falsa queda en la mente de algunos, sin posibili-
dad de ser aclarada.

Como se ve, los medios de comunicacion juegan un rol preponderante en la difusion de noticias falsas por el
hecho de no quedarse afuera del “trending informativo”. Debido a la competencia mediatica, la inmediatez se
ha vuelto la cara mas importante en el periodismo dejando a la reflexion en un segundo plano. Para ello no hay
nada mas inmediato que el entretenimiento puesto que no necesita ser verificado, pues si la noticia no es di-
fundida se pierde la primicia, es decir, ser los primeros en difundirla y por tanto ser ellos los portadores de la
verdad. Como apunta Aznar (2018) “los medios estan en permanente demanda de audiencia favorecida por
noticias que aunan inmediatez, exclusividad y dramatismo” (33).

El' hecho es que en la actualidad la informacion tiene un valor econdmico para la productividad incluso mas que
el capital o la materia prima, pues la informacion aplicada al conocimiento produce y distribuye productos de
mayor valor (Castells, 1996). De esa manera, la informacion que antes poseian los medios de comunicacion hoy
estd al alcance de todos y cualquiera puede moldearla segun sus objetivos. Y es que en esta sociedad postin-
dustrial (Touraine, 1971) se ha perdido el horizonte, ya no hay referencias, los grandes metarrelatos (Lyotard,
2000) ya no son la guia del futuro, ahora el presente es un cimulo de indeterminaciones. En ese sentido, el
hombre ya no es el ser reflexivo que busca informarse, mas bien busca noticias que le emocionen y para ello no
hay motor mas eficaz que las noticias falsas, pues su disefo esta estratégicamente pensado para llegar al cora-
zo6n antes que a la razon (Aznar, 2018).

En este nuevo ecosistema, los mas optimistas dirian que hay una democratizacion de la palabra, no obstante,
toda libertad viene con su responsabilidad pero en el Internet muchas personas prefieren el anonimato y esa
caracteristica ha cambiado el paradigma en la construccion de las noticias. El uso de las redes sociales cambia
totalmente el rol del usuario pasivo sugerido por los estudios de los efectos de la comunicacion.

Twitter y Facebook son las nuevas plataformas de interaccion de noticias cuestionando el rol del periodismo,
sus codigos deontoldgicos y la interaccion con las audiencias. Como se sabe, en la modernidad la globalizacion
alcanza su auge eliminando fronteras y limites, como consecuencia de ello hay una dependencia de los grupos
sociales. A mayor cantidad, menor calidad. Eso significa que la racionalidad social ha sucumbido a la racionali-
dad tecnoldgica (Queraltd, 2002); es decir, que la tecnologia tiene que proveer eficacia pues se buscan fines
pragmaticos mas que teoréticos y con ello la transformacion y manipulacion de lo establecido.

En la Ultima década, plataformas como Twitter y Facebook se han vuelto imprescindibles a la hora de informar-
nos (Valenzuela et al., 2017); cada vez mas usuarios de internet utilizan las redes sociales para saber qué sucede
en el mundo real. No obstante, a pesar de que haya mayor democratizacion en los procesos de produccion de
contenidos mediaticos, también han sentado las bases para que germinen las camaras de eco que amplifican
la polarizacion y el discurso de odio, promoviendo una radicalizacion de los ciudadanos (Lombana-Bermudez
etal, 2022).

Gabielkov et al (2016) destacan que en el 2014 por primera vez los usuarios llegaron a las paginas web mediante
el URL suministrado por las redes sociales. Boczkowski & Mitchelstein (2013) encontraron que las noticias son
el tema principal de conversacion en las redes sociales. De hecho, Bode (2016) ha visto como las noticias influ-
yen de manera mas directa debido a que son compartidas o el hecho ya de tener redes sociales hace que los
usuarios estén expuestos a las mismas. Entre los factores que motivan la circulacion de las noticias en las redes
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sociales Valenzuela et al (2017) destacan la motivacion del usuario, las propias caracteristicas del contenido, la
estructura de la red y patrones temporales como las emociones. De ahi que para Capella et al (2015) destaquen
que al interactuar con las necesidades psicoldgicas de los usuarios los contenidos de una noticia obtienen un
mayor potencial de viralizacion, y como han demostrado Khuntia et al (2016), el objetivo que ahora tienen los
medios de comunicacion es producir noticias que se vuelvan virales.

La viralidad de una noticia comprende el alcance y la evaluacion, pues no solo basta con estar expuestos a la
noticia sino compartirla y juzgarla mediante los ‘likes’ (Alhabash & McAlister, 2015). Hacer clic no es lo mismo
que dar like o compartir una noticia, por eso la viralidad es, segun Heimbach et al (2015), una propiedad del
contenido que aumenta su probabilidad de ser compartida por una multitud de usuarios en diferentes redes
sociales. Hermida (2015) ha visto en la psicologia la motivacion para el intercambio de noticias, pues evolutiva-
mente las personas siempre han tenido ese impulso humano de compartir experiencias y, como investigaron
Harber y Cohen (2005), cuando se trata de noticias, las emociones que despiertan esos contenidos propician
mayor necesidad de compartirlas. He ahi el un problema pues con el auge de las redes sociales y con el llamado
activismo digital, los periodistas ya no solo compiten entre ellos sino que tienen a una ciudadania que se inserta
en el campo de la produccidn informativa. Y a medida que hay una codependencia el periodismo ha dejado de
ser el referente de la verdad, esto conlleva a que si no quiere desaparecer del mercado informativo debe pro-
ducir mas cantidad de noticias sin capacidad para la profundizacion.

La agenda mediatica en torno a los encuadres genéricos

Cada medio de comunicacion tiene su forma de focalizar un temay en la mayoria de casos basan su premisa en
un modelo de propaganda (Chomsky et al., 1990), lo que significa que al estar insertos en un sistema mercanti-
lista tienden a perfilar todos sus esfuerzos en la rentabilidad econdmica. Para ello hacen uso de los valores no-
ticiosos, parametros que definen lo que es una noticia. En ocasiones, como lo demostro el estudio de Garcia-
Perdomo et at (2017), estos valores influyen en el procedimiento por el cual la ciudadania escoge lo que consi-
deran como la noticia relevante. A mayor exposicion de un tema, mayor interés de la ciudadania mas cuando
ese acontecimiento conduce a posiciones extremas.

Para que una noticia sea considerada como tal ha de ser espectacular (Galtung & Holmboe, 1965) o se enfoca
en figuras publicas (Mortensen & Jerslev, 2014). Autores como Trilling et al (2017) destacan que en la moderni-
dad la circulacion de las noticias depende de 7 valores noticiosos: distancia geografica, diferencias culturales,
negatividad, positividad, conflicto, interés humano y exclusividad. De igual manera, para Vicente et al. (1997)
la produccion de las noticias tiene una variedad de factores que determinan su valor, pero mas alla de las diver-
gencias hay un consenso de los elementos en comun que envuelven a las noticias que se traduce en la distribu-
cion masiva.

No es una novedad que el periodismo ha utilizado estrategias para que su contenido tenga mayor distribucion,
pero en la era digital se han disparado los métodos para la viralizacion de su produccion periodistica. Hay que
entender, sin embargo, que el encuadre de las noticias sigue siendo una clave importante para el desarrollo de
la produccion de contenido noticioso. De hecho, cobra mayor importancia la utilizacion del encuadre en la mo-
dernidad puesto que dicha teoria surgid a partir de la psicologia social (Aruguete, 2017), lo que permiten cono-
cer como los usuarios interpretan las noticias siguiendo ciertos parametros sugeridos. Estos indicadores en-
marcan una noticia de la siguiente manera: se seleccionan ciertos aspectos de la realidad para volverlos mas
destacados, definiendo un problema particular, dandole una interpretacion causal, evaluacion moral y final-
mente una prescripcion o recomendacion para su tratamiento (Entman, 1993). Una noticia puede ser mas o
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menos creible dependiendo de las caracteristicas atribuidas a la misma y en la medida que estas empatan con
los marcos cognitivos de las personas, dependiendo de su contexto cultural. Asi por ejemplo, si hay un conflicto
armado entre dos potencias, dependiendo de donde se insertan los medios de comunicacion encuadraran las
noticias con fotos dramaticas, textos alarmantes y fuentes que refuercen esa creencia.

Sibien el encuadre supone el establecimiento de ciertos parametros que permiten destacar un evento (Entman,
1993) no todos estos encuadres tienen los efectos en las personas ya que dependen del grado de aproximacion
cultural en el cual interactUan los medios de comunicacion y la opinion publica para construir el significado co-
mun de la realidad (Neuman et al., 1992). Gamson y Modigliani (1989) encontraron que el conocimiento comudn
de la realidad social implica tanto a los medios de comunicacion como a las cogniciones ciudadanas y esta in-
terdependencia solamente es posible en un marco contextual amplio que “implica una variedad de posiciones,
en lugar de una sola, lo que permite un grado de controversia entre quienes comparten un marco comun”
(Gamson & Modligliani, 1989: 3). Asi, por ejemplo, liberales y demdcratas son dos opiniones distintas que a su
vez pueden reflejar un marco compartido. En torno al debate de la energia nuclear, Gamson y Modigliani (1989)
hallaron que habian 4 marcos generales dentro de los cuales se debatian estos temas en los medios de comu-
nicacion y en la opinidn publica: conflicto, progreso, preocupaciones ambientales y moralidad.

Partiendo del construccionismo, Neuman, Just y Crigler (1992) se preguntaron ;como los ciudadanos llegan a
comprender los acontecimientos mundiales? En un mundo atestado por una diversidad de medios de comuni-
cacion, ;como eligen los medios informary caracterizar los problemas criticos que enfrenta la sociedad? A partir
de estas cuestiones centrales lograron articular 4 encuadres genéricos (Gamson & Modligliani, 1989; de Vreese,
2003; Matters, 2009) lo llaman paquetes, que engloban a los temas criticos que son los mas utilizados tanto por
los medios como por la ciudadania para dar sentido a los acontecimientos criticos, estos son: el conflicto, las
consecuencias economicas, el interés humano y la moralidad.

Marco de conflicto

Semetko y Valkenburg (2000) hallaron que el marco de conflicto es el mas utilizado en los encuadres noticiosos,
no obstante agregan que este marco reduce las posibilidades de un debate al retratar las noticias de forma
simplista en amigos vs enemigos. Sucede que los conflictos son el centro de la actividad humana, de ahi que los
medios tengan tantas representaciones de este enfoque porque juega con los sentimientos (Brady et al., 2017)
y es que las emociones tienen un papel importante a la hora de compartir informacion (Heimbach et al., 2015).
Trilling et al (2017) encontraron que los articulos con marco de conflicto se compartian en Twitter y Facebook
un 11% y un 9% mas, respectivamente. Cabe decir que el miedo a la evaluacion negativa puede hacer que las
personas sean mas reacias a transmitir noticias negativas, como las que involucran conflictos (Rosen & Teeser,
1972); de aqui una de las motivaciones para compartir en redes sociales sean la gestion de impresiones pues las
historias positivas tienden a compartirse con mas frecuencia que las negativas (Berger, 2014) (Capella & Alba-
rracin, 2015).

Como apuntan (Thankachan & Pe., 2019: 63): “los marcos de conflicto son particulares en la proyeccion de
disputas”, y sabemos que la contienda siempre atrae curiosidad. Ante aquello, los medios de comunicacion
tienen que guiar sus enfoques hacia la produccidn de contenido que compita en el mercado mediatico. Si hay
poco tiempo para observar una noticia, basta con leer el titular para enganchar al lector. La manera mas efi-
ciente es la actividad humana en disputa, como dice (Zillmann et al., 2004: 60): “Los enfrentamientos entre
fuerzas opuestas, ya sean naciones en guerra, partidos politicos, vecinos en disputa o amantes celosos, han sido
las noticias a lo largo de los siglos”; de ahi que enmarcar los conflictos sea a priori una practica periodistica no
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problematizada, pues suponen que los conflictos siempre generaran atraccion, y eso ya es una noticia, mas alla
de si es o no verdad. Patterson (1990) examind que los medios de comunicacion enmarcaron las elecciones
electorales de 1988 como un juego en el que los candidatos se enfrentan entre si, incluso aun cuando no hay
ningun conflicto de por medio. McDougall y Pollard, (2012), por su lado, sefialaron que no solo en politica sino
en el combate es donde la gente tiene mas interés por leer una noticia; pues, para ellos, los reporteros de noti-
cias buscan buenas peleas.

Marco de consecuencias economicas

A diferencia del conflicto que puede ser retratado en todas sus variaciones, dependiendo de cada medio de
comunicacion y la proximidad con el tema (Semetko & Valkenburg, 2000), el encuadre de las consecuencias
economicas es menos utilizado porque si bien el objetivo es informar sobre el resultado en términos econdmi-
cos de decisiones politicas, individuales o sociales siempre estaran guiados por un léxico mas técnico y por tanto
apareceran con mas frecuencia en periddicos menos populares pero mas serios (Neuman et al., 1992; Semetko
& Valkenburg, 2000). El encuadre de consecuencias econémicas es cognitivamente mas exigente y complejo
que el interés humano o los encuadres de conflicto, en parte porque exige el uso de lenguaje especializado
(Bachmann, 2005), ademas que su informacion puede ser menos atractiva y persuasiva (Zillmann & Brosius,
2000; Valenzuela et al. 2017), el marco de las consecuencias econdomicas no tiene relevancia en Twitter como si
lo tiene en Facebook. Las historias con un angulo econdémico tienen en promedio 53 veces menos compartidos
en Facebook que las historias sin este angulo. Los usuarios de Facebook son percibidos como menos habiles
cognitivamente, a diferencia de Twitter donde hay personas mas preparadas y que buscan directo la noticia o
sus referentes.

Marco de interés humano

Neumann et al (1992) describieron esto como el marco del 'impacto humano'y, junto al conflicto, encontré que
era un marco comun en las noticias. Para estos autores, la competencia en el campo periodistico lleva a que
ofrezcan productos que capten la atencion de las audiencias y el hecho de aportar un rostro humano a los even-
tos genera empatia. “tal marco se refiere a un esfuerzo por personalizar las noticias, dramatizar o “emocionar”
las noticias, para captar y retener el interés de la audiencia” (Semetko & Valkenburg, 2000: 96). Los medios de
comunicacion reducen la realidad a la intriga y al drama humano

Debido a que el marco del impacto humano, como se indicé anteriormente, tiende a confundir los relatos de
infortunios con los relatos del sufrimiento de las personas a su paso, este marco se dividio en dos: un marco de
infortunio que detalla calamidades y catastrofes experimentadas sin detenerse en sus secuelas emocionales, y
un marco de agonia que, aunque necesariamente indicaba desgracias, se centraba en trastornos emocionales:
aprensiones y miedo, ira y rabia, desesperacion y dolor (Zillmann et al., 2004).

Para Vicent et al. (1997) las noticias se centran mas en la figura politica que en las fuerzas institucionales que
afectan de manera mas profunda la vida ciudadana. Bajo el precepto de que los ciudadanos estan interesados
en otras personas este encuadre personaliza los problemas, de ahi que estos encuadres tengan mas resultados
si son escritos a manera de cronicas. Estos valores noticiosos, dicen los autores, sirven como ganchos para pre-
sentar temas o eventos particulares a los espectadores de tal manera que estos se interesen en la noticia. Hong
(2013) observa que mediante la ejemplificacion personal las noticias pueden ser mejor captadas porque estan
mas personalizado ya que la historia no es sobre un impacto general sino sobre una persona en particular. En
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esta misma linea, el autor critica que al centrarse tanto en la personalidad la informacion puede volverse simple
y dramatica lo que desvia el objetivo final de una noticia que es informar.

Marco de moralidad

Hablar de moralidad es introducirse en el mundo social, pues a partir de este contexto se configuran los modos
de relacionarse y de ver el mundo de una u otra forma, asi también permiten establecer valores y creencias que
dirigen el accionar de ciertas culturas. Pero en la modernidad, las redes sociales pasaron de ser presenciales a
virtuales de manera que si el circulo social influia en el sujeto ahora este individuo esta a la deriva de opiniones
que pueden ser contradictorias con su realidad mas proxima y la comunicacién es el nudo que enlaza a una
interdependencia de opiniones, gustos, habitos y tradiciones globales. Sin embargo, para Brady et al. (2017) las
emociones son el vehiculo que produce una generalizacion de moralidades aun cuando el tema moral no esté
involucrado en el contenido. “Si la moral esta profundamente ligada a la emocidn, entonces la transmision so-
cial de la emocion probablemente juega un papel clave en la transmision de la moralidad a través de las redes
sociales” (Brady et al., 2017: 7313). Como afirman Semetko y Valkenburg (2000) este marco pone el acento en
eventos, problemas o temas que contienen principios religiosos o prescripciones morales de cdmo comportarse
o diferenciarse de los malos.

Si bien este es el encuadre menos utilizado en el periodismo (Neuman et al.,, 1992; Semetko & Valkenburg,
2000) no deja de tener relacion con los otros encuadres genéricos. Como demostraron (Vicente et al., 1997) una
noticia expuesta con diferentes marcos puede influir en los sentimientos y acciones de los lectores. Valenzuela
et al. (2017) hallaron que el marco de moralidad tiene mas probabilidades de ser compartido en Facebook y
Twitter. Las noticias con marco moral se comparten en Facebook un 75% mas que las noticias sin ese marco;
en Twitter un 54% mas. El marco moral esta presente en varios articulos virales relacionados con temas sociales
y culturales. Y es que al poner un evento noticioso en contexto de valores, prescripciones morales, mensajes
normativos y principios religiosos (Semetko & Valkenburg, 2000; Valenzuela et al., 2017) hay mas probabilida-
des de que tenga mayor aceptacion en el publico pese que segun Neumann et al (1992) no parecen tener fre-
cuencia en el periodismo porque rompe abiertamente con la idea de objetividad.

Metodologia y objetivos

La construccion metodoldgica del presente articulo de investigacion deriva de la necesidad de analizar, con
base en preceptos teodricos de la teoria de la construccion de los encuadres mediaticos establecida por Semetko
y Valkenburg (2000), tomando como objeto de estudio la construccion del conflicto bélico entre Rusia y Ucrania
en las plataformas digitales de los medios BBC News y Rusia Today. Se parte de la base entender cuales son las
implicaciones del conflicto de estas dos naciones desde la mirada de dos medios de comunicacion, partiendo
de la hipdtesis de que en este tipo de sucesos que transgreden la vida publica y alteran el desarrollo de las rela-
ciones internacionales suele haber contraposiciones discursivas entre los actores involucrado; en tanto si bien
se parte de la teoria del establecimiento de la agenda, los medios de comunicacién —presentes como institucio-
nes, a la par de entidades empresariales y dotados de intereses editoriales y mercantiles determinados (Li-
ppmann, 2003[1922]; McCombs, 2006[1972])— difieren de criterios de objetividad en el tratamiento de la infor-
macion y siempre su base constitutiva incidira en como se codifica y transmiten los mensajes a la audiencia.

Asi, la hipotesis central del articulo de que la agenda de los medios objeto de estudio esta parcializada hacia
alguna de las partes involucradas, lo que denota la existencia de intereses politicos y editoriales determinados
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y, en consecuencia, se transmiten mensajes sesgados a la audiencia. Por ello, considerando estos elementos
centrales, el proyecto toma como objeto de analisis las noticias emitidas en los diarios Rusia Today y BBC News
en el periodo comprendido entre el 14 de febrero y el 14 de marzo del 2022. De ese modo, el corpus se consti-
tuye de la siguiente manera:

Tabla 1. Corpus de analisis cruce entre medio y polarizacion

BBC News Rusia Today
Facebook 42 64
Twitter 125 177
TOTAL medio 167 241
TOTAL GENERAL 408

Fuente: elaboracion propia, a partir de base de datos de SPSS

Se toma como columna vertebral del articulo la aplicacion de método de analisis de contenido, empleado a
menudo en el terreno de la comunicacion politica para analizar fendmenos de diversa naturaleza, en los cuales
el autor necesite analizar grandes compendios de informacion (Neuendorf, 2002). El analisis de contenido, en
palabras exactas, se constituye como un “procedimiento sistematico ideado para examinar el contenido de una
informacion archivada” (Igartua, 2006: 181) partiendo de elementos tedricos clave y especificos para la investi-
gacion, a la par de que se busca comprobar o refutar hipdtesis previamente planteadas.

La construccion de la matriz de analisis incorpora variables clave para determinar cémo se encuadra la guerra
en estos medios de comunicacidn, bajo aspectos claves como: 1) existencia o carencia de criterios de cientifici-
dad de la noticia, 2) tono —positivo, neutral de la noticia—, 3) tendencia de la noticia —en tanto favorezca a un
actor o sector determinado—, 4) tematica de la noticia, 5) actor principal, 6) antivalor, 7) nivel de polarizacion,
8) tipo de lenguaje, 9) encuadre empleado y otras variables de caracter descriptivo que aporten a la codifica-
cion de cada unidad de analisis en cuestion. De ese modo, se procede a realizar una serie de cruces para res-
ponder a una serie de objetivos secundarios del articulo: en primer lugar, determinar el posicionamiento de los
medios en relacion con los actores involucrados; luego analizar el uso de los encuadres mediaticos y sus impli-
caciones; sequidamente determinar el grado de cientificidad de la informacién y por Ultimo identificar los gra-
dos de polarizacion y la presencia de antivalores en las noticias. De este modo, se determinara el posiciona-
miento de los medios en el conflicto.

Resultados y discusion

Al cruzar las variables de medio y bases cientificas, se determina que un alto nivel de relacion entre el
medio y las bases cientificas, reflejado en el Chi-cuadrado de Pearson (equivalente a 99% de significa-
tividad) una mayoria representativa de las noticias no dispone de bases cientificas, lo cual llama a so-
bremanera la atencion en una tematica con tantas implicaciones a nivel geopolitico como lo es el con-
flicto de Rusia-Ucrania. En este orden, 223 noticias de Rusia Today carecen de criterios objetivos, da-
tos o informacion de sustento en su construccion.
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Grdfico 1. Cruce entre medio y bases cientificas
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Rusia Today BBC

Fuente: elaboracion propia, a partir de base de datos de SPSS

Tabla 2. Cruce entre medio y polarizacion
Pruebas de chi-cuadrado

Valor gl Sig. asintdtica (bilateral)
Chi-cuadrado de Pearson 25,2222 A ,000
Razadn de verosimilitudes 27,169 4 ,000
Asociacion lineal por lineal 19,065 1 ,000
N de casos validos 408

a. 4 casillas (40,0%) tienen una frecuencia esperada inferior a 5. La frecuencia minima esperada es
141

Fuente: elaboracion propia, a partir de base de datos de SPSS

Ello va de la mano con la tendencia favorable de Rusia Today hacia la construccion de Rusia, frente al
caso de laBBCy su contraposicion a la irrupcion de dicho pais en territorio ucraniano. En este sentido,
se determina inicialmente que la naturaleza de este hecho tiene implicaciones a nivel individual (psi-
coldgico), social y politico de la tematica (que implica pérdidas humanas y materiales) y que propicie
a que se tome posicion abiertamente a favor de alguna de las partes involucradas en el conflicto.

Grdfico 2. Cruce entre medio de comunicacion y antivalor
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Fuente: elaboracion propia, a partir de base de datos de SPSS
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Tabla 3. Cruce entre medio de comunicacion y antivalor

Pruebas de chi-cuadrado

Valor gl Sig. asintdtica (bilateral)
Chi-cuadrado de Pearson 42,2852 9 ,000
Razon de verosimilitudes 44,733 9 ,000
Asociacion lineal por lineal ,006 1 ,939
N de casos validos 408

a. g casillas (45,0%) tienen una frecuencia esperada inferior a 5. La frecuencia minima esperada es, 41

Fuente: elaboracion propia, a partir de base de datos de SPSS

Como segundo cruce con alto nivel de significatividad, reflejado en el Chi-cuadrado de Pearson (99%),
se presenta la relacion entre el medio y el principal antivalor reflejado en la noticia. De manera mas
evidente en el caso de Rusia Today el principal antivalor es el Confrontativo y se hace presente en 102
noticias corpus de dicho medio, mismo que aplica a los 45 casos en el diario BBC, cifra consona con las
46 noticias en las que no aplica la existencia de algun antivalor. Se presencia que un segmento repre-
sentativo de las noticias analizadas presenta antivalores en su construccion, lo cual va de la mano con
que en el apartado anterior se identificd ausencia de bases cientificas. Esto podria deberse a una cons-
truccion de la noticia que refleje elementos predominantemente negativos del conflicto bélico, sin
necesariamente tomar posicionamiento a favor o en contra de uno de los lideres-nacion involucrados
en el proceso (Rusia y Ucrania, respectivamente).

Grdfico 3. Cruce entre tendencia y encuadre del mensaje
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Fuente: elaboracion propia, a partir de base de datos de SPSS

Tabla 4. Cruce entre tendencia y encuadre del mensaje

Pruebas de chi-cuadrado

Valor gl Sig. asintdtica (bilateral)
Chi-cuadrado de Pearson 100,752 4 ,000
Razon de verosimilitudes 106,161 4 ,000
Asociacion lineal por lineal 7,218 1 ,007
N de casos validos 408

a. 2 casillas (20,0%) tienen una frecuencia esperada inferior a 5. La frecuencia minima esperada es ,82.

Fuente: elaboracion propia, a partir de base de datos de SPSS

El tercer cruce se lleva a cabo tomando las variables de tendencia y encuadre del mensaje. Partiendo
de que el Chi-cuadrado expresa 99% de significatividad, 1) el encuadre de ‘atribucion de responsabili-
dad’ se manifiesta en mayor medida cuando la tendencia es expresamente en contra de la invasion
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(38 de 106 casos), mientras que 2) el encuadre de conflicto se construye mayormente en una vision
‘pro-Rusia’ (51 de 287), dato que llama la atencion, ya que en cruces anteriores se arrojo el dato del
bajo nivel de bases cientificas en la construccion de este fenomeno.

Resulta consecuente a los resultados previos este hecho, ya que la carencia de bases cientificas y el
favorecimiento de un actor politico u otro (en este caso en un conflicto bélico que involucra dos nacio-
nes) podrian estar de la mano, pero se podria determinar en principio que el favorecimiento de la cons-
truccion de Rusia como actor politico pudo llevarse a cabo de manera explicita (mostrando mas datos
negativos de un escenario que de otro, resaltando testimonios o posiciones en las que el medio no
tome posicion de manera directa, etcétera).

Ahora, 3) el encuadre de ‘consecuencias econdmicas’ se hace presente en mayor medida (aunque po-
dria no ser una cifra representativa (13 casos de 32) igualmente en contra de la irrupcion de Rusia en el
territorio ucraniano. Por Ultimo, y ya que el encuadre de modalidad se manifiesta en solo 2 casos, 4)
el encuadre de ‘interés humano’ mayormente se vislumbra en las noticias (26 casos de 84) cuando la
tendencia es mensaje de concientizacion, en este caso puede ser interpelando a los aspectos negati-
vos que generan este conflicto, ya sea la migracion, o las perdidas humanas.

Grdfico 4. Cruce entre medio y tendencia del mensaje
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Fuente: elaboracion propia, a partir de base de datos de SPSS
Tabla 5. Cruce entre medio y tendencia del mensaje
Pruebas de chi-cuadrado
Valor gl Sig. asintdtica (bilateral)
Chi-cuadrado de Pearson 134,462° 8 ,000
Razon de verosimilitudes 153,342 8 ,000
Asociacion lineal por lineal 427 1 ,513
N de casos validos 408

a. 6 casillas (33,3%) tienen una frecuencia esperada inferior a 5. La frecuencia minima esperada es ,41.
Fuente: elaboracion propia, a partir de base de datos de SPSS

En el cuarto cruce (de 99% de significatividad) se relacionan el medio de comunicacion con la tenden-
cia de la noticia. En el caso de Rusia Today, la tendencia predominante es ‘pro-Rusia’ (73 noticias), de
la mano con el dato arrojado en la relacion de este hecho con el encuadre. Se determina entonces, en
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lineas generales, que Rusia Today mayormente encuadra el conflicto con un posicionamiento favora-
ble de Rusia, lo que a su vez se lleva a cabo sin bases cientificas. En sequndo término, la BBC en cambio
presenta una tendencia mayormente en contra de la irrupcion rusa en territorio ucraniano (76 casos),
lo cual vaigualmente de la mano con el dato arrojado en la relacion de dicha tendencia con el encuadre
de atribucion de responsabilidad.

En este caso, dentro de los hallazgos mas relevantes que se han venido desarrollando, al tomar en
cuenta los datos de este cruce se va determinando que la BBC toma una postura mayormente en con-
tra del conflicto y Rusia Today un encuadre a favor de Rusia, un hecho potencialmente polarizado. La
BBC establece atribucidn de responsabilidad hacia Rusia de las pérdidas humanas y materiales del
conflicto, mientras que Rusia Today, si bien no se posiciona de manera directa a favor de la ofensiva
rusa hacia Ucrania, el posicionar atributos o datos que construyan positivamente la imagen de Rusia
en el conflicto, permite hacer hincapié en la postura opuesta al medio britanico en relacion a la guerra.

Grdfico 5. Cruce entre encuadre y tono
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Fuente: elaboracion propia, a partir de base de datos de SPSS
Tabla 6. Cruce entre encuadre y tono
Pruebas de chi-cuadrado
Valor gl Sig. asintdtica (bilateral)

Chi-cuadrado de Pearson 88,9682 28 ,000

Razon de verosimilitudes 85,960 28 ,000

Asociacion lineal por lineal 6,674 1 ,010

N de casos validos 408

a. 2 casillas (47,5%) tienen una frecuencia esperada inferior a 5. La frecuencia minima esperada es ,401
Fuente: elaboracion propia, a partir de base de datos de SPSS

El penultimo cruce se lleva a cabo entre las variables de encuadre y antivalor. En primera instancia, se
identifica que el tono sensacionalista es el que predomina en todos los encuadres, seguido del nega-
tivo. Esto llama la atencidn debido a que en cruces anteriores se detecto carencia de bases cientificas
y el encuadre de un mensaje bajo tonos negativos o sensacionalistas podria diferir de dichos datos. Se
parte de la premisa de que el mensaje pudo estar encuadrado tomando posicion de manera abierta
hacia alguna de las partes involucradas.
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Grdfico 6. Cruce entre polarizacion y tono
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Tabla 7. Cruce entre encuadre y tono
Pruebas de chi-cuadrado
Valor gl Sig. asintdtica (bilateral)
Chi-cuadrado de Pearson 85,5312 28 ,000
Razadn de verosimilitudes 73,582 28 ,000
Asociacion lineal por lineal 472 1 1492
N de casos validos 408

a. 2 casillas (72,5%) tienen una frecuencia esperada inferior a 5. La frecuencia minima esperada es ,02
Fuente: elaboracion propia, a partir de base de datos de SPSS

Los cruces anteriores han ido mostrando atisbos de la potencial polarizacion en la construccion tema-
tica del conflicto Rusia-Ucrania, lo cual se sustenta con los datos recopilados tras cruzar las variables
de encuadre y tono —con 99% de significatividad expresada en el Chi-cuadrado—, donde el nivel ‘muy
polarizado’ es significativamente superior al resto de los datos obtenidos, especialmente cuando se el
tono del mensaje era sensacionalista —posiblemente para resaltar atributos de alguna de las partes—o
negativo —para descalificar a la contraparte— (como ambos extremos). Asi, se va determinando que la
construccion del conflicto carece de criterios de objetividad, lo cual resalta mas en el caso de Rusia
Today y su posicionamiento a favor de la ofensiva rusa en el proceso.
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Grdfico 7. Cruce entre tipo de lenguaje y tendencia
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Fuente: elaboracion propia, a partir de base de datos de SPSS

Tabla 8. Cruce entre tono y tendencia
Pruebas de chi-cuadrado

Valor gl Sig. asintdtica (bilateral)
Chi-cuadrado de Pearson 84,0052 40 ,000
Razodn de verosimilitudes 80,458 40 ,000
Asociacion lineal por lineal ,001 1 ,972
N de casos validos 408

a. 35 casillas (64,8%) tienen una frecuencia esperada inferior a 5. La frecuencia minima esperada es
o1
1

Fuente: elaboracion propia, a partir de base de datos de SPSS

Como Ultimo cruce se trae a colacion la variable de ‘tono’, la cual se relaciona con la ‘tendencia’ de la
noticia. Como datos relevantes —en primer lugar el Chi-cuadrado expresando 99% de significatividad—
se destaca que el tono sensacionalista se presenta mayormente cuando la tendencia es en contra de
la invasion. Asimismo, el caracter ofensivo predomina en las noticias en las que la tendencia es ‘pro-
Rusia’. En este sentido, y partiendo de los datos obtenidos en los cruces anteriores, es posible inferir
que el medio BBC es mayormente sensacionalista al enmarcar la guerra en contraposicion a la postura
rusa de irrumpir en territorio ucraniano y encaminar una ofensiva. Asimismo, Rusia Today podria cons-
truir la guerra —desde el punto de vita mediatico— favoreciendo la imagen de Rusia como nacion.

Discusion y conclusiones

Partiendo de los principales datos obtenidos, es posible establecer que la construccion tematica del
conflicto Rusia-Ucrania carece de bases cientificas en el proceso, asi como también de altos niveles de
polarizacion, presencia de tonos sensacionalistas y negativos y una bifurcacion en la vision del bien'y
el mal en el conflicto. En primer lugar, Rusia Today tiende a favorecer significativamente la imagen
del gobierno ruso, mientras que la BBC esta abiertamente en contra de la guerra, lo que denota clara-
mente la existencia de dos bandos inclusive en el terreno mediatico y es un atisbo de los potenciales
intereses editoriales y relacionales de cada estructura. Los cruces presentados tienen el comun el dato
de 99% de significatividad expresada en el Chi-cuadrado y de forma lineal van sustentando los resul-
tados de un contexto bélico enmarcado desde dos posturas, ya sea resaltando elementos favorables
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de un actor o sector especifico, resaltando sus valores o atributos (McCombs, 2006[1972]) u omitiendo
elementos desfavorables para los intereses de cada medio silencio (Noélle-Neumann, 1995).

Grdfico 8. Encuadre sequn el medio de comunicacion
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El encuadre de conflicto es el mas predominante en el caso del medio ‘Rusia Today’ en 150 casos (po-
tencialmente resaltando una postura pro-Rusia), mientras que el de ‘atribucion de responsabilidad es
el que mas destaca en la BBC con 79 noticias (en cierta medida en contraposicion a la ofensiva rusa).
En este sentido, se sustenta una vez mas la dicotomia de la construccion de la guerra en estos diarios
digitales y se resalta a su vez la problematica derivada de dos aristas de opinion publicada —construc-
cion de la opinion publica desde la perspectiva de los medios (Miralles, 2001); en tanto, lo que no esta
publicado en ellos, no existe y representan un marco de accion para los lectores (Lippmann, La opinidn
publica, 1964[1949])-.

Entonces, se comprueba la hipdtesis planteada en el cuerpo metodoldgico, en tanto el diario Rusia
Today favorece la perspectiva rusa en el conflicto, mientras que el medio BBC News favorece a Ucra-
nia (en tanto rechaza la irrupcidn en su territorio por parte de su vecino, el gigante asiatico. Asi-
mismo, la construccion de las noticias presenta altos niveles de negativismo, polarizacion a la par de
limitadas bases cientificas, lo cual pone en tela de juicio la criticidad de su contenido. En conclusion,
segun estos datos, en los dos medios existe una fuerte presencia de paralelismo politico, promo-
viendo lecturas e interpretaciones, en funcion de un Nosotros-Ellos como principal caracteristica del
tratamiento informativo, generando asi una cobertura sobre la base de un negativismo mediatico,
no solo de las perdidas humanas, o desastres materiales de la guerra, sino ademas, en el terreno po-
litico e ideoldgico.@
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Resumo

O Lab.mg - Laboratdrio de Inovagdo em Governo de Minas Gerais € uma iniciativa que atua na
dissemina¢do de métodos e ferramentas de inovacao e na solugdo de desafios de governo uti-
lizando a abordagem Design Thinking e prezando pelo foco no usuario e pela colaboragdo. Este
artigo objetiva apresentar a metodologia do Lab.mg aplicada ao "Projeto Doencgas Raras”, rea-
lizado em 2022 em parceria com a Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social. E consi-
derada doenca rara aquela que acomete 65 em cada 100 mil pessoas e estima-se que, no Brasil,
existam 13 milhdes de pessoas com alguma doenca rara. O projeto contou com etapas de apro-
ximacao e cocriacdo para identificar e priorizar demandas e construir, conjuntamente, possi-
veis solu¢des para atender as necessidades das pessoas com doencas raras em Minas Gerais.
Os desafios priorizados foram relacionados a visibilidade e informacao; direitos, legislagdo e
articulagdes; e identificacdo e base de dados.
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Abstract

Lab.mg - Minas Gerais Government Innovation Laboratory is an initiative that works to dis-
seminate innovation methods and tools and to solve government challenges using the Design
Thinking approach (with a user focus and collaboration). This article aims to present the
Lab.mg methodology applied to the “Rare Diseases Project”, carried out in 2022 in partnership
with the State Secretariat for Social Development. It is considered a rare disease that affects
65 out of every 100,000 people and it is estimated that, in Brazil, there are 13 million people
with a rare disease. The project had stages of approximation and co-creation to identify and
prioritize demands and jointly build possible solutions to meet the needs of people with rare
diseases in Minas Gerais. Prioritized challenges were related to visibility and information;
rights, legislation and articulations; and database identification.

Keywords
Innovation Lab; Innovation in government; Public policy; Rare deseases; Collaboration

Resumen

Lab.mg - Laboratorio de Innovacién del Gobierno de Minas Gerais es una iniciativa que trabaja
para difundir métodos y herramientas de innovacidn y resolver desafios gubernamentales uti-
lizando el enfoque Design Thinking, con foco en el usuario y en la colaboracion. Este articulo
tiene como objetivo presentar la metodologia Lab.mg aplicada al “Proyecto Enfermedades Ra-
ras”, realizado en 2022 en alianza con la Secretaria de Estado de Desarrollo Social. Se considera
una enfermedad rara que afecta a 65 de cada 100.000 personas y se estima que, en Brasil, hay
13 millones de personas con una enfermedad rara. El proyecto tuvo etapas de aproximacion y
co-creacion para identificar y priorizar demandas y construir en conjunto posibles soluciones
para atender las necesidades de las personas con enfermedades raras en Minas Gerais. Los de-
safios priorizados estaban relacionados con la visibilidad y la informacion; derechos, legislacion
y articulaciones; y base de datos de identificacion.

Palabras clave

Laboratorio de Innovacion; Innovacidn en el gobierno; Politicas publicas; enfermedades raras; Cola-
boracion
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1. Introducgao

As discussoes sobre o tema inovacdo vém ganhando cada vez mais relevancia nos Ultimos anos e
sendo incorporadas ao setor publico. A inovagao contribui para a promogao de ganhos de produtivi-
dade e de eficiéncia na prestacao de servicos e para a aproximagao do Estado com os cidaddos (OCDE,
2015). De acordo com Cavalcante e Cunha (2017), em um cenario de recursos escassos e de problemas
complexos, hd uma crescente expectativa dos cidadaos e cidadas sobre uma atuagdo mais inovadora
do governo. Além disso, conforme Roncarati et al, (2019); IPEA (2019):

"A globalizagdo, o combate a desigualdade, o contexto econémico desfavordvel ao crescimento,
a falta de confianca no Estado e transformagoes estruturais vivenciadas por muitos paises nos
ultimos anos tornaram-se desafios reais que impulsionaram a busca por melhores prdticas de go-
vernanca e por uma gestdo publica eficiente, exigindo, assim, que os governos adotem abordagens
inovadoras para enfrentar problemas complexos” (OCDE, 2015a)

Para lidar com este contexto, surgem os laboratdrios de inovagdo em governo como iniciativas catalisadoras
para o desenvolvimento de inovac¢do na administragdo publica que visam fomentar a criatividade, a experimen-
tagdo, o foco na cidada e cidaddo e a colaboragdo nas atividades e servicos exercidos pelo Estado (Hironobu
Sano, 2020). Em Minas Gerais, estado localizado na regido sudeste do Brasil, existe uma iniciativa conjunta
entre a Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao (Seplag) e a Fundacao Jodo Pinheiro (FJP) para a criacao
do Laboratdrio de Inovacdo em Governo de Minas Gerais — Lab.mg. Este laboratorio conta com os objetivos de
disseminacao de métodos e ferramentas de inovacao e de realizacao de parcerias com outros érgaos para a
solucdo de desafios de governo utilizando diferentes métodos e abordagens inovadoras.

Sabendo da existéncia e dos objetivos do Lab.mg, a Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social — Sedese,
por meio da Coordenadoria Estadual de Articulagdo e Atencao a Pessoa com Deficiéncia, solicitou um projeto
para auxiliar no melhor entendimento sobre as demandas das pessoas com doengas raras para o Governo de
Minas Gerais, a fim de estruturar politicas publicas e servicos que atendam as suas reais necessidades.

Neste sentido, o presente artigo trata do “Projeto Doencgas Raras”, apresentando a metodologia utilizada para
identificar as demandas das pessoas com doencas raras em Minas Gerais e levantar possiveis solugdes para as
demandas identificadas. Além de compreender qual seria a atuagdao adequada do Estado, o projeto contribuiu
para a analise, baseada em pesquisa realizada com os usuarios, sobre a real necessidade, da criagdo de uma
Carteira de Identificagdo da Pessoa com Doenga Rara.

Nas proximas segdes serdo apresentadas a contextualizagao sobre as doengas raras, a metodologia de solugao
de problemas elaborada pelo Lab.mg, sua aplicagdo e adaptagao ao “Projeto Doencas Raras”, e os resultados
obtidos ao final do projeto.

2. Doencas Raras

Sdo consideradas doencas raras aquelas que acometem 65 a cada 100 mil pessoas. Elas se caracterizam por
uma ampla diversidade de sinais e sintomas que variam nao sé de doenca para doenga, mas também de pessoa
para pessoa. Deste modo, a manifestagdo dessas doencas pode se assemelhar a sintomas de doengas comuns,
dificultando o diagnostico correto. As doencas raras sao cronicas, progressivas e incapacitantes, com
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consequéncias importantes na qualidade de vida e saUde das pessoas acometidas, bem como dos seus familia-
res e amigos. Somado a isto, muitas dessas doengas ndo possuem cura, sendo necessario manter acompanha-
mento clinico, fisioterapico, fonoaudioldgico, psicoterapico, entre outros, para aliviar sintomas ou retardar seu
agravamento.

Estima-se que existam entre 6 mil a 8 mil tipos diferentes de doencas raras em todo o mundo. Entretanto, a
décima versao da Classificagdo Estatistica Internacional de Doencas e Problemas Relacionados com a Saude
(CID) apresentava um cédigo especifico para somente aproximadamente 200 doencas raras (Agéncia Fiocruz,
2015). Esta classificacdo é utilizada mundialmente e fornece cédigos Unicos relativos as doengas e auma grande
variedade de sinais, sintomas, causas de morte, entre outras condi¢des de saude. Ela é utilizada no cotidiano
médico de diversos paises e permite criar uma base de dados estatistica, monitorar enfermidades e incidéncia
de doencas, comparar informacoes de saude em diferentes locais, paises e regides em diferentes periodos de
tempo. Segundo a OMS, “é por meio dessa classificacdo que se facilita o armazenamento, a recuperagao e a
analise de informacgdes de saude para a tomada de decisdo baseada em evidéncias” (CNN Brasil, 2021).

Em contrapartida, a partir de 2022 entrou em vigor a CID-11, ou seja, a décima primeira versdo da Classificagao
Estatistica Internacional de Doencas e Problemas Relacionados com a Saude. Na CID-11, houve a incorporagao
de todas as doencas raras conhecidas, um ganho importante para a pesquisa cientifica e para as pessoas com
essas doencas. Tal incorporacao foi feita utilizando a base de dados mais completa sobre doencas raras - a
“Orphanet” -, que catalogou aproximadamente 7 mil dessas doencas (OPAS, 2022).

Estima-se que, so no Brasil, existam 13 milhdes de pessoas com alguma doenca rara, sendo que a maioria é
diagnosticada tardiamente e precisa passar por aproximadamente 10 médicos para conseguir um diagndstico
correto (Ministério da Saude, 2020). Em 2% dos casos, a doenga possui tratamento mediante utilizagdo de me-
dicamentos orfaos: aqueles que, por razdes econdmicas, precisam de incentivo para serem desenvolvidos e,
por isso, nao disponibilizados em farmacias comuns. Individualmente, essas doengas nao afetam uma porcen-
tagem expressiva da populacdo, mas, como grupo, elas se mostram um problema de saude relevante.

Em termos de legislagdo, vigora no Brasil, desde 2014, a Politica Nacional de Atengao Integral as Pessoas com
Doengas Raras, instituida por meio da publicagdo da Portaria 199 do Ministério da Saude, que deu visibilidade
a causa das pessoas com doencas raras. A Politica traz as "Diretrizes para Atencao Integral as Pessoas com
Doencas Raras” no ambito do Sistema Unico de Saude (SUS) e prevé os incentivos financeiros voltados para
financiar os tratamentos de pacientes com doengas raras (Ministério da Saude, 2014).

Em Minas Gerais, ha um Projeto de Lei, PL 3.099/2021, em tramita¢do na Assembleia Legislativa, que institui a
criacdo da “Carteira de Identificagdo da Pessoa com Doenca Rara” — CIPDR, que seria emitida pela Secretaria
Estadual de Saude. A CIPDR conteria informacgdes essenciais da pessoa portadora, como dados pessoais e des-
cricdo do diagndstico da doenga rara que possui, assim como as condi¢des especificas de saude, incluindo indi-
cagdo de medicagao de uso continuo. A CIPDR também determinaria alguns direitos como atendimento prio-
ritdrio em reparticoes publicas e em estabelecimentos privados de uso publico, e, para pessoas em idade esco-
lar, o direito a matricula no estabelecimento publico de ensino mais perto de sua residéncia.

Além das duas normas supracitadas, ndo ha, no ambito do estado de Minas Gerais, outras politicas publicas
especificas e expressivas direcionadas as pessoas com doencas raras, o que gera um desamparo por parte do
estado para com este publico em termos de educacdo, acessibilidade, assisténcia social, e outros.
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3. Inovacao em governo

O uso dainovagdo tem se intensificado no setor publico, tanto para otimizar os processos internos, quanto para
melhorar a prestagdo de servigos ao cidaddo. Sequndo a Escola Nacional de Administracdo Publica - ENAP
(2017), a inovagao em governos se refere ao

"conjunto de mudangas em prdticas anteriores, ou até o surgimento de novas praticas que produ-
zam resultados positivos para o servico publico e para a sociedade ao incorporar novos elementos
da gestdo publica ou uma nova combinagdo dos mecanismos de gestdo existentes.” (MINAS GE-
RAIS, 2018 apud ENAP, 2017, p.13)

Neste ambito, algumas abordagens inovadoras vém sendo utilizadas para gerar solu¢des robustas para proble-
mas complexos enfrentados pelo setor publico. Uma destas é o Design Thinking, que se trata de uma aborda-
gem centrada no ser humano que valoriza a busca da constru¢do coletiva e colaborativa (cocriagdo) para en-
contrar solu¢des multiplas para problemas complexos. Ademais, propde a materializacdo de ideias para que
essas sejam visualizadas e testadas (experimentagao) (Cavalcante, 2019). Outro pilar do Design Thinking é a
empatia ou a capacidade de estruturar solu¢des considerando a visdo, expectativas e necessidades dos usuarios
daquele servigo ou produto (BROWN, 2008). A aplicagao dessa abordagem no setor publico perpassa a aproxi-
macao do Estado e de seus servidores com os cidadaos, de modo que, para a construcao coletiva de solucdes,
é importante a conversa dos diversos atores envolvidos no servico, sejam eles servidores publicos ou parte da
populacdo.

As etapas do design aplicado a transformagao de servigos, de acordo com Stickdorn (2018), sdo a pesquisa,
ideagdo, prototipacdo e implementagdo. A primeira etapa envolve o levantamento de informagdes sobre o puU-
blico alvo do servico e seu contexto, aumentando a compreensao sobre o desafio a ser trabalhado. A etapa de
ideagdo € o momento de gerar ideias de forma colaborativa, discuti-las e prioriza-las. A prototipagao, por sua
vez, trata do teste das ideias priorizadas em um ambiente real ou em uma simulacao da realidade, possibili-
tando realizar ajustes e corre¢des no prototipo construido. Por fim, a etapa de implementa¢do é o momento
de levar a ideia trabalhada ao publico do servigo estudado e implementa-la em larga escala.

O uso do Design Thinking, juntamente com as etapas do design aplicado a transformacdo de servigos e com
outras abordagens inovadoras podem ser aplicadas por Laboratorios de Inovagao em Governo para a solu¢ao
de problemas do setor publico.

4. O Laboratorio de Inovagao em Governo

Os laboratdrios de inovagdo em governo sdo estruturas voltadas para o desenvolvimento das agendas de ino-
vacdo governamental, promovendo a cultura da inovacdo de dentro ou de fora para dentro do setor publico.
Seus objetivos variam de acordo com a institui¢do, podendo envolver o desenvolvimento de algo novo ou apri-
moramento de uma solu¢do, assumindo o papel de apoiar a estruturacao de ideias criativas com espago para a
experimentacdo. (Cavalcante et al, 2019).

O Laboratorio de Inovagao em Governo do Estado de Minas Gerais — Lab.mg foi instituido em setembro de
2020, por meio da Resolucdo Conjunta Seplag/FJP N°38, com os objetivos de disseminar métodos e ferramen-
tas de inovacdo e de realizar parcerias com outros drgdos e entidades do Governo de Minas Gerais para a
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solucdo de desafios de governo. Para cumprir com estes objetivos, o Lab.mg atua capacitando servidores puU-
blicos para a utilizacdo dos métodos, ferramentas e conceitos de inovacdo utilizados pelo Laboratdrio e reali-
zando projetos de transformagao e solucdo de problemas juntamente com os érgdos e entidades governamen-
tais demandantes.

O Lab.mg tem como valores o foco no usuario, a conexdo, a agilidade e a colaboracdo. Deste modo, seus pro-
jetos contam com a empatia com o publico-alvo do servico ou politica estudada e com a participagao dos diver-
sos atores envolvidos no problema para a constru¢ao conjunta das solugdes. Além disso os projetos sdo adap-
taveis perante as mudancas ocorridas.

A partir de seus valores e da abordagem Design Thinking, o Laboratdrio elaborou uma metodologia propria de
solucoes de problemas para utilizar em seus projetos (Figura 1). Tal metodologia possui seis etapas que podem
ser aplicadas de forma dindmica: os projetos podem comecar de diferentes pontos da metodologia ou voltar
em etapas anteriores, caso necessario. Ademais, ndo é necessario percorrer todas as etapas, sendo possivel
utilizar somente as que fazem sentido para cada projeto.

Figura 1: Metodologia de solucdo de problemas estruturada pelo Lab.mg

APROXIMAR

do desafio a ser enfren-
tado e dos atores que
fazem parte (gestores,
servidores e cidaddos)

ALINHAR IMPLANTAR

as expectativas e

resultados esperados,
para garantir sempre
as melhores entregas

8

COCRIAR
com o drgéo, seus

para o projeto

a soluglo desenvolvida
junto ao drgdo parceire
do projeto, com acompa-
nhamento de resultados

* colaboradores e usuarios
5&& do servigo as solughes

EXPERIMENTAR
as primeiras versdes do
projeto de manelra aqgil,
desenvolvendo e imple-
mentands melhorias com
rapidez e assertividade,

Fonte: Laboratdrio de Inovagdo em Governo, 2021.

A etapa “Alinhar” representa 0 momento em que sao alinhadas as expectativas do 6rgdao demandante e da
equipe do Lab.mg que ira executar o projeto. Para formalizar esta expectativa, é elaborado e validado o plano
de trabalho do projeto, contendo a descricao do escopo, as diretrizes e restricdes, o cronograma e a matriz de
responsabilidades do projeto, discriminando cada ator envolvido e seus respectivos papéis.

Na etapa “Aproximar” é feita uma imersdo no problema a ser resolvido, contando com leitura de materiais de
apoio, trocas de experiéncia com 6rgaos que passaram por situagdes semelhantes, entrevistas com atores en-
volvidos no problema, aplicagao de questionario, observacdo de comportamentos, dentre outras técnicas pos-
siveis.

urante a etapa “Cocriar” sao construidas, de forma colaborativa, as solu¢des possiveis para o problema do
Durant tapa “C " truidas, de f; laborativa, I bl d

projeto. Nesta etapa sdo mapeados também os elementos essenciais que devem estar contidos nas soluc¢des
para que estas gerem valor ao publico-alvo. Seguindo os valores do laboratério, bem como a abordagem Design
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Thinking, sdo chamados, para a cocriagao, os diversos atores envolvidos no projeto ou no problema a ser resol-
vido, possibilitando a discussdo entre diversos pontos de vista e a constru¢ao de solu¢des que atendam as ne-
cessidades de todos.

A etapa “Experimentar” é utilizada para elaborar e testar protdtipos das solugdes criadas, facilitando a visuali-
zagdo das solugbes e de seus pontos de melhoria. Nesta etapa podem ser feitos diversos protdtipos, até que se
encontre a forma de implantacao da solugdo que gere maior valor ao usuario.

Aetapa "“Implantar”, por sua vez, representa o momento de colocar em pratica as solugdes definidas e testadas.
Em geral, essa etapa é de responsabilidade do demandante do projeto.

Utilizando a metodologia apresentada, o Laboratério realiza diferentes tipos de projetos, como pesquisas de
experiéncia do usuario, melhoria e redesenho de processos, transformacao digital de servigos e cocriacao de
solucoes. O “Projeto Doencas Raras” se encontra nesta Ultima categoria e seu escopo foi dividido nas etapas
“Alinhar”, “Aproximar” e “Cocriar”. Cada uma destas etapas sera melhor detalhada nas préximas se¢des.

5. O Projeto Doencas Raras

Na etapa de alinhamento, fase inicial do projeto, foi feito o planejamento geral e foram pactuados os objetivos
do projeto e as entregas previstas, os atores envolvidos e seus papéis, através da matriz de responsabilidades,
bem como o levantamento de possiveis restricdes. O desafio norteador do projeto foi definido da seguinte
forma: "Como podemos melhorar a qualidade de vida e garantir o acesso aos direitos das pessoas de Minas
Gerais que possuem doencas raras?”.

Foi estabelecido o pressuposto de alinhamento com a Secretaria de Saude - SES e o acompanhamento dos
tramites e discussdes que envolvem o Projeto de Lei que prevé a criacdo da “Carteira de Identificacao da Pessoa
com Doencga Rara” — CIPDR. Foram levantadas possiveis restricdes, como a auséncia de legislagdo especifica
para pessoas com doencas raras e o contexto de pandemia a época, que teve como consequéncia o distancia-
mento social e o trabalho remoto, o que impediria o contato com atores envolvidos de forma presencial. A
possivel distancia geografica entre atores a serem consultados também poderia ser um fator que agrava a falta
de contato presencial. Além disso, era sabido sobre o risco de a Sedese - 6rgao demandante do projeto - ndo
possuir governabilidade sobre algumas das ideias geradas ao longo do projeto, visto que poderiam ser de com-
peténcia de outras areas do governo, uma vez que a tematica de doengas raras € intersetorial e envolve diversos
orgaos do Governo.

5.1. Etapa Aproximar

A segunda fase do projeto foi a etapa "Aproximar”, na qual, inicialmente, foi feita a identificacdo dos atores
relevantes para a resolu¢do do desafio e qual é o grau de influéncia a relacdo entre eles e o problema a ser
enfrentado (Minas Gerais, 2018). Este levantamento foi feito por meio do preenchimento da ferramenta *“Mapa
de Atores”, que possui um campo especifico para identificar o publico-alvo, que sdo os principais atores afeta-
dos pela situagdo-problema, os atores diretos, que sao aqueles que tém maior envolvimento e participagdo na
situacdo-problema, e os atores indiretos, que sdo aqueles com menor nivel de influéncia ou interesse na si-
tuagao-problema, mas ainda assim estdo envolvidos de alguma forma.
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Conforme ilustrado pela Figura 2, o publico-alvo, no caso deste Projeto, sdo as pessoas com doencas raras no
estado de Minas Gerais. Alguns atores diretos identificados foram as maes, pais e responsaveis legais de pes-
soas com doencas raras, as associacdes e movimentos sociais em defesa dos direitos das pessoas com doencas
raras e o Governo de Minas Gerais, por meio da Sedese, da Secretaria de Estado de Saude (SES-MG) e da Se-
cretaria de Estado de Educacdo (SEE). E os atores indiretos identificados foram a sociedade civil, os municipios
mineiros, a comunidade médica e cientifica, a comunidade juridica que atende casos de pessoas com doencas
raras e o Governo Federal, principalmente o Ministério da Mulher, Familia e Direitos Humanos.

Figura 2: "Mapa de Atores” do Projeto Doencas Raras
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Fonte: Elaboracdo Prépria, 2021.

Paralelamente ao levantamento de interessados, a equipe do projeto deu inicio a uma imersdo no tema das
doencgas raras, estudando de forma mais profunda com o objetivo de compreender melhor o universo em torno
da tematica. Foi feito um levantamento de legisla¢des, dados, bibliografia sobre o assunto e analise de mate-
riais disponibilizados pela Sedese.

Apds o levantamento de atores e estudos iniciais, a equipe fez um mapeamento de iniciativas e experiéncias
existentes relativas a tematica de doencas raras, identificando diversas iniciativas de governo e também da
sociedade civil, no Brasil e em outros paises. Este mapeamento foi feito por meio de pesquisas da equipe, bem
como por meio de indicagdo das iniciativas existentes por parte da Sedese, que possui maior proximidade com
o tema.

Para além das pesquisas realizadas, foi necessario ir a campo para melhor compreender a tematica, colocando
em pratica o valor imprescindivel do Lab.mg, o foco no usuério. Conforme Minas Gerais, 2018:
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“E importante que, antes do inicio de um projeto que vise a implementar uma ideia inovadora, a equipe do projeto
busque se aproximar do publico-alvo da agdo a fim de identificar quais sdo suas expectativas (ganhos e desejos),
dores (dificuldades) e tarefas (responsabilidades).” (MINAS GERAIS, 2018: 34)

Diante disso, foram feitas entrevistas estruturadas com o publico-alvo do projeto e com atores diretos e indire-
tos, buscando compreender as necessidades e o cotidiano das pessoas com doencas raras. Diante das infor-
macoes coletadas nas pesquisas prévias, foi possivel elaborar um roteiro com questdes-chave que a equipe
considerou essencial de serem captadas. Estruturado e validado o roteiro da entrevista, a equipe convidou os
participantes selecionado para realizar as entrevistas e elaborou e geriu o cronograma de entrevistas do pro-
jeto. Em fun¢do da pandemia da Covid-19 e do distanciamento geografico entre alguns usuarios e a equipe do
projeto, as entrevistas foram realizadas de forma remota.

As perguntas na entrevista perpassaram questdes relacionadas ao tratamento de saude e diagnostico da
doenca, a rede de apoio por parte de familiares, amigos, associa¢des ou governo e relativas aos direitos que
devem ser reconhecidos e institucionalizados para as pessoas com doencas raras. Foram feitas nove entrevistas
com pessoas de diferentes perfis, dentre pessoas com doencas raras, responsaveis por pessoas com doencas
raras e representantes de institui¢oes, variando o local de residéncia desses entrevistados entre cidades do in-
terior e capital.

Apesar de utilizar da entrevista estruturada, buscou-se, no momento da conversa, proporcionar um ambiente
leve e sem restricdes. Em todas as entrevistas a equipe do projeto se dividiu em: um responsavel por conduzir
a conversa e estabelecer conexdo com a pessoa entrevistada, e outro responsavel por registrar as percepgdes
e respostas. Ao final de cada entrevista, foi feito um trabalho de retaguarda que envolvia consolidar as ano-
tagdes, discuti-las em equipe, selecionar os pontos criticos e sugestdes de melhorias captados e analisar pa-
drdes e pontos em comum entre as conversas, bem como conectar os pontos trazidos pelos usuarios com as
informagdes e dados estudados no inicio do projeto.

Paralelamente a estruturacdo de entrevistas, a equipe do projeto considerou necessaria a elaboracao e apli-
cacao de questionarios online para pessoas com doencas raras e responsaveis, tendo em vista a variedade de
doencas raras existentes e dos perfis do publico-alvo. As perguntas do questionario foram pensadas na mesma
direcdo das perguntas feitas nas entrevistas, porém adaptadas a este modelo de coleta de informacgdes. Dessa
forma, foi possivel captar uma quantidade maior de percep¢des e capilarizar a pesquisa com usuarios. O ques-
tionario obteve 69 respostas de 10 estados brasileiros diferentes.

Durante o mapeamento de iniciativas foram identificadas atuagdes internacionais, agdes governamentais por
parte do Governo Federal, de governos estaduais e até mesmo municipais.

Das iniciativas internacionais identificadas, tem-se a "EURODIS - Rare Diseases Europe”, uma alianca ndo-go-
vernamental de associa¢des de pessoas com doengas raras que representa 988 associagdes provenientes de 74
paises. A organizagdo apoia o desenvolvimento de medicamentos, promove capacitacdo e formacdo para pes-
soas com doencas raras e seus representantes e representa a causa junto da Comissao Europeia e outras insti-
tuicdes para criagao de politicas publicas. Outra iniciativa internacional de destaque é a "Orphanet”, que con-
siste num portal de referéncia multilingue sobre doencas raras e medicamentos érfaos com informacgdes sobre
aproximadamente 7.000 doencgas raras. Ele também oferece uma gama de servigos, incluindo uma enciclopédia
de doencas raras, uma base de dados de servigos e um inventario de medicamentos 6rfaos.
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Dentre as iniciativas do Governo Federal do Brasil, destaca-se a criagdo de uma mascote para conscientizagao
sobre o tema, chamada “Rarinha” (Figura 3) e a criagdo de 46 dos 154 Protocolos Clinicos de Diretrizes Tera-
péuticas (PCDT) existentes, exclusivamente para o tratamento de doencgas raras. Os PCDTs sao documentos
que uniformizam o atendimento, assisténcia, monitoramento e tratamento para as doengas. Ademais, em 2021
foi publicada uma lei que amplia o rol de doencas identificadas pelo “teste do pezinho”: um exame realizado
pelo Sistema Unico de Saude (SUS) que contribui para o diagndstico precoce de diversas doencas raras.

Figura 3: “Rarinha” - Mascote do Governo Federal para o tema das Doenc¢as Raras

[ICACAD
CAS

Fonte: Ministério da Saude, 2021.

Das iniciativas do governo estadual de Minas Gerais, tem-se a publicagao de leis que instituem datas voltadas
a conscientiza¢do das doencas raras e a habilitagdo de dois hospitais como centros de referéncia para o atendi-
mento a pessoas com doencas raras. Ademais, um ganho especifico de uma doenca chamada neurofibroma-
tose foi a publicagdo de uma lei que garante aos seus acometidos os mesmos direitos de pessoas com deficién-
cia.

Nas demais unidades federativas brasileiras, destaca-se o estado de Pernambuco, cuja legislagdo prevé direitos
especificos a pessoas com doencas raras, como a obrigatoriedade de escolas ofertarem educagao fisica adap-
tada a pessoas com deficiéncia e com doencas raras. Ndo sao encontradas leis semelhantes em outros estados
brasileiros.

Para além do setor publico, foram encontradas diversas associagdes e iniciativas do terceiro setor que, além de
se tornarem uma rede de apoio e conexao entre as pessoas com doencas raras, promovem disseminagao de
informagdes sobre diferentes doengas e apoiam os acometidos com doagdes de equipamentos ou medicamen-
tos necessarios, acompanhamento médico de diferentes profissionais ou de assistentes sociais.

Ao longo do mapeamento das iniciativas, identificou-se a existéncia de diversas a¢des governamentais e do
terceiro setor, mas o avanco da estruturacdo de politicas publicas em Minas Gerais ainda é necessario. De ma-
neira geral, observou-se que a auséncia de normativas com direitos especificos voltados para esse publico gera
uma sensacdo de desamparo em diferentes areas da vida cotidiana, como inclusdo, trabalho, previdéncia, aces-
sibilidade, etc.
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As associagdes possuem um importante papel no apoio as pessoas com doencas raras e aos seus familiares,
além de serem um dos principais canais para acesso a informacdo sobre as enfermidades. Nas entrevistas, foi
abordado que o Estado poderia assumir um papel de articulador com essas institui¢oes para desenvolvimento
de acOes conjuntas, a fim de potencializar o impacto dessas iniciativas. Como muitas pessoas ja sao apoiadas e
possuem uma relacdo de confianga com as associag¢des, esta articulagdo evitaria possiveis retrabalhos também
por parte do Estado ao criar novas estruturas.

Em relagdo ao aspecto médico, a auséncia de PCDTs e de Classificagao Internacional de Doengas (CID) especi-
ficos para muitas das doencas raras dificulta o acesso a medicamentos e outros materiais médicos complemen-
tares utilizados no tratamento das doengas raras. Para que as pessoas tenham acesso a esses tratamentos e
itens de saude, que segundo a Constituicdo Federal é “direito de todos e dever do Estado” (BRASIL, 1988), mui-
tas vezes é necessario obté-los de forma particular ou, ainda, por determinagao judicial, implicando em diversos
custos para a pessoa e para o Estado. Além disso, ao longo das entrevistas realizadas na etapa de aproximacao,
as pessoas relataram de forma recorrente a falta de empatia dos médicos ao comunicarem aos pacientes e
familiares o diagndstico da doenca.

Considerando o Projeto de Lei que cria a “Carteira de Identificagdo da Pessoa com Doenga Rara” — CIPDR, foram
feitas perguntas nas entrevistas sobre a necessidade e utilidade desse documento. Segundo os entrevistados,
ela seria importante no auxilio dos pacientes em momentos em que precisam explicar sobre a doenca rara para
outras pessoas. Foi identificado, porém, a necessidade de aprofundamento sobre quais informacdes e dados
s30 necessarios, para que a carteirinha atenda da melhor forma.

Ao analisar os dados levantados durante essa etapa de imersao, identificou-se a existéncia de diversos pontos
criticos e a necessidade de desenvolvimento de agdo governamental para atendimento a essas demandas. A
fim de facilitar a analise, os pontos criticos foram consolidados e categorizados em: “saude”, “vida social”,
“carteirinha”, “informacao e conscientiza¢do” e “relagdo com o governo”.

Quadro 1 - Categorias dos pontos criticos identificados

Categoria Aspectos relacionados

Saude Diagnostico, acompanhamento e tratamento, salde mental, medi-
camentos e relacionamento com médicos.

Vida social Relacionamento com a familia e amigos, emprego, escola, acessibili-
dade, inclusao e apoio em geral.

Carteirinha Identificacdo da pessoa com doenca rara por meio de uma cartei-
rinha.
Informacdo e conscientizagdo Falta de informagdo da populacdo, dados sobre pessoas raras e pre-

conceitos e necessidade de divulgacdo das doencas raras.

Rela¢do com o governo Politicas publicas e direitos para pessoas com doencas raras e inter-
locucdo com o Estado.
Fonte: Elaboragdo Propria.

Todos as informacgdes levantadas ao longo da etapa “Aproximar” nas entrevistas, no formulario e na pesquisa
documental foram consolidados em um Relatério de Imersao e em um Cardapio de Pontos Criticos e de Ideias.
Estes materiais foram apresentados e entregues a equipe parceira do 6rgdao demandante do projeto e serviram
de insumo para a etapa sequinte de cocriagao.
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5.2. Cocriar

A fase "Cocriar” teve entdo seu inicio, com o objetivo de “criar e consolidar ideias e propostas de solu¢ao para
o desafio alinhadas as expectativas do usuario” (Minas Gerais, 2018: 49). Devido a grande quantidade de pontos
criticos de diversas naturezas levantados na etapa de imersao, identificou-se a necessidade de fazer uma prio-
rizagdo, invertendo a ldgica da aplicagdo da abordagem Design Thinking, que prevé a sele¢do de ideias como
etapa posterior a geracdo de ideias, sendo um momento de “verificar a viabilidade de implantacdo das ideias
que foram levantadas e selecionar aquelas mais capazes de amenizar dores do usuario e gerar valor para ele”
(Minas Gerais, 2018: 51).

No caso deste projeto, foi feita uma priorizagdo inicial de quais pontos criticos levantados na etapa de aproxi-
macdo seriam tratados, para que, posteriormente, fossem geradas ideias sobre estes pontos selecionados de
forma focalizada. Para isso, na etapa de cocriagao do projeto foram feitas trés oficinas de forma remota com a
participagao de varios atores. A primeira oficina teve como objetivo validar e priorizar os pontos criticos levan-
tados, a segunda oficina foi de redefinicao de desafios a partir dos pontos priorizados na primeira, e, por fim, a
terceira foi de cocriagdo e estruturagao de ideias para solucionar os desafios redefinidos na oficina anterior. A
sequir, serao detalhadas cada atividade realizada nesta etapa.

A primeira oficina foi de analise, validagao e priorizagdao dos pontos criticos segundo critérios de governabili-
dade e alcance, visando selecionar quais deles seriam trabalhados na fase de cocriar solu¢des. Participaram
desta discussao atores internos ao governo, representando a Sedese e a SES, visto que esses exercem influéncia
direta no tema e possuem poder decisorio sobre o projeto.

A escolha dos critérios foi feita observando a necessidade de diminuir o leque de problemas levantados na fase
de aproximacao. A priorizagao deste momento teria carater eliminatorio, com o objetivo de selecionar somente
gargalos possiveis de serem sanados pelo 6rgao demandante, considerando capacidade de execucao, prazo e
o possivel alcance sobre o publico amplo e diverso de pessoas com doencas raras em Minas Gerais.

Dessa forma, a equipe adaptou metodologias de priorizagdo de projetos a realidade do Projeto Doencas Raras.
Uma das inspiragoes para a escolha dos critérios foi a “matriz esfor¢o x impacto” que busca cruzar os critérios
de forma a demonstrar a eficiéncia das agdes, ao contrapor o esfor¢o, que seriam os recursos e o tempo gastos,
em relagdo ao impacto gerado pela agdo.

A adaptacdo desta metodologia ao projeto foi feita a partir da defini¢do dos critérios de priorizagdo “governa-
bilidade” e “alcance”. Utilizando o Excel, foram listados todos os pontos criticos levantados na etapa anterior
do projeto e, durante a primeira oficina, a equipe preencheu a situagao de cada critério para cada ponto.

O primeiro critério - governabilidade, buscou verificar se é de responsabilidade da Sedese solucionar o ponto
critico em questdo ou se a Sedese consegue resolver aquele ponto critico junto a um drgdo parceiro. Este crité-
rio era determinante, pois, caso a resposta fosse "ndo” a governabilidade da Sedese e parceiros, a ferramenta
automaticamente descartaria aquele ponto critico da priorizacao.

O segundo critério, alcance, considera a necessidade de haverem politicas publicas e agées governamentais
que abarquem o maximo de pessoas com doencas raras possivel, visto que ha uma gama diversa de doencas
raras existentes, muitas peculiaridades e especificidades sobre cada uma e a falta de politicas publicas especi-
ficas. Avaliou-se, entdo, a quantidade de pessoas impactadas por aqueles problemas. O alcance poderia ser
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"\

classificado como “baixo”, *médio” ou “alto”. Caso fosse rotulado como “baixo”, a ferramenta também descar-
taria este ponto critico de forma automatica.

Aimagem a sequir ilustra a ferramenta elaborada para a primeira oficina de priorizacdo.

Figura 4: Ferramenta de priorizagdo de pontos criticos - Oficina 1 - Projeto Doencas Raras

| PONTOS CRITICOS PROJETO DOENCAS RARAS |
PROJETO
Projeto Doencas Raras
Preenchimento Sedese
-]
A identificacdo das pessoas com doengas raras seria
il rtants a direft
Inexisténcia de forma oficial de Ilin.il:wo o:ja:tzat: ii:sjzc?.lmlgem‘tzscom informacbes
1 |identificacdo das pessoas com P ¢ Carteirinha SIM ALTO SES, SEDESE SIM

sobre a doenga rara para facilitar compartilhamento
de informacio sobre a doenca e atendimento
médico em consultas ou emergéncias.

doencas raras

Fonte: Elaboragdo Propria, 2021.

Assim, dos 58 pontos criticos discutidos, 13 foram priorizados e levados adiante para a sequnda priorizacdo,
feita na sequnda oficina. Por ter como objetivo redefinir os desafios do projeto, decidiu-se que deveriam estar
presentes nesta oficina, além dos atores da Sedese e da SES-MG que compareceram na primeira oficina, dois
representantes de associagdes de pessoas com doengas raras, por terem contato diario com as dificuldades e
demandas deste publico.

O processo de redefinicdo do desafio fez-se necessario neste momento da execugdo do projeto, visto que na
etapa de alinhamento, quando foi definido o desafio do projeto, ainda ndo se tinha o leque de informacgdes
obtidas na fase de imersdo no tema. Segundo Minas Gerais, 2018:

"Caso seja necessdrio repense com sua equipe o desafio inicial. Apds a identificagdo dos atores
envolvidos e a percep¢do do problema pela viséo dos interessados é importante voltar ao desafio
inicial para refletir se o problema que se imaginava no principio é realmente aquilo que se deseja
resolver. Apds passar pela fase de observagdo é provdvel que a equipe perceba que o problema é
mais especifico ou possua outras caracteristicas que ndo foram notadas anteriormente” (MINAS
GERAIS, 2018: 46).

Neste caso, por se tratar de uma tematica tdo ampla e transversal, optou-se pela elaboragdo de trés novos
desafios, tendo como base os 13 pontos criticos priorizados na oficina anterior. Os novos desafios seriam vol-
tados para sanar estes pontos.

O primeiro momento da oficina ocorreu com uso de uma matriz gravidade x urgéncia, através da qual foi feita
uma analise e uma discussdo sobre cada um dos 13 pontos criticos, classificando-os quanto a estes dois crité-
rios. Da mesma forma que foi feito na primeira oficina, a sequnda contou com a adaptagdo de metodologias
existentes para que essas de adequassem ao cenario do projeto.

Ainspiracdo principal para a matriz gravidade x urgéncia aplicada na oficina foi a “Matriz de Eisenhower (Urgén-
cia x Importancia)”. Contudo, esta matriz, ao utilizar o critério “importancia”, se dirige a priorizacdo de tarefas
e agoes. No caso desta oficina, ainda era um momento de priorizar pontos criticos a serem solucionados, e ndo
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atividades. Portanto, o fator “importancia” foi trocado por “urgéncia”, que reflete a necessidade de aquele gar-
galo ser sanado o mais rapido possivel, de forma a minimizar os danos causados ao publico-alvo.

Conforme mostrado na Figura 5, cada quadrante da matriz indica o nivel de gravidade e de urgéncia que aquele
ponto critico carrega consigo. Importante ressaltar que durante a discussdo para classificar os pontos criticos
nos quadrantes, o foco era direcionado para o ponto de vista dos usuarios, ou seja, das pessoas com doengas
raras. Assim, o viés que se buscava entender sobre cada ponto critico era o quao grave aquela questdo é na vida
das pessoas com doencas raras e o quao urgente este gargalo precisa ser mitigado para diminuir os efeitos
negativos dele na vida dessas pessoas.

Figura 5: Matriz Gravidade x Urgéncia preenchida - Projeto Doencas Raras
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Fonte: Elaboragdo Propria, 2021.

Ap0ds a discussao e a alocagdo dos 13 pontos criticos nos quadrantes da matriz, nenhum ponto critico foi consi-
derado “pouco grave e pouco urgente”, nem “pouco grave e muito urgente”. No decorrer da conversa, os par-
ticipantes acordaram que todos os pontos de alta gravidade eram, por consequéncia, muito urgentes também.

Classificados todos os pontos criticos, foi feita uma rapida discussao para agrupar os pontos relativos a assuntos
similares, o que gerou trés grupos de problemas, divididos por diferentes cores dos post-its na matriz (Figura
5). Os participantes da oficina foram entdo divididos em trés grupos, cada um responsavel por discutir um grupo
de problemas e a partir disso definir um novo desafio em torno do tema.

Para estruturar os novos desafios, os grupos preencheram a ferramenta “Como Podemos”, retratada na Figura
6, que objetiva construir uma pergunta desafio a partir de questdes norteadoras sobre o problema que se pre-
tende resolver. E importante ter clareza, neste momento, “que o desafio deve estar relacionado a algum pro-
blema/oportunidade que a equipe de trabalho ndo possua previamente as respostas/solu¢oes e que nao seja
algo 6bvio, ja solucionado ou com solucao facil/padronizada.” (Minas Gerais, 2018: 30).
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Figura 6: Ferramenta "Como Podemos” - Lab.mg

O QUE E? Qual é a acdo que queremos realizar?

PARA QUEM? | Quemn serd atingido pela acdo? Qual o publico-alvo?

QUALO -
- oBJETIVO? | O due queremos com a acao?

Fonte: Minas Gerais, 2018.

O produto obtido da segunda oficina foram os trés novos desafios estabelecidos, sequndo suas respectivas te-
maticas.

Em relagdo a tematica visibilidade e informacao, o desafio definido foi "Como podemos disseminar infor-
magoes sobre doengas raras para o aumento da visibilidade das pessoas com doencas raras, a reducao do pre-
conceito sobre essas pessoas e a garantia do acesso aos seus direitos?”. Sobre a tematica direitos, legislacdo e
articulagoes foi definida a pergunta norteadora "Como podemos estruturar uma agenda governamental esta-
dual de politicas publicas permanentes voltadas para doencas raras para que essas pessoas tenham seus direi-
tos criados e normatizados?”. Ja sobre a tematica identificagdo e base de dados, foi definido o desafio "Como
podemos propiciar uma ferramenta governamental de cadastro e identificagdo de pessoas com doencas raras
para que governo e sociedade tenham acesso ao mapeamento dessas doencas e a identificacdo dessas pes-
soas?”.

Definidos os desafios, teve inicio a Ultima fase da etapa de cocriagdo: a fase de gerar ideias colaborativamente
para solucionar os novos desafios. Isso foi feito durante a Oficina de Cocriacdo. Para esta oficina foi interessante
aumentar a quantidade de participantes e diversificar ainda mais seu perfil, visto que a geragdo de ideias é en-
riquecida pelos diferentes pontos de vista das pessoas envolvidas. Para isso, essa oficina contou com a partici-
pacdo de atores da Sedese, da SES, da Secretaria Estadual de Educagao (SEE/MG), de pessoas com doencas
raras, representantes de associacdes e uma pessoa representando um hospital de referéncia no tratamento de
doencas raras. Cabe pontuar que todas as pessoas que estavam presentes na Oficina de Cocriagdo ja haviam
tido algum contato com o Projeto Doencas Raras, seja pelo mapeamento de iniciativas ou na fase de entrevistas
e aplicagdo de questionario.

O primeiro momento da oficina foi uma contextualizagdo para os presentes sobre todo o trabalho feito até
entdo. Os participantes foram, entdo, divididos em trés grupos para gerarem e discutirem ideias sobre cada um
dos desafios definidos anteriormente. A equipe do projeto buscou dividir os participantes de forma estratégica
entre os grupos, visando distribuir os perfis das pessoas de maneira equilibrada.
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Nos grupos foi feito, inicialmente, um brainstorming, ou, chuva de ideias. Conforme Minas Gerais, 2018, "o
brainstorming é uma ferramenta mais simples, que consiste no compartilhamento e na criacdo de novas ideias
entre a equipe de maneira colaborativa. Ao final, deve-se priorizar o caminho a ser seguido pela equipe.” (Minas
Gerais, 2018: 49).

Para proporcionar este momento, a equipe preparou formularios através do site funretrospectives, que, con-
forme exemplificado na Figura 7, funciona como um painel de cartdes virtuais, onde os participantes podem
adicionar, de forma anonima, quantidade ilimitada de ideias. O site permite diferenciacdo dos cartdes por cores
e a marcacao de apoio aquela ideia, como uma votagdo. Apos o momento de gerar ideias, foi instruido aos
participantes que votassem nas trés que considerassem principais, dentre todas as ideias geradas pelo grupo.
Como mostrado na Figura 7, cada cartdo com possui um campo com numeros. Este nUmero corresponde a
quantidade de votos que a proposta recebeu. Ao final da votacao, houve um momento para discussao e defi-
nicao de qual ideia seria melhor estruturada pelo grupo.

Figura 7: Exemplo de brainstorming — Projeto Doencgas Raras — site funretrospectives

I.'Im PAINEL DE CONTROLE

Desafio 1: Como podemos disseminar informagées sobre doengas raras para o
aumento da visibilidade das pessoas com doengas raras, a redugio do /
preconceito sobre essas pessoas e a garantia do acesso aos seus direitos?

Criagdo de Conselho Estadual de Doengas Raras para poder atuar junto &s Regionais de Salde do estado. #

Possivel cooperagdo com o Conselho de Pessoas com Deficiéncia 4

1

[ESCOLA] Desenvolver cartilhas, videos, d para serem di Ividos pelos professores em

sala de aula.

[Profissionais de salide] Portal Nacional de Doengas Raras - Cursos e informagdes para a rede (Centros de
Referéncia) #

Portal de Cadastro de divulgagdo de cursos para pessoas gue trabalham em servigos de referéncia - comunicagéo entre
O Pessoas # . Processos 2 . Ferramentas # a rede. [serdh.mg.gov.br] /'

Fonte: Elaboragdo Propria, 2021.
O proximo passo seria a estruturacao da ideia, que, segundo Minas Gerais (2018):

“E a andlise e o detalhamento dos principais componentes do projeto, com o objetivo de enxergd-
lo de forma mais completa. A estruturagdo de projetos inovadores é a fase realizada apds a iden-
tificagdo das potenciais solucoes a serem implementadas. Ela tem o objetivo de organizar os ele-
mentos-chave da solugdo proposta e de seu contexto, transformando-a em um projeto, bem como
possibilitar uma visdo clara, ampla e objetiva dele. Deste modo, é possivel termos um entendi-
mento das suas caracteristicas e do seu potencial, direcionando a agdo e, consequentemente,
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aproximando os resultados desejados. Nessa estruturagdo, é necessdrio definir e esquematizar os
principais fatores que permeiam o projeto.” (MINAS GERAIS, 2018: 58)

A equipe do projeto optou, entao, pelo uso do Quadro de detalhamento da solucao, retratado na Figura 8, visto

que é uma ferramenta simples, visual e dinamica (Minas Gerais, 2018) e que “permite a sintese dos elementos

mais relevantes do projeto em um Unico quadro” (Minas Gerais, 2018: 59).

Contando com a facilitagdo da equipe do projeto, os participantes dos grupos preencheram os quadros estru-

turadores de ideias de forma colaborativa. Neles, é possivel visualizar o detalhamento dos principais passos e

entregas para a implantagao da proposta, dos recursos humanos, materiais e tecnoldgicos necessarios, das

parcerias que devem ser firmadas para que a ideia obtenha éxito e os pontos de atencao que devem ser consi-

derados para o desenvolvimento e execucao da ideia.

Figura 8: Quadro de detalhamento da solucdo — Lab.mg

DETALHAMENTO DA SOLUGCAO 1y I

IDEIA/SOLUGAD

Apresenta a ideia, seus beneficios e
diferenciais, deixando claro como ela
afeta o desafio/problema proposto.

DESAFIO/PROBLEMA DESENVOLVIMENTO DA IDEIA PARCERIAS

Indica o desafio/problema que gerou o Principais passos e entregas para a Explicita as parcerias que devem ser

necessidade dao solugdo implantacédo da proposta firmadas para que a ideia obtenha
éxito

RECURSOS NECESSARIOS
Aborda Recursos Humanos, materiais e
tecnolégicos necessdrios

RISCOS

Explicita limitagdes e pontos de
atengdo que devemn ser consideradas
para o desenvolvimento da ideia

Fonte: Minas Gerais, 2018 - adaptado

Quadro 2 - Ideias estruturadas na Oficina de Cocria¢do

Desafio

Desafio 1 — ;Como podemos disseminar informacgdes sobre
doencas raras para o aumento da visibilidade das pessoas com
doengas raras, a reducdo do preconceito sobre essas pessoas e a
garantia do acesso aos seus direitos?

Desafio 2 — Como podemos estruturar uma agenda governamental
estadual de politicas publicas permanentes voltadas para doengas
raras para que essas pessoas tenham seus direitos criados e nor-
matizados?

Desafio 3 — Como podemos propiciar uma ferramenta governa-
mental de cadastro e identificacdo de pessoas com doencas raras
para que governo e sociedade tenham acesso ao mapeamento
dessas doencas e a identificacdo dessas pessoas?

Ideia Estruturada

Criacdo de Comité Estadual de Pessoas com Doencas Raras
para atuar junto aos Comités Municipais.

Criagdo de Comissdo Tematica Intersetorial entre as Secreta-
rias de Estado para a construcgdo de politicas para pessoas com
doencas raras.

Preencher formulario para cadastro das pessoas com doengas
raras. O formulario pode dar acesso a uma carteirinha de iden-
tificagdo e ird formar um banco de dados sobre doengas raras.

Fonte: Elaboragdo Propria.
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Ao final da oficina de cocriacdo, foram obtidos trés quadros Canvas preenchidos com a estruturagdo e o desen-
volvimento de ideias voltadas a resolucdo dos trés desafios propostos, demonstrados no Quadro 2:

5.3. Entregas e Resultados do Projeto

Como produto final do projeto, foram entregues ao 6rgdao demandante um relatério final e um cardapio de
ideias e pontos criticos (em formato de planilha Excel). O relatério final contém toda as informagdes do projeto
consolidadas, tanto as obtidas na etapa de imersdo, quanto as captadas na fase de cocria¢do, com foco nos
quadros estruturadores de ideias (Canvas) e os detalhes das solugdes propostas pelos participantes da oficina
de cocriagdo. O cardapio de ideias e pontos criticos consistiu uma planilha que concentrou todos os 96 pontos
criticos e as 144 ideias geradas no total, coletados nas entrevistas, no questionario, nas pesquisas sobre ex-
periéncias e mapeamento de iniciativas e nas oficinas. De maneira a otimizar o trabalho, tendo em vista que
em muitos momentos alguns pontos destacados e ideias trazidas a tona eram semelhantes ou conectados en-
tre si, as ideias e os pontos criticos foram aglutinados a partir da jun¢ao daqueles similares, resultando em 58
pontos criticos e 76 ideias consolidadas.

Juntamente as entregas feitas, foi indicado a Sedese que elaborasse um plano de a¢do para a implementacao
das ideias propostas e priorizadas pelo Projeto Doencas Raras.

6. Consideracoes finais

Em um contexto de desafios diversos e complexos, cada vez mais a utilizagdo de abordagens inovadoras tem
conquistado espago na gestao publica. O foco na melhoria da qualidade de vida dos cidaddos e na reducao dos
problemas, sob a perspectiva dos usuarios dos servigos publicos, vem mudando a forma de atua¢ao dos gover-
nos.

O uso dessas novas abordagens é importante para uma melhor compreensao da gestdo sobre o contexto, as
dificuldades e as necessidades das cidadas e dos cidadaos que utilizam os servigos e acessam as politicas publi-
cas. Estruturar servicos e politicas sem envolver as pessoas que de fato os utilizardo pode fazer com que os
servicos sejam inadequados, complexos e desconectados de suas reais necessidades.

Os laboratdrios de inovagao em governo, enquanto espaco voltado para o fomento do ambiente inovador no
setor publico, a criagdo de novos mecanismos de participagdo dos cidaddos e a estruturagdo de politicas publi-
cas, tem um papel fundamental para um melhor desenho dos servigos publicos e na resolu¢do das questdes
complexas da administracdo publica. No Governo de Minas Gerais, diversas iniciativas tém sido desenvolvidas
para a garantir que as pessoas tenham acesso a servi¢os e politicas publicas de qualidade e, neste sentido, a
atuagdo do Lab.mg, com o uso de metodologias inovadoras e foco no usuario, tem sido fundamental.

O artigo apresentou como a parceria realizada entre o Lab.mg e a Secretaria de Estado de Desenvolvimento
Social (Sedese) possibilitou a identificacdo das principais demandas das pessoas com doencas raras e a co-
criacdo de solu¢des de forma colaborativa com diversos atores envolvidos na tematica.

Ao longo da imersdo, foram feitos estudos de materiais e de legislagdes relacionadas ao tema, mapeamento
de iniciativas e experiéncias de outras instituicdes, entrevistas com pessoas com doengas raras e responsaveis,
e envio de questionario para esse publico. Durante essa etapa, observou-se a existéncia de diversos pontos
criticos no contexto da vida das pessoas com doencas raras e a necessidade de atuagdo do governo para
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atendimento a essas demandas, considerando a caréncia de politicas publicas especificas voltadas para esse
publico.

De acordo com o escopo do projeto e as competéncias do 6rgdao demandante, foi necessario fazer uma priori-
zacdo dos problemas a serem tratados inicialmente. A metodologia utilizada no projeto, por ter um carater
adaptavel, permitiu que a equipe incluisse esse passo antes de iniciar a etapa de ideagdo. Foram feitas oficinas
para analisar os pontos criticos considerando aspectos relacionados a realidade e a capacidade de execug¢do do
6rgdo demandante. Os quatro critérios utilizados foram: governabilidade de atuacdo, alcance, gravidade e
urgéncia do problema. A partir dessa analise, foram priorizados trés desafios relacionados a: visibilidade e in-
formacao; direitos, legislacdo e articulagdes; identificacdo e base de dados.

Os trés desafios foram trabalhados durante uma oficina de cocriacdo com a participacdo de diversos atores
envolvidos no desafio, como 6rgaos diferentes do governo, pessoas com doencas raras e responsaveis, insti-
tuicdes e hospitais que atendem esse publico. A qualidade das ideias que surgiram refor¢a a importancia do
processo colaborativo e a construgao conjunta. Ao trazer para discussdo representantes do governo responsa-
veis pelo desenho da politica publica e pessoas usuarias do servico, é possivel estruturar solugoes aplicaveis e
que atendam as reais necessidades das pessoas envolvidas.

Ao longo do projeto, observou-se a transversalidade dos desafios e a importancia de atuagdo em conjunto com
diversos 6rgdos e entidades do Estado, como Secretarias de Saude e de Educacdo, hospitais e associacdes. E,
para garantir de diversas ideias sejam implementadas, é importante que ela relagao seja continua.

Diversos pontos contribuiram para que o projeto fosse desenvolvido de maneira exitosa. Cabe destacar o en-
gajamento da equipe da Secretaria demandante - Sedese, na priorizacao do projeto, na captacao de pessoas e
associagoes que pudessem participar das entrevistas e da oficina e na divulga¢do do questionario elaborado.
Além disso, o 6rgao parceiro se mostrou atento aos pontos criticos e as ideias levantadas no projeto e disposto
arealizar as articulagdes necessarias para elaborar propostas de politicas publicas para as pessoas com doencas
raras. A participacao constante da equipe da Sedese no projeto também permitiu a absor¢do do conhecimento
sobre a metodologia utilizada pelo Lab.mg.

A atuacao do Laboratdrio na iniciativa se encerrou apos a consolidacao das ideias levantadas, o que pode ser
considerado uma limitacao do projeto, uma vez que a implantagdo ndo foi acompanhada. Apesar disso, foram
feitas recomendacgdes para que as solugdes fossem priorizadas e implementadas, e que as agdes e iniciativas
desenvolvidas pelo Governo Federal e o Projeto de Lei pautado pela Assembleia Legislativa do Estado de Minas
Gerais (ALMG) de criagao da Carteira de Identificacdo da Pessoa com Doenca Rara — CIPDR, fossem acompan-
hadas.

Por fim, o projeto reforca sua relevancia por ser uma imersdo em uma tematica ainda pouco abordada, na qual
foram coletadas e listadas as demandas das pessoas com doencas raras para a atuagdo do Estado, no contexto
em que ndo ha uma politica publica especifica para esse publico. O artigo apresentou alguns conceitos, méto-
dos e ferramentas aplicadas ao projeto de Doencas Raras, mas a utilizacdo de abordagens inovadoras com o
foco o usuario e colaboragdo pode ser implementada em diferentes contextos e permitira o desenho de solu-
¢Oes que atendam as verdadeiras necessidades das pessoas usuarias. @&
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Resumo

Este artigo descreve o processo de dois grupos de preparagao para aposentadoria, realizado
com professores universitarios. As interven¢des ocorreram em Portugal e no Brasil, em 2020 e
2021 respectivamente, com Professores da Universidade de Coimbra e da Universidade Fede-
ral Fluminense. A metodologia usada na interven¢do é norteada pela teoria do desenvolvi-
mento de grupos de Shultz (Shultz,1974). Um programa de preparacao para aposentadoria ob-
jetiva promover um dialogo que leve a reflexdes sobre a nova fase da vida, buscando descons-
truir a ideia de impossibilidade de novos projetos de vida. A proposta inicial foi adaptada para
modalidade do trabalho remoto como consequéncia do momento pandémico. A avaliacao
desta experiéncia mostra que o objetivo principal foi alcangado, uma vez que contribuiu para
que os participantes refletissem sobre a aposentadoria, para que despertassem ou reavivas-
sem interesses e para a realizagdo de novos projetos, desconstruindo a ideia de inatividade
pos-aposentadoria.
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Palavras-chave
Preparagao; aposentadoria/reforma; modalidade remota.

Resumen

Este articulo describe el proceso de dos grupos de preparacion para la jubilacion, realizados
con profesores universitarios. Las intervenciones se llevaron a cabo en Portugal y Brasil, en
2020 y 2021 respectivamente, con profesores de la Universidad de Coimbra y la Universidad
Federal Fluminense. La metodologia utilizada en la intervencion esta guiada por la teoria del
desarrollo grupal de Shultz (Shultz, 1974). Un programa de preparacion para la jubilacion tiene
como objetivo promover un didlogo que lleve a reflexiones sobre la nueva etapa de la vida,
buscando deconstruir la idea de la imposibilidad de nuevos proyectos de vida. La propuesta
inicial se adaptd a la modalidad de trabajo remoto a raiz del momento de la pandemia. La eva-
luacion de esta experiencia muestra que se logré el objetivo principal, ya que ayudo a los par-
ticipantes a reflexionar sobre la jubilacion, a despertar o reavivar intereses y a realizar nuevos
proyectos, deconstruyendo la idea de inactividad posterior a la jubilacion.

Palabras clave
Preparacion; jubilacion/retiro; modo remoto.

Abstract

This article describes the process of two retirement preparation groups, carried out with uni-
versity professors. Interventions took place in Portugal and Brazil, in 2020 and 2021 respec-
tively, with Professors from the University of Coimbra and the Fluminense Federal University.
The methodology used in the intervention is guided by Shultz's group development theory
(Shultz, 1974). A retirement preparation program aims to promote a dialogue that leads to re-
flections on the new phase of life, seeking to deconstruct the idea of the impossibility of new
life projects. The initial proposal was adapted to the remote work modality as a result of the
pandemic moment. The evaluation of this experience shows that the main objective was
achieved, as it helped participants to reflect on retirement, to awaken or revive interests and
to carry out new projects, deconstructing the idea of post-retirement inactivity.

Keywords
Preparation; retirement; remote mode

Introducao

Nos tempos atuais, é cada vez mais relevante e necessario falar sobre envelhecimento, na fase da velhice e
aposentadoria. Fases que caminham paralelas no percurso da vida do ser humano e que merecem estudos,
pesquisas e acoes que contribuam para melhoria da qualidade de vida daqueles que durante muitos anos dedi-
caram significativa parte do seu tempo para o trabalho. Chegar a velhice e aposentar, sem um planejamento,
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pode ocasionar doencas, devido a sensacdes de abandono, soliddo, de pertencimento grupal, gerando senti-
mento de exclusao social, pela ruptura do convivio relacional de muitos anos. Estudos sobre aposentadoria
mostram ser esta uma das mais significativas passagens da vida adulta, devido ao desligamento do ambiente
produtivo, ocasionando sensagao de inatividade (Duarte & Mello-Silva, 2009; Zanelli, Silva & Tondera, 2013).
Os Programas de Preparagao para Aposentadoria (PPAs), no Brasil, acontecem em empresas publicas e priva-
das. Também ocorrem nos setores de RH das Universidades e Institui¢des Federais. Em Portugal, ainda que
sejam varios os estudos dedicados a comprovar a necessidade de uma preparagao para esta nova fase de vida
e como a reflexdo podera ser um elemento auxiliador ao bem-estar (Neto, 2010; Oliveira, C. et al., 2021), de
acordo com Pocinho et al. (2017), ndo existe uma preparagdo para a reforma, sendo a passagem feita generica-
mente de uma forma abrupta. O autor salienta uma dificuldade de colaboragao das empresas e das instituicoes
portuguesas. A populacao no Brasil e em Portugal alcangam percentagens elevadas, a passos largos, compro-
vando as pesquisas demograficas dos Ultimos anos, que vislumbram o crescimento populacional do mundo,
tendo destaque para a fase da velhice. Este fendmeno indica a necessidade de interven¢des que venham con-
tribuir com os trabalhadores para que vislumbrem com mais seguranca novos projetos de vida. A proposta
deste trabalho teve como referéncia principal o Programa de Preparacao “"Um novo olhar sobre a aposentado-
ria”, que é um Programa de extensao da Universidade Federal Fluminense (UFF) desde 2003. O percurso e a
avaliagdo deste programa, estimulou, entre outros trabalhos, a tese de doutorado “Estudos sobre estresse e
expectativas de Professores Universitarios em processo de aposentadoria” (HERDY, 2018b). O interesse em
estudar e investigar o nivel de estresse e expectativas de professores universitarios, surgiu ao constatar que a
adesdo deste segmento da academia respondia pouco a divulgagao para participar nos grupos de preparagao
oferecidos pelo Programa Um novo olhar. Sendo assim, Herdy (2018b) propde como um dos objetivos de sua
tese de doutorado investigar o interesse dos professores universitarios em um programa de preparacao para
aposentadoria. A analise das respostas resultou que 61% dos participantes da pesquisa classificaram a ideia
como excelente, fundamental, boa e importante (Herdy, 2019). Sendo assim, foi proposto na tese um modelo
de PPA, especifico para professores universitarios. No projeto de pos-doutorado Herdy (2019) se propde fazer
a intervengao com professores da Universidade de Coimbra para avaliacao de dois grupos. Neste sentido, o
modelo utilizado nos dois grupos aqui relatados, foi proposto na tese de doutorado “Estudo sobre o estresse e
expectativa de Professores Universitarios em Processo de Aposentadoria” e foi iniciada na fase de pds-douto-
rado de uma das autoras deste artigo.

Envelhecimento e Reforma!

Nas palavras de McAdams (2015) ‘Cada Vida (cada ser humano) é uma obra de arte’ fruto de uma quantidade
de variaveis e circunstancias interconectadas que levam aquela pessoa a ser quem é. Na realidade ndo escolhe-
mos a data nem o local do nosso nascimento, a nossa familia, o nosso cérebro... Esta obra Unica, que ndés somos,
é concebida, nasce e desenrola-se no tempo, ou seja, ndo surge como um produto acabado. O tempo da nossa
vida é marcado por acontecimentos bioldgicos, como a puberdade, mas também, e essencialmente, culturais
como a entrada na escola e a reforma. O que define a nossa natureza humana é, por conseguinte, a cultura. Por
outras palavras, esta possibilidade de, dentro dos nossos limites de espécie, que cada vez sao reconhecida-
mente mais plasticos, organizar o nosso transcurso existencial, optar, construir e mudar. Autores como Lyubo-
mirsky, Sheldon, Schkade (2005) estimam que, por exemplo, numa variavel como a felicidade cerca de 40% é
consequéncia da nossa atividade intencional. Estes cerca de 40% dao-nos ja uma grande margem de manobra

1 Em Portugal se usa o termo Reforma para se referir a aposentadoria.
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e de responsabilidade sobre como queremos viver a nossa vida pessoal e social. O que queremos para as dife-
rentes fases da nossa vida. Em suma, como queremos cuidar de nds e dos outros.

Quando falamos de cultura e de construgdo e, consequentemente, de mudanga estamos também necessaria-
mente falando de aprendizagem. Todos estes conceitos interligam-se com o conceito de plasticidade. Embora
a referéncia a incrivel plasticidade humana tenha sido amplamente sublinhada por Baltes e colaboradores na
década de 70 do século XX (Baltes & Willis, 1982) as investigagdes contemporaneas das neurociéncias tém vindo
a confirmar e a trazer um vasto conjunto de dados que validam as propostas iniciais da Teoria do Ciclo de Vida.
Estas teorias sublinham que ndo conhecemos os nossos limites e, por conseguinte, ndo é possivel falar em ab-
soluto? das caracteristicas da idade adulta e, muito especialmente, da sua Ultima fase a velhice. No entanto,
algumas coisas nos ja sabemos sobre esta fase do ciclo de vida: que ha um aumento consideravel da esperanca
média de vida; que ha ganhos ao nivel fisico e mental das sucessivas gerac¢des; que ha plasticidade e um poten-
cial positivo da mente que esta envelhecendo; que as pessoas mais velhas sdo o grupo superior em sabedoria e
inteligéncia emocional; que um estilo de vida saudavel diminui as probabilidade de condi¢des patoldgicas; que
o bem-estar aumenta com a idade; e que, dada a consideravel heterogeneidade, direcdo e diversidade de for-
mas de envelhecer devemos evitar a este nivel solugoes simplistas.

Apesar destas conclusdes positivas, é incontornavel que o envelhecimento populacional é um desafio mundial
(INE, 2015; World Health Organization, 2006) nem que seja pelo indice de Envelhecimento da populacéo, que
se traduz no nUmero de idosos por cada 1200 jovens, que era de 72,1 em 1991; 102 em 2000; 141,3 €M 2013; 150,9
em 2016; e estima-se de 398 em 2050 para Portugal (INE, 2017). Acrescente-se que 17% destas pessoas mais
velhas em Portugal sdo pobres (INE, 2017) e que o idadismo (ageism) é a maior forma de discriminagdo contra
os seres humanos. Esta discriminacao contra as pessoas mais velhas, como tem sido amplamente noticiado,
aumentou com o advento da pandemia do Corona Virus, visto serem consideradas de risco. A agudizacao da
segregacao em fun¢do da idade e o aumento do estigma de ‘vulneraveis e frageis’ antevé um recuo e, inclusi-
vamente, um retrocesso das praticas do Envelhecimento ativo preconizadas pela OMS que tem como pilares
fundamentais a participagdo, a saude e a seguranca das pessoas ao longo do seu ciclo de vida. As medidas de
isolamento social tomadas para proteger a populagdo trouxeram também ansiedade e incerteza. Ao medo de
ser contaminado acrescentaram-se outros como a perda de autonomia, a soliddo, as doencas derivadas da res-
tricdo ao domicilio e do pouco movimento, o receio de morrer, a escassez de alimentos, a redugao financeira...

Neste enquadramento a entrada na reforma, que embora nem sempre seja equivalente a entrada na velhice,
surge acompanhada no cenario atual de conotagdes pessoal e socialmente exigentes. Tornando assim as agdes
de preparacdo e educacdo para a reforma ainda mais importantes. Nas palavras de Murta, Leandro-Franca e
Seidi (2014), estas teriam como objetivos dar a conhecer os fatores de risco e de prote¢ao de uma aposentado-
ria bem-sucedida de modo a promover o bem-estar e a qualidade de vida. Embora seja, por conseguinte, uma
contribuicdo para a promogao da saude, bem como para o reconhecimento e valorizagdo das pessoas nesta
fase da vida (Zanelli, Silva, & Soares, 2010) existem muito poucas destas agdes em Portugal.

O PPA no Brasil, acontece em institui¢oes publicas e privadas, e a realizagdo em grupos é destacada e permite
através do autoconhecimento dos participantes, rever sobre valores, crencas, escolhas e objetivos de vida, pro-
porcionando ainda informagdes contemporaneas acerca de temas diversos como saude, familia, finangas,

2 Sem ter em consideragdo varidveis historicas, sociais e culturais.
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promovendo um repensar de como estdo lidando com tais aspectos e como podem melhor administra-los (So-
ares et al, 2007, Pereira e Guedes, 2012, e Murta et al. 2014).

O Programa Um novo olhar sobre a Aposentadoria, tem um carater semelhante a outros programas, sendo
realizado em grupo, seguindo uma proposta de desenvolvimento de grupos de Shultz (Shultz, 1989). No decor-
rer dos encontros é trabalhado o autoconhecimento, através da troca de vivéncias, utilizando recursos didatico
de exercicio sobre histdrias de vida, assim como o dispositivo da dinamica de grupo e jogos psicodramaticos,
videos entre outras propostas (Herdy et al, 2011, Herdy e Silva, 2015). A proposta permite que os participantes
vislumbrem um bem-estar e qualidade de vida futura, contribuindo assim para uma aposentadoria com pers-
pectiva de vida saudavel. Este programa tem apresentado resultados em artigos, trabalhos de concluséo de
CUrsos, seminarios, congressos, assim como em tese de doutorado.

Programas de preparacao para a aposentadoria

Na introducao nos referimos aos PPAs, como programas de extrema relevancia que vem sendo implantados
nas instituicdes de um modo geral, tanto publica como privadas, em especial no Brasil como também sao ofe-
recidas por profissionais autdnomos e consultorias. De acordo com Santos (1990), o trabalho se apodera da
vida do individuo passando a fazer parte da sua identidade. Neste sentido, para muitos trabalhadores a traves-
sia da ocupacao formal, quando acontece a ruptura com o vinculo institucionalizado, pode acarretar prejuizos
em varias areas, como social, financeira, familiar, emocional. Sendo assim, a preparacao se faz pontual ao esti-
mular o trabalhador a pensar em novas possibilidades para os tempos do nao trabalho, sem a ideia de se ver
inativo. Concordamos com Fonseca (2019), que afirma que a aposentadoria ndo é apenas o encerramento de
um ciclo laboral, mas é um processo que envolve o individuo, as instituicdes e a sociedade.

Os programas de preparagao para a aposentadoria (PPA) tém como objetivo promover uma reflexao sobre este
momento de vida dos trabalhadores, enquanto uma nova fase do ciclo de vida, procurando conhecer e/ou des-
pertar interesses adormecidos ao longo do desenvolvimento humano. Os PPAs objetivam ainda identificar ca-
racteristicas pessoais que contribuam para a construcao de novos projetos de vida, desmistificando esteredti-
pos de inatividade apds a reforma. No decorrer da intervengao grupal, os exercicios da atividade (como por
exemplo, dindmicas de grupo e palestras) contribuem para alcangar os objetivos propostos, além de permiti-
rem trocas de experiéncias e identificagdes reciprocas, enriquecendo o programa proposto.

A presente proposta enquadra-se no envelhecimento ativo, uma vez que propde a participacao dos adultos
mais velhos na sociedade, enquanto cidaddos ativos e participativos, garantindo a sua seguranga, protegdo e
bem-estar e ainda destacando as suas potencialidades (Organizacdo Mundial da Saude, 2002).

Trabalho com grupo

O trabalho realizado em grupo resulta em beneficios devido a troca de experiéncias, compartilhamentos, iden-
tificages reciprocas, que geram enriquecimento pessoal para os participantes (Soares, Costa, Rosa & Oliveira,
2007). A formagdo do grupo passa por, pelo menos, trés fases, baseadas na teoria de desenvolvimento de
Schutz, sendo elas: a) inclusao, fase inicial em que se desenvolve o sentimento de pertenca; b) controle, fase
do grupo em desenvolvimento, em que ha desejo e disputa entre os pares para controlar o grupo e por fim c)
afeto/afei¢do, em que o grupo se torna coeso, criando vinculos emocionais (Catalano, Souza, Stambuk & Gas-
parini, 2016). O PPA ndo tem como objetivo o desenvolvimento grupal, porém, a proposta do trabalho em
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grupo tendo como conseguéncia a coesdo, auxilia e enriquece o processo de preparagao para aposentadoria
(Herdy, 2018a)

Cabe aqui salientar que nestas intervengdes tivemos a participagdo de discentes permitindo uma troca entre
geragdes, havendo aprendizados mutuos e contribuindo para a vida saudavel de ambas as gera¢des. Sendo a
reforma uma fase da vida constantemente relacionada a esteredtipos de perda de func¢ao, improdutividade,
inatividade (Soares, Costa, Rosa & Oliveira, 2007), programas que proporcionem interagoes intergeracionais
auxiliam a minimizar esses preconceitos e desconstruir esteredtipos (Tarallo, Neri & Cachioni, 2017).

Educacao e Preparacao Para Aposentadoria — O Modelo Para Professores Universitarios

O modelo apresentado no projeto de pés-doutorado, é uma proposta da tese de doutorado de Herdy (2018b)
e previa dez encontros de trés horas cada. Com o resultado da pesquisa foi feita uma adaptacdo ao programa
Um novo olhar ja existente na UFF, desde 2003, como proposta de atividade de extensdo e estagio (Herdy, Lei-
der e Aragdo, 2011). Aprovado pelo Comité de Etica do Departamento de Psicologia da UC, assim foi iniciada
em novembro de 2019 sua divulgacdo. Ressalta-se que o projeto apresentado em marco de 2019 e enviado ao
CNPq e a UC, propunha dois grupos, um realizado na Universidade Federal Fluminense (UFF) e o outro na Uni-
versidade de Coimbra (UC). Ambos foram realizados e aqui sao relatados.

O modelo, inicialmente apresentado, propunha nos cinco primeiro encontros os objetivos: de apresenta¢ao do
programa e apos o levantamento de expectativas dos participantes a discussao para firmar o contrato de par-
ticipagao; apresentacdo dos participantes com levantamento de interesses na preparacao para aposentadoria
tendo como recurso o compartilhar das histdrias de vida; no terceiro e quarto encontros a proposta era apro-
fundar a discussdo sobre os interesses e desejos congelados ao longo da vida e verificar possibilidades de novos
projetos através do resgate dos desejos e interesses engessados. No quinto encontro a ideia é verificar a prati-
cidade do novo projeto, buscando revisitar e confrontar os interesses e desejos com a realidade atual de cada
participante, com intuito de ajuda-los a visualizar a vida pés-aposentadoria. O sexto encontro a proposta visava
clarificar cada projeto desenhado e orientar sobre possiveis ajustes. Os trés Ultimos encontros estavam reser-
vados para convidados, sendo eles: um médico geriatra, um professor aposentado, participante de um PPA
anterior, para dar seu proprio testemunho e um funcionario indicado pelo setor de Recursos Humanos da Insti-
tuicdo para expor sobre as leis especificas e atualizadas para dar entrada no pedido de aposentadoria, assim
como a tramitagao correta para tal. Estes encontros visam contribuir no sentido de esclarecer aspectos impli-
cados no processo de ruptura do trabalho assim como reforgar a importancia da preparac¢ao. Os dois Ultimos
encontros sdo conclusivos do programa e visam revisao com os participantes sobre suas duvidas sobre os pro-
jetos pensados e uma avaliagao final de todo programa, em relacdo a metodologia, desempenho da equipe e
objetivos alcancados.

Objetivos propostos

Tomaram-se como objetivos especificos deste programa: a) promover reflexdo sobre a aposentadoria, que é
uma nova fase, buscando conhecer interesses adormecidos ao longo da vida; delinear novos projetos; b) Iden-
tificar niveis de autoestima, ansiedade e depressao, antes e ap0s a participacdo no PPA; c) Colaborar na identi-
ficacdo de caracteristicas pessoais que contribuam para a construcdo de novos projetos de vida, desmitificando
estereotipos de inatividade, apds a aposentadoria.
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Adaptacao devido a pandemia

O primeiro programa de preparacdo, realizado com o grupo de professores em Coimbra, contou com dois “co-
mecos”. Ou seja, primeiramente, o programa avangou presencialmente, com um grupo de sete inscritos. Con-
tudo apenas foi possivel realizar dois encontros, com trés horas de duracdo cada. A propagacao do virus COVID-
19, resultante na pandemia sentida mundialmente, levou a suspensdo presencial de todas as atividades acade-
micas e, consequentemente, das sessdes deste programa. Assim, tornou-se premente rever e reorganizar ndo
s6 o cronograma da intervengdo como também a metodologia pensada. Foram realizados novos contatos e
deu-se a um “reiniciar” do programa, desta vez online, por videochamada, através da plataforma ZOOM.
Quanto ao programa de preparagao realizado na UFF, este ja iniciou nos moldes impostos pela pandemia,
tendo sido realizado também em formato online, através da plataforma Google Meet.

Formato da intervencao: em Portugal e no Brasil

A divulgagdo na Universidade de Coimbra foi realizada, via email e cartazes, ilustrados na Figura 1, afixados em
varios setores. Cerca de 1800 professores da UC foram contatados. Na Universidade Federal Fluminense, a di-
vulgacao foi realizada pela rede social da universidade, em grupos especificos de professores.

Figura 1. Cartazes utilizado para divulgacdo do programa na Universidade de Coimbra e na Universidade

Federal Fluminense.
: Programa de Preparacao
Programa, de g PAREAS
Basmaca il para a Reforma PROGRAMA DE PREPARACAO PARA APOSENTADORIA:
RAGARS VAGAS LIMITADAS - UM NOVO OLHAR SOBRE A APOSENTADORIA
PALa; 3 Refornma. S AINDA ACEITANDO INSCRICAO
AL LTMTaDAR 8 encontros Inicio no dia
semanais online 13 de setembro
Segundas-feiras, G .
16h as 18h ‘ ratulto
Publico alvo: Comunidade académica e externa a UFF.
A VAGAS Coordenagio:
i IEAS LIMITADAS!! Prof* Dr* Janes Santos
g Herdy
refletic <
vida
5 e Inscricoes e mais-informacées pelo email: e
conversar sobre projetos de vida pos-reforma) Inscrigho pelo e-mait jsherdy@ue.pt @ . -
Insericio pelo ¢-malil Periodo: 11/03 2 29/04 Srupoap @gmail.com
Periodo: 11/03 a 29/04 Eacontros Scmanais: 4es fclcas de 15h as 18 T st Ptone @?.R.QE,X.
Encontros Semanais: 4as felras de 15h as 18h

Participantes: Coimbra: O grupo foi constituido por cinco participantes, tendo um deles apenas comparecido
em dois encontros. Pelo que o programa se realizou, na sua maioria, com os quatro participantes que perma-
neceram ao longo de todas as sessdes. UFF: O grupo inicialmente foi constituido por seis participantes, no en-
tanto quatro permaneceram em todas as sessoes.

Sessbes: Quanto ao programa realizado na Universidade de Coimbra, foram realizados oito encontros de 1 hora
e 30 minutos de duragdo cada, uma vez por semana. A proposta inicial contava com sessdes de maior duracdo
mas, devido a modalidade online, entendeu-se que o trabalho poderia tornar-se cansativo e pouco produtivo,
tendo ainda aten¢do aos tempos excecionais que atravessavamos, sendo inicio da pandemia e com muitas
adaptagoes a serem feitas pelos docentes. O programa realizado na UFF seguiu assim também realizando oito
encontros, em semanas consecutivas. Praticamente um ano apos o grupo realizado em Coimbra, foi iniciado o
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grupo no Brasil. J& com a primeira experiéncia remota, decidiu-se por modificar apenas a carga horaria de cada
encontro, acrescentando-se meia hora, sendo entdo duas horas por encontro.

Metodologia de Intervengdo: A presente intervencdo é norteada pela teoria do desenvolvimento de grupos de
Shultz (Shultz, 1974), e se aporta de recursos didaticos como dinamicas de grupo, palestras, videos e outros
exercicios que contribuam na proposta de troca de vivéncias, que facilitem uma analise da historia de vida de
cada um dos participantes, permitindo um repensar sobre a nova fase com perspectivas da elaboragao de novos
projetos de vida. A conducdo dos grupos foi realizada por uma facilitadora e duas auxiliares.

Todos os encontros fluem objetivando despertar a possibilidade de um olhar diferenciado para a nova fase.
Neste sentido e seguindo a teoria de desenvolvimento de grupos, apos a apresentagao da proposta e esclare-
cimento do objetivo principal e ouvida as expectativas dos participantes é discutido um acordo de trabalho
onde se destaca o sigilo das falas, aimportancia da participagao nos exercicios propostos e atenc¢ao as palestras
e outros recursos apresentados. Os dois grupos contaram assim com a participacao de convidados com pales-
tras esclarecedoras sobre envelhecimento ativo; geriatria, nutri¢cdo, um técnico do setor de Recursos Humanos
tanto da Universidade de Coimbra, como da Universidade Federal Fluminense para elucidar sobre as leis atuais
e tramites para dar inicio legal a aposentadoria. Também tivemos, no grupo da UC, uma professora convidada
ex-participante de um grupo de PPA para trazer um depoimento sobre sua experiéncia no processo e, no grupo
da UFF, contamos com o depoimento de uma professora aposentada que nao participou de um grupo de PPA.
Relativamente aos exercicios e dindmicas utilizados, estes sdo utilizados como dispositivos para um revisitar o
percurso de vida e seus destaques que repercutem em sensacoes que possam contribuir para elucidar interesses
que possam ter sido engessados. Outros exercicios sdo propostos para o autoconhecimento das caracteristicas
individuais o que contribuiu para a melhor compreensao de possibilidades atuais da realizagao de interesses em
novos projetos. Através da troca das histdrias de vida, e melhor esclarecimentos sobre suas realidades atuais
o grupo é estimulado a refletir e pensar sobre novos caminhos a sequir ou dar continuidade a agdes e atividades
ja em andamento, vislumbrando assim uma aposentadoria com qualidade de vida.

Para avaliar a intervencao, foram aplicados dois instrumentos, para verificar o nivel de autoestima, depressao
e ansiedade, no inicio do 1° encontro e ao final do Ultimo encontro, objetivando averiguar essas caracteristicas
antes e apos a participagdo no Programa de PPA. Os instrumentos utilizados foram: 1) A escala de avaliacdo de
Autoestima de Rosenberg (RSES) (1965) e 2) escala de avaliacao de Ansiedade E Depressao de Zigmond e
Snaith (HADS) (1983). Adicionalmente, ao final de cada encontro era realizada uma avaliacdo, de forma quali-
tativa, solicitando aos participantes simbolizarem a intervencao do dia através de uma palavra, frase ou musica
que representasse a percepcao de cada um sobre o processo. As facilitadoras fechavam o dia buscando interli-
gar as falas finais com o desenvolvimento das atividades e participa¢do do grupo. No Ultimo dia, além de uma
dindmica de fechamento, os participantes foram comunicados que receberiam via email um questionario con-
tendo perguntas abrangendo todo o processo, que se referiam ao conteddo do programa, clareza nas orien-
tagdes, metodologia e expectativas.

Resultados e Discussao

A proposta foi realizada, tendo sido feito um reajuste no cronograma apés o inicio da pandemia. A intervencao
levou o grupo de professores a repensar nesta nova fase a partir de interesses ja presentes, mas ndo ainda or-
ganizados. Segundo alguns participantes do grupo de Coimbra, a elaboracdo de novos projetos ficard para a
proximidade da aposentadoria, mas também afirmam que muito do que fazem atualmente tera continuidade

129



Janes Herdy et al.

no periodo pos-trabalho. Quanto aos participantes do grupo de Niterdi alguns terminaram o programa ja com
algum projeto iniciado e colocando em prética, sendo que outros se mostraram tendo ainda alguns pensamen-
tos para organizar.

De acordo com o instrumento aplicado no inicio e no final da intervencao, pode-se afirmar que ndo apresentou
indices significativos de autoestima baixa, ansiedade e depressao. Mas sao dados de um grupo muito pequeno
que, estatisticamente, ndo tem validade. Ressalta-se, porém, que o nimero pouco expressivo da amostra para
uma avaliacdo estatistica, nos permite perceber o que vemos nos resultados. Comparando-se as respostas da
aplicacdo dos instrumentos no 1° encontro e no Ultimo, tendo um intervalo de dois meses, ja que tivemos oito
encontros sendo um por semana, pouco mudou em relagdo a autoestima, ansiedade e depressao em ambos os
grupos.

Os exercicios propostos como dispositivos de reflexdo, contribuiram para a clarificagdo de atributos pessoais o
que facilita a elaboragao de novos projetos. Vale ressaltar que nao foi percebido nos grupos trabalhados o sen-
timento de inatividade com a chegada da aposentadoria, mas sim em alguns o pensamento sobre o que fazer,
ainda traz duvidas, sendo assim foi apontado como positivo para este ponto os exercicios onde foram trabal-
hadas as caracteristicas pessoais relevantes sugerindo reflexdes sobre como se percebem, sentem e o que dese-
jam. Segundo a fala de um dos participantes: "ndo é algo que fazemos no cotidiano e isto contribuiu de fato para
perceber o que somos e queremos”. A fala "Os temas foram colocados de forma aberta, sem direcionamentos, per-
mitindo ampla reflexdo individual” também ilustra a importancia dos exercicios que levaram a reflexao pessoal.

Em relacdo a contribuicao dos exercicios individuais e em grupo para rever interesses congelados, ao longo do
exercicio profissional, 100% respondeu que contribuiu, como demonstra também a manifestacao "foi ampla-
mente importante para o despertar do futuro”. Porém 5o% da amostra apontou que, na realidade ndo os perce-
bem como “interesses congelados”, mas que os exercicios contribuiram para acordar, refletir e perceber formas
de concretizar, o que ndo tinha sido feito anteriormente. Um dos exercicios propostos salientava sobre o que
gosto de fazer e ndo fago. Ndo gosto de fazer e ndo fago. Um destaque das respostas é que a pergunta fez
repensar e assim se expressa: “O que gosto de fazer e ndo faco. Por qué? Sera que ndo posso ir fazendo? Esta
pergunta ficou a pairar na cabega”.

Sobre a contribuicao do decorrer do programa no sentido de elucidar e esclarecer duvidas para elaboragao de
novos projetos, parte dos participantes justifica a ndo contribuicdo, pois os projetos de curto e médio prazo tem
objetivos bem definidos e esperam concretizar, e complementam sinalizando que os projetos que foram par-
tilhados e analisados pelos outros componentes do grupo os levaram a pensar em incluir atividades que gostam
e ndo tinham em mente a previsao de colocar em pratica buscando assim administrar melhor o tempo. Houve
participante que apresentou ao final do programa ainda duvidas sobre o que de fato quer fazer ao aposentar-
se. Entre os participantes que responderam afirmativamente quanto a contribuicdo da intervencao, destaca-se
a justificativa "Principalmente no que diz respeito a continuidade de escolhas no processo de aposentadoria e apds
sua concretizagdo”, que demonstra que esse objetivo pode ser alcancado pelo restante dos participantes ao
perceberem a importancia do planejamento e tomada de decisdes no processo da aposentadoria.

Quanto aos que disseram ao término do programa, que ainda ficaram com duvidas sobre novos projetos, ex-
plicam que supdem tal dificuldade ao tempo que ainda falta para aposentar-se e pensa que o projeto de vida
para a época sera de acordo com possibilidades que ndo consegue ainda visualizar.
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Em relagdo as palestras apresentadas, a maior parte dos participantes de ambos os grupos responderam como
contribui¢des validas para esclarecer pontos especificos da nova fase. Houve destaque para a fala da Psicéloga
e também das Profissionais de RH que trouxeram maior conhecimento das leis atuais da aposentadoria.

Um ponto a destacar no decorrer dos encontros, se refere a interag¢do grupal, sendo sinalizado pelos membros
como relevante contribuicao para reflexao das proprias histérias de vida na medida em que conheceram a dos
outros.

Sobre ao formato online os participantes da UC pensam que seria mais proveitoso presencialmente e justifi-
cam as dificuldades de conexdo em alguns encontros prejudicando o entendimento das falas, tanto na orien-
tacdo dos exercicios como na troca das experiéncias e ideias através do didlogo. Os participantes da UFF se
mostraram satisfeitos com a modalidade remota por se sentirem mais confortaveis para falar e pela otimizagao
do tempo.

A fala dos participantes nos leva entender que a proposta deste programa, na metodologia do desenvolvi-
mento de grupo, traz como resultado a coesdo grupal que se mostrou fator de permanéncia, sendo percebido
pela coordenagdo nos dois grupos ja a partir do segundo encontro. Alguns depoimentos confirmam a nossa
percecao:

"Apesar do numero de participantes reduzido, o projeto foi desenvolvido e o programa é realmente
muito interessante e devera ser realizado com uma amostra mais diversificada, ou seja, com pro-
fessores de mais dreas cientificas”; “O programa é um espaco de procura individual partilhada.
Vive da vontade de procura individual e da forma generosa com que estamos dispostos a partilhar
com o grupo. Penso que serd sempre um sucesso para quem o termina porque é sinal de que nele
encontrou algo sobre si proprio”. “No geral o programa foi-me util, permitindo-me ficar a conhecer
outras pessoas que tém os mesmos interesses neste campo e as realidades de cada uma delas”.
"Me fez refletir e a conversa com outros membros do grupo me fez perceber que ndo estou sozinha
com minhas preocupacoes”.

No decorrer dos dois grupos a intervencao realizada, através do programa descrito, no inicio deste artigo, per-
cebeu-se que houve mudangas de comportamento dos participantes em relagdo a proposta, na medida em que
foram se engajando no processo através dos exercicios orientados. Mesmo aqueles que apresentaram alguma
insatisfacdo assim se colocaram: “Penso que o programa poderia ter ido mais longe. Teria sido interessante ter
abordado possiveis projetos a realizar na aposentagdo de uma forma mais concreta... Penso que teria sido interes-
sante ter dedicado mais tempo a essa parte”. Algumas sugestdes para melhoria do programa foram apontadas
pelos participantes como: maior divulgacao, inclusdao de material de leitura, grupos maiores, encontro presen-
cial, maior nUmero de testemunhos de pessoas que ja tenham participado de um programa de preparagao e ja
estejam aposentadas. E, ainda sugerem mais palestras com Psicdélogos e sobre as leis da aposentadoria pro-
pondo que deveriam ter sido mais no inicio do programa.

Ao final da avaliagao trazem essas observacdes:

“Iniciei com muita curiosidade e muitas expectativas e no final dos Encontros sai com a sensag@o
de que gostaria de conhecer mais sobre esta etapa da vida”. ... "Iniciei sem saber bem por que. Hoje
sei que precisava de um espago para olhar um pouco para dentro e o programa proporcionou-me
este espaco”... “Este programa foi util para mim, tendo comecado mais tarde que o inicialmente
previsto devido a circunstancias imputdveis ao corona virus, mas consequi termind-lo com um
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sentimento de uma mais valia”... “Comecei com algumas expectativas, talvez demasiado eleva-
das. O programa ndo correspondeu a essas expectativas, mas também ndo foi propriamente uma
desilusdo. Ndo me arrependo de ter participado”... “Iniciei com vontade de discutir o assunto apo-
sentadoria. Sai com a certeza de que posso fazer qualquer escolha, com sequranca”... "As expec-
tativas foram alcangadas pois ndo tinha nem ideia como o curso seria abordado”.

Quanto a recomendar a outras pessoas destacam-se essas respostas:

"Recomendaria ndo s6 a colegas mais proximo da aposentagdo, mas também a Colegas mais jo-
vens, embora pense que a participacdo destes ultimos ndo iria ser facil, na medida em que as ta-
refas que estdo atribuidas atualmente a um professor universitdrio sdo demasiadas, exigindo uma
dedicacdo quase total”. "Claro. As palavras chave séo disponibilidade e partilha. E preciso estar
no momento certo para querer. Nem todos poderdo estar no momento certo para fazer, mas sé
tentando é que se sabe”. "S6 o recomendarei se alguém me solicitar”.

"Eu transmitiria ao meu colega o que se passou para ele decidir se o programa é o que ele pretende
ou ndo”. "Sem duvida. O programa amplia o assunto e contribui muito positivamente para o pro-
cesso de escolha entre permanecer na atividade laboral ou solicitar aposentadoria. E, ainda, para
aqueles que ndo tém mais essa opgdo, gera uma reflexdo alegre e respeitosa sobre o momento”.
“por ser proveitoso, informativo, esclarecedor e inovador”.

Percebe-se através da fala dos participantes tanto nas respostas objetivas, como nos relatos que a interacao
grupal contribuiu para o desenvolvimento do programa o que entendemos é uma repercussao do trabalho atra-
vés das trocas de vivéncia assim facilitando a reflexdo sobre a fase da aposentadoria. A coesdo grupal que acon-
tece durante o processo dos encontros contribui para esclarecer duvidas sobre o novo momento da vida, assim
como vislumbrar novos projetos. As respostas impeditivas para o engajamento no Programa, traziam justifica-
tivas como: sobreposicdo de aula, carga horaria demasiadamente elevada, ndo disponibilidade de tempo ou
ndo sentirem fazer parte do publico-alvo por terem ainda poucos anos de carreira. Tais justificativas nos repor-
tam ao porcentual das respostas dadas a pesquisa quando os participantes foram indagados sobre a importan-
ciade um programa de preparagdo para aposentadoria para professores universitarios. 87% aprovam, pelo me-
nos para os outros, sendo que 61,1% responderam que deve ser excelente, fundamental, bom e importante
(Herdy, 2018b). Tais respostas nos levam a ligar as justificativas de ndo adesdo ao programa como uma re-
sisténcia a refletir sobre o encontro com nova etapa da vida.

Houve uma diferenca de respostas entre os participantes de Portugal e do Brasil quanto a questdo sobre a con-
tribuicdo do programa para elucidar duvidas quanto aos possiveis projetos de vida, tendo os participantes por-
tugueses também uma divisao de opinido. Ja 67% dos participantes brasileiros responderem que o programa
auxiliou na clarificacdo de duvidas. Apesar dessa diferenca, a maioria dos participantes demonstraram aspectos
positivos sobre o programa quanto ao campo do projeto de vida para o periodo da aposentadoria.

Consideracoes finais

O modelo apresentado na proposta inicial, na tese de doutorado de Herdy (2018b), sofreu altera¢ées de numero
de encontros, carga horaria de cada encontro e modalidade ja que foi necessaria a reinven¢do para modalidade
online. Mudanga, inicialmente, impactante para coordenacao e participantes, devido ao momento pandémico
e por ser um formato ndo comumente utilizado. Superado o impacto, o programa foi iniciado e apds o primeiro
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encontro fluiu com as altera¢des acordadas com o grupo, nao sendo percebido prejuizos significativos na pro-
posta inicial. Aponta-se como sugestdo para futuros trabalhos com este publico-alvo, a realizagdo em um ho-
rario pos-laboral, pois, precisamente por estarem com carga horéria laboral intensa apresentaram em algumas
sessOes a impossibilidade de permanecerem todo o tempo estipulado por confronto com aulas, reunides e su-
pervisdes de alunos. Revela-se dificil, portanto, dispensar uma tarde de um dia de trabalho, necessitando um
acordo inicial com os inscritos. A carga hordaria é elevada, mas necessaria, tendo sido apontada pelos partici-
pantes como suficiente, mas sugerimos um planejamento com maior antecedéncia do que o que foi possivel
realizar no caso do grupo com professores da Universidade de Coimbra. No entanto o grupo de Professores da
UFF, cujo programa foi realizado ja com um ano de pandemia, as restri¢des de horario ndo foram muito dife-
rentes, tendo dificultado em alguns encontros a presenca de um ou outro participante. O impacto com o tra-
balho remoto inicial, sendo necessario muitas adapta¢des na vida dos trabalhadores, dificultando assim a in-
sercao de atividades extras, mesmo que desejada. As respostas as avalia¢oes ao final dos dois grupos demons-
tram que apesar dos ajustes sugeridos e que entendemos como possiveis e passiveis de serem contemplados o
Programa proposto para um grupo especifico de professores universitarios é relevante, viavel e necessario, e
ainda apontamos que a experiéncia online com grupos, pode ser implantada devendo-se porém levar em con-
sideragdo cada realidade de instituicdo e momento em que vivem os participantes. A experiéncia do relato de
dois grupos, de mesmo nivel intelectual, mas de paises diferentes nos mostraram que independente da cultura,
costumes e algumas praticas profissionais distintas, um programa de preparagao para a aposentadoria é ne-
cessario e contribui para a classe de professores universitarios na passagem para o momento da aposentadoria
se faz relevante e saudavel, em especial se consideramos o cenario que se confirma do aumento da populagdo
idosa em todo o mundo e também devido as modificagoes das leis que impactam as aposentadorias trazendo
modificagoes de comportamentos, devido a expectativas muitas vezes frustradas. Neste sentido, incentivamos
as agoes de programas de educagao e preparagao para aposentadoria para professores universitarios, pois es-
tardo contribuindo para proporcionar vida longeva de qualidade com planejamentos que satisfagam seus in-
teresses e se adequem as suas possibilidades.@
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Resumen

El fendmeno de la feminizacion docente desde una perspectiva de género no es un fendmeno
relacionado Unicamente con el nuUmero de hombres y mujeres en la profesion o con una dife-
rencia de sexo (Vianna, 2002, 2013; Yannoulas, 2011; Moura, 2016). Es el resultado de un pro-
ceso histdrico de construccion de la profesion, presente en la division sexual en el trabajo do-
cente (Moura, 2016), de las relaciones de poder y consecuente insercion de las mujeres en pro-
fesiones vinculadas a funciones consideradas femeninas y socialmente mas devaluadas (Viana,
2013). Ademas, resulta de una organizacion social que privilegia dicotomias, como la asigna-
cion de las mujeres a la esfera reproductiva y la de los hombres a la esfera productiva (Louro,
1997; Vianna, 2002; Hirata & Kergoat, 2007; Moura, 2016), aun reproducida por las practicas
sociales, incluida la escuela (Rial, Lago & Grossi, 2005).

Palabras-clave
mujeres; trabajo docente; feminizacion; division sexual del trabajo; género.

Resumo

O fendmeno da feminizagdo docente sob a perspectiva de género, nao é um fendémeno rela-
cionado somente ao quantitativo de homens e mulheres na profissdo ou a uma diferenga de
sexo (Vianna, 2002, 2013; Yannoulas, 2011; Moura, 2016). E fruto de um processo histérico de
construgdo da profissao, presente na divisdo sexual no trabalho docente (Moura, 2016), das
relagdes de poder e consequente insercao das mulheres em profissdes ligadas as funcoes
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consideradas femininas e socialmente mais desvalorizadas (Vianna, 2013). Além disso, consti-
tui-se decorrente de uma organizagdo social que privilegia as dicotomias, como a destinacao
das mulheres a esfera reprodutiva e a dos homens a esfera produtiva (Louro, 1997; Vianna,
2002; Hirata & Kergoat, 2007; Moura, 2016), ainda reproduzidas pelas praticas sociais, inclusive
a escola (Rial, Lago & Grossi, 2005).

Palavras-chave
mulheres; trabalho docente; feminizacao; divisao sexual do trabalho; género.

Abstract

The phenomenon of teacher feminization from a gender perspective is not a phenomenon re-
lated only to the number of men and women in the profession or to a gender difference (Vi-
anna, 2002, 2013; Yannoulas, 2011; Moura, 2016). It is the result of a historical process of con-
struction of the profession, present in the sexual division in the teaching work (Moura, 2016),
of the power relations and consequent insertion of women in professions linked to functions
considered feminine and socially more devalued (Vianna, 2013). In addition, it results from a
social organization that privileges dichotomies, such as the allocation of women to the repro-
ductive sphere and that of men to the productive sphere (Louro, 1997; Vianna, 2002; Hirata &
Kergoat, 2007; Moura, 2016), still reproduced by social practices, including the school (Rial,
Lago & Grossi, 2005).

Keywords
women; teaching work; feminization; sexual division of labor; genre

Introduccion

Este trabajo tiene como objetivo analizar la feminizacidn en la docencia desde los referentes de los estudios de
género, el psicoanalisis y la psicodinamica del trabajo (Dejours, 20123; 2012b). Para Apple (1995), ademas de
las relaciones de género, es importante considerar las relaciones de clase, y para los autores, Louro (1989) y
Vianna (2013), Hirata y Kergoat (2007), es importante considerar, ademas a la clase social, las categorias de raza
y etnia y otras interseccionalidades. Dias (2013) define la docencia como un espacio de interacciones sociales
que inciden en sus saberes, identificaciones y experiencias profesionales. Pero, mas alla de este concepto, la
perspectiva de la profesion docente aqui adoptada considera la percepcion de las relaciones entre hombres y
mujeres como construidas social y culturalmente y no solo determinadas natural y bioldgicamente (Kergoat,
20009).

La feminizacion de la docencia es un fendmeno que aun esta presente como una division sexual en el trabajo
docente y se ha construido como un proceso historico, debido al cambio de roles sociales durante este recorrido
(Moura, 2016). Para Hirata y Kergoat (2007), la division sexual del trabajo es la forma de division del trabajo
social, que ocurre como resultado de las relaciones sociales entre los sexos, importante para pensar el trabajo
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y sus categorias, como la asignacion de mujeres a la esfera social, la reproductivay la de los hombres a la esfera
productiva, en funciones de mayor valor social, como la politica, la religion, la carrera militar, entre otras.

Se entiende por feminizacion el sentido cualitativo asociado a las transformaciones de sentido y valor social de
una profesion u oficio, debido al aumento y las relaciones de género dominantes (Yannoulas, 2011, p. 271; Bor-
ges & Detoni, 2017). Vianna (2002) y otros autores (Apple, 1995; NOvoa, 1989) sefalaron que la feminizacion de
la docencia se ha caracterizado a lo largo de la historia como un fenémeno internacional, aunque no universal,
guiado por cambios en las relaciones econdmicas y patriarcales occidentales, asociado a la definicion de ense-
fianza. Saffioti (2015) planted que debido a la estructura de poder androcéntrica y la desigualdad resultante, se
impone una ideologia dominante de género y una naturalizacion del fendmeno, reforzada por la socializacion
de las mujeres en conductas de cordialidad y apaciguamiento, y mantiene la inexistencia de cuestionamiento y
de reconocimiento.

Dejours (2012b) describid la importancia del reconocimiento del trabajo realizado, es decir, el juicio de las je-
rarquiasy pares, como parte del proceso de reconocimiento en el trabajo como parte clave de la psicodinamica
de la cooperacidn entre trabajadores, centrada en la persona que lo hace. el trabajo y no de hacer. Dejours
(2012b, p.111) citd a Freud respecto a la sublimacion relacionada con el valor social de la actividad socialmente
realizada. Si los individuos invierten un impulso en hacer, esperan recibir, obtener resultados protectores y sa-
tisfactorios.

Scott (1990) presentd el género como una categoria analitica para deconstruir el caracter binario de la oposicion
entre los significados masculino y femenino. También colabord con el enfoque sobre la construccion social de
las diferencias entre los sexos a lo largo de la historia y sus consecuencias, como la division sexual del trabajo,
la subordinacion de la mujer, la separacion entre lo publico y lo privado y la dominacion masculina. Para Patel
(2005) y Zanello (2018), el género es un poderoso determinante social, a ser considerado en el analisis y com-
prension de los procesos de salud y enfermedad mental.

En el campo educativo, los estudios sobre la mujer y la ocupacion del espacio educativo en la mayoria de las
sociedades occidentales comenzaron en la década de 1980 (Sa & Rosa, 2004). Vianna (2002; 2013) identifico
que hasta finales de esta década, la mayoria de los estudios brasilefios sobre educacion no incluian el analisis
de género, siendo uno de los campos mas resistentes a la incorporacion del concepto. Ademas, los estudios
sobre la relacion entre género y feminizacion de la docencia han sido poco explorados hasta la fecha, ya que los
estudios se han centrado en el fendmeno de la feminizacién como sexo. También hubo una falta de reflexion
sobre la relacion entre hombres y mujeres, los significados de masculinidad y feminidad a partir de las relacio-
nes de género, raza, etnia y generacion. Para Vianna (2002), considerar el género significa plantear para la dis-
cusion la constitucion de los significados sociales y las relaciones de poder establecidas, construidas por la so-
cializacion y lainfluencia sobre la subjetividad, la eleccion de profesion, el desempefioy las propias profesiones.
Para Louro (1997), es importante analizar lo socialmente constituido a partir de la division por sexos, en una
perspectiva procedimental de pluralidad, transitoriedad y continuidad. El mismo término denominado “femi-
nizacion” se asocia con lo femenino y sus atributos y genera cuestionamientos sobre las caracteristicas inhe-
rentes o construidas de ciertos sexos. Para Vianna (2013), las relaciones de clase y de género deben ser estudia-
das, ya que el fendmeno no atare solo al ingreso de la mujer al contexto docente.
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Composicion del profesorado en Brasil

El ejercicio docente fue de los docentes varones durante un largo periodo histérico, pero las docentes también
ejercieron esta funcion. Las mujeres siempre han trabajado en el trabajo doméstico, pero en la edad media, las
mujeres europeas ejercieron durante un periodo profesiones docentes, médicas y herreras (Federici, 2017).

En Brasil, el Censo Demografico de 1920 encontré que la composicion de mujeres era del 72,5% en la educacion
publica primaria, y esta prevalencia siguio creciendo a lo largo del siglo XX (Vianna, 2002; Rocha & Oliveira,
2017). Vianna (2002) encontr6 una mayoria absoluta de mujeres en la docencia en la década de 1990. El Censo
Docente (INEP, 1999) relevo la composicion de 14,1% de hombres y 85,7% de mujeres, apuntando a la femini-
zacion de la educacion basica (Vianna, 2013).

Segun el INEP (2009), los datos del Censo de 2007 mostraron que el perfil promedio de los docentes de educa-
cion basica estaba compuesto predominantemente por mujeres y, ademas, tenian nacionalidad brasilefa,
raza/color no declarado (32,3% blanca), 30 afios, con titulo universitario y licenciatura en pedagogia o ciencias
de la educacion. En esa encuesta, se identificd que la mayoria impartia clases de lengua/literatura portuguesa,
trabajaba en una sola escuela, en localidad urbana y con una media de 35 alumnos.

Segun INEP (2007), mas del 80% de los profesionales eran mujeres en educacion basica, con un porcentaje de
97,9% en educacion inicial, 74,4% en los Ultimos afios de primaria, 64,4% en secundaria (Vianna, 2013; Vianna
etal., 2016). El cuadro muestra que las mujeres constituyen la mayoria en los grados iniciales y su participacion
disminuye a medida que avanzan los afos escolares (Carvalho, 1999). En el censo 2021 de educacion basica, el
panorama se mantiene, hay un predominio de las mujeres en torno al 60,9% en promedio, concentrado en la
educacion inicial (96,3%), decreciendo con el avance de etapas, pero también con el avance por aios. El grupo
de edad general es mas maduro, entre 30-49 afios. La educacion superior completa avanza por etapas. Con mas
anos escolares, hay un nimero concentrado de maestros en educacion primaria en 1.373.693. Los datos sobre
la raza/etnia de los docentes no estaban disponibles en este documento (INEP, 2022, p. 39-44).

Tabla 1. Datos sobre el perfil docente de la Educacion Basica Brasilefia

N°e ESTAGIO NUMERO SEXO FAIXA IDADE ESCOLAR SUPERIOR
COMPLETO
F M
1 Educacion Infantil 595.000 96,3% 3,7% 30a39afiosy40a 80,3%
49 anos
2 Escuela Primaria Afos 741.161 88,1% 11,9% | 40a49anosy30a 86,4%
Iniciales 39 anos
3 Escuela Primaria Ulti- 752.667 66,5% | 33,5% @ 40a49anosy3oa 92,5%
mos Afos 39 anos
4 Escuela secundaria 516.484 57,7% 42,3% | 30a39anosy40a 97,4%
49 anos
TOTAL 2.190.943

Fuente: Datos del INEP del Censo Escolar de Educacion Basica 2021, version preliminar.

139



Gisele Dantas y Carla Antloga

Vianna (2002) atribuy6 esta distribucion a la dindmica del mercado laboral, que se relaciona con la division se-
xual del trabajo, debido a la configuracion de las profesiones denominadas “femeninas”, de menor valor social.
Profesiones asistenciales, asistenciales y educativas, secundarias, dirigidas y controladas por hombres, segun
Louro (1997) y asociadas al sacerdocio (Rabelo, 2013).

La autora también observd que, en los Ultimos tiempos, ha habido una mayor presencia de los hombres como
educadores, en las guarderias y grados iniciales, aunque se presenta de manera contradictoria la aceptacion,
los prejuicios, la discriminacidn, la vigilancia o un constante estado de alerta relacionado con la sexualidad o
exaltacion su presencia (Rabelo, 2013; Araujo & Cunha 2013). Pero Martucci (1996) afirmd que salieron del aula
y no de la educacion, por la redistribucion del poder, posiblemente por la pérdida de autonomia con la regula-
cion y nuevas oportunidades de movilidad social. La inclusion de las mujeres se baso en la oportunidad de su
aceptacion en el restringido mercado laboral, por ser una de las pocas ocupaciones aceptadas y baratas, ddciles,
sumisas, resilientes, leales y sin tradicion sindical ni de organizacion politica.

Trabajo docente

Comunmente, la feminizacion en el campo de la educacion, consiste en un proceso de cuantificacion de las
mujeres en el profesorado. Pero para Yannoulas (2011) y Vianna (2013) el concepto naturalizado como atributos
de la mujer va mas alla del hecho de que la mayoria de las profesionales son mujeres. El autor sefialé el hecho
de que la profesion docente es considerada socialmente como femenina, afectiva y solidaria.

Para Codo (1998) y Vasconcelos, Arruda y Souto (2015), el concepto deriva de la funcidon de una concepcion de
la profesion, asociada a la naturaleza de ser “mujer”, con simbolos asociados a la feminidad, como la materni-
dad, el cuidado y la escuela, como segunda casa o asociada a la emocidn, mientras que la inteligencia, a la na-
turaleza del ser del hombre (Rabelo & Martins, 2010).

Para Ferreira (2015) también, el proceso calificado de feminizacion de la docencia esta asociado a la naturaleza
del trabajo docente y a la condicidn femenina, entendida como el resultado de una entrada masiva de mujeres
en la profesion, que pasé a ser considerada como trabajo de mujeres, una transmutacion de la cantidad en cali-
dad, como atributo. Carvalho (1999) y Vianna (2013) sefialaron la existencia de significados, practicas, activida-
des y significados femeninos de la profesidn en las actividades docentes, incluso cuando son realizadas por
hombres, es decir, independientemente de quién las encarne.

Sin embargo, Rabelo (2013) identificd una forma diferente de hacerlo, desarrollada por docentes varones en
educacion infantil y en los primeros grados, como el desarrollo de otras dimensiones y privilegios de la posicion
de masculinidad o presion para ascender a otras posiciones y niveles. Araujo y Cunha (2013) encontraron que la
sociedad veia a los hombres como poseedores de razéon, conocimiento, autoridad, orden, respeto y aptitud para
la toma de decisiones y con prioridad en la ocupacion de cargos administrativos y de control. Los dos estudios
sefalaron una convergencia de razones, como el gusto o las opciones en el mercado laboral, para la eleccion
profesional entre docentes y docentes. Esta condicion sexual se traduce en una distribucion desigual en el mer-
cado de trabajo y en una descalificacion simbdlica y real, en una desigualdad sistematica entre los géneros por
la diferenciacion y jerarquizacion de las actividades y de los sexos y en un sistema de género, como es el uso de
tiempo (Hirata & Kergoat, 2007; Kergoat, 2009; Brito, et al., 2012).
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Educacion y feminizacion docente

Los escritos de Freud (1930) analizaban el lado opresor, antisocial y anticultural constante en los individuos y
en la lucha permanente entre el poder personal, los instintos y el contrato de civilizacion. Para él, como la civi-
lizacion y la educacion, la religion tendria el poder conservador de mantener reprimidos los impulsos, ademas
de proporcionar una sensacion de seguridad y proteccion. El papel de la sublimacion posibilitaria la realizacion
de la actividad y la valorizacidn social. Para Marcuse (1955), el problema de las relaciones de poder, los arreglos
sociales e histdéricos de dominacion, el control de la sexualidad en el capitalismo, la represion moral, el trabajo
alienado, la explotacion de la condicion humana en las sociedades capitalistas marcan la pauta del contexto
laboral, que sigue vigente, basado en la estructura social mondgama y patriarcal. Y para La Boétie (1549) hay
una sujecion voluntaria al yugo, en la que las personas se someten espontaneamente en detrimento de la liber-
tady laigualdad.

Dejours (2012a) estudid el proceso de dominacion que opera en el orden social actual y contribuyé a las ideas
de sexualidad involucradas en el trabajo, en las que el cuerpo (bioldgico y erético), asi como la subjetividad, se
someten al acto de trabajar, lo que extrapolar lo prescrito. Para el autor, la inteligencia para el trabajo reside en
el cuerpo, que siempre es el primero en intervenir, las experiencias de placer o sufrimiento pasan y son marca-
das por todo el cuerpo, en la relacidn con el trabajo. El cuerpo bioldgico y el cuerpo subjetivo son uno y la obra
constituye un test de subjetividad, imposible de medir. En la teoria psicoanalitica se destacan las pulsiones e
instintos en el desarrollo de la subjetividad, mientras que en la psicodinamica del trabajo, la relacion entre su-
frimiento y realidad. Para Dejours (2012b, p.27-43), para el desarrollo del trabajo es necesaria la coordinacion
de las inteligencias, pues el trabajo es una relacion social con sus resistencias.

En la historia de la humanidad, hombres y mujeres son presentados como “categorias excluyentes” y las activi-
dades asociadas de alimentacion, maternidad, cuidado y educacion, dirigidas a las mujeres y las actividades de
provision y uso del poder, a los hombres (Beauvoir, 1949/ 2009; Scott, 1995). Para Vianna (2013), es necesario
problematizar estas formas lineales, jerarquicas y binarias de ser y pensar, fuertemente predominantes en la
cultura occidental. Los procesos de subjetivacion en nuestra cultura son constantemente reafirmados (y casti-
gados), por tecnologias y dispositivos de género, en ideales identitarios y en el lugar especifico de mujeres y
hombres (Beauvoir, 1949/2009; Foucault, 1999; Lauretis, 1984; Scott, 1990; Butler, 1990; Louro, 2000; Kehl,
2007; Zanello, 2018).

Louro (1989), Vasconcelos, Arruda y Souto (2015) y Feitosa (2017) sefialaron la influencia del modelo de cris-
tiandad occidental, base de la funcion reproductiva, la realizacion individual y familiar y los postulados de tra-
dicion y propiedad en el contexto docente. Louro (1997) y Aranha (2006, p.26) registraron el hecho de que la
estructuracion de la historia se constituye de forma androcéntrica, a partir de la vision masculina. Hasta el siglo
XX los limites de la mujer estaban restringidos a los ambientes domésticos, sin embargo, aun viven en condi-
ciones de subordinacion. En Brasil, la escolarizacion solo se extendioé a las mujeres el 15 de octubre de 1827, con
la primera ley de educacion primaria. Aun asi, los contenidos impartidos eran diferentes, tanto cuantitativa
como cualitativamente, de articulos del hogar como bordado y costura, nociones de geometria aritmética de
las cuatro operaciones para ellos y gramatica, calculos aritméticos y geométricos para ellos (Louro, 1997;
Vianna, 2002). ; Vasconcelos, Arruda y Souto, 2015; Rocha y Oliveira, 2017). Esta brecha en el acceso a la edu-
cacion formal y en la provision de contenidos hizo que las mujeres llegaran tarde a la escuela y generd una
diferenciacion social y cultural basica entre los sexos.
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Para Vianna (2013), la construccion social explica las relaciones de poder, que definen la division sexual del tra-
bajoy lainsercion de la mujer en profesiones vinculadas a funciones consideradas femeninas y socialmente mas
devaluadas. Se conquisto la oportunidad de ejercer la docencia para la insercion en el espacio publico, como
alternativa a la concepcion del matrimonio y la maternidad, el acceso a la independencia econdmica y a un
estatus social diferenciado de otras profesiones comunes a mujeres con menos recursos, como costureras, par-
terasy amas de casa. (Vasconcelos, Arruda & Souto, 2015; Ferreira, 2015).

Pero aunque la accesibilidad se tornd viable, el trabajo docente se situ6 en una instancia de transicion que no
es ni publica ni privada, corroborando el proceso histérico de exclusion de las mujeres de la esfera publica (Si-
queira & Ferreira, 2003). Si bien el campo de la educacion nunca ha sido bien remunerado (Aranha, 2006; Fe-
rreira, 2015), el hecho de que la educacion se extendiera a las clases mas bajas también contribuyd a la desva-
lorizacion del ejercicio (Feitosa, 2017), generando una diferenciacion social y cultural de entre clases, por ejem-
plo, nifias de nivel socioecondmico mas bajo, que comUnmente se dedicaban a actividades domésticas y/o ru-
rales, con limitadas oportunidades de educacion formal (Freire, 2011).

Ademas de la diferenciacion social y cultural que impacta estructuralmente la vida de las mujeres, en términos
de géneroy clase, las mujeres de diferentes razas y etnias a las dominantes sufrieron aln mas, con su exclusion
del proceso educativo. Segun Bourdieu (1998/2012). Louro (1997), Moura (2016) y Vianna (2002), la sociedad
occidental estaba organizada en un sistema patriarcal, que excluye y suprime derechos y deseos. Esta organi-
zacion privilegia una gran dicotomia en las relaciones de género, como el mundo publico y privado, la fragmen-
tacion de la mente y el cuerpo, de razon y sentimiento, de cultura y naturaleza, de atributos caracterizados
como masculinos y femeninos. Esta dicotomia ha sido el fundamento de la divisidon sexual y social del trabajo,
de la dominacién masculing, en la que la cultura, la politica, la religion establecida y el discurso estaban desti-
nados alos hombres, mientras que la naturaleza, el mundo doméstico, la religion practicada en la vida cotidiana
y el silencio, a mujeres.

Contexto docente y feminizacion

Las politicas de expansion de la educacion primaria, a principios del siglo XX, asi como la expansién de los gim-
nasios, a fines de la década de 1960, afectaron directamente las condiciones de trabajo docente. Para Ndévoa
(1991) y Moura (2016) el rol docente se desarrollaba de forma subsidiaria y no especializada. Vianna (2013) plan-
teod que la feminizacion de la docencia tiene su historia y sus implicaciones de género, mas alla de la mera com-
posicion sexual de la categoria docente, debido a las desigualdades que definen la condicion femenina, como
la estratificacion de la carrera y la reduccion salarial, asi como a los significados de género que marcan las rela-
ciones escolares, las identidades y las practicas docentes. Y los autores Rial, Lago y Grossi (2005) sefalaron el
papel de la escuela en la reproduccion de las relaciones sexuales sociales.

Ellugar de hombres y mujeres en la division sexual del trabajo, asi como los conocimientos producidos sobre las
diferencias sexualesy los diversos significados que pueden adquirir, indican su variabilidad y naturaleza politica,
economica y social. Esta caracteristica se mantuvo a lo largo de los siglos XX y XXI, acompanada de intensos
cambios econdmicos, demograficos, sociales, culturales y politicos.

Para Feitosa (2017), Scott (1990), Louro (1989) y Apple (1995), el fendmeno de la feminizacion de la ensefianza
siguio al desarrollo de la industrializacion y urbanizacion propias de la formacion social y econdmica capitalista,
asi como al fendomeno de la inmigracidn. Sa y Rosa (2004) identifican cuatro ejes para explicar la feminizacion
docente, a) cambios en la estructura de ocupacion y del mercado laboral, el capitalismo, la urbanizacion, el
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trabajo fabril, la organizacion del trabajo y la creacion de nuevas y mejores oportunidades de trabajo para el
hombre; b) aumento del proceso de escolarizacion, aumento del nUmero de escuelas, matricula de nifias, ne-
cesidad de una dedicacion exclusiva a la docencia; c) cambios en las “representaciones”, de la profesion docente
como ocupacion femenina, del hogar, de la casa, de los hijos; d) el protagonismo femenino en la ocupacion de
un mercado laboral emergente y la posibilidad de conciliar el trabajo en el hogar con la docencia, la subsistencia
para las mujeres pobres y la actividad fuera de los dominios del hogar (privada), para las mujeres con mayores
ingresos.

Los autores Vasconcelos, Arruda y Souto (2015) y Ferreira (2015) sefalaron, en el fendmeno de la feminizacion,
una participacion activa de las mujeres, junto con la combinacidn de factores politicos y econémicos. Atribuye-
ron las razones a las concepciones del sistema patriarcal sobre la moralimperante, que consideraba la profesion
docente como una extension de la maternidad, sumada a las exigencias del mercado de trabajo capitalista a
finales del siglo XIX y principios del XX, la ampliacion del nUmero de escuelas y los debates y leyes en torno a la
gratuidad, la universalidad y la coeducacion.

Pero la profesion siempre estuvo asociada a una relacion docencia-domesticacion, como resultado de la aso-
ciacion de las actividades realizadas por los docentes con la reproduccidn de las actividades realizadas en el
hogar (Codo, 1998; Louro, 1989; Apple, 1995). Vianna (2013) afirmo la relacién entre las politicas publicas y la
discriminacion de género debido al descrédito social presente en las profesiones dirigidas a las mujeres. Pires,
Adorno, Pereira y Salerno (2005) sefalaron que la feminizacion de la profesion docente no esta contemplada
en las politicas de formacion docente y con ello, todo el campo queda subordinado y secundario, invisibilizado
en términos de mala remuneracion, condiciones de trabajo, entre otros.

Vianna (2002) mostro que la feminizacion de los docentes y la situacion de baja remuneracion y condiciones
reflejan la politica gubernamental, culminando en la divisidn/estratificacion sexual del trabajo. Como en otras
profesiones con predominio de la mujer, la docencia se asocia al acto de cuidar con un compromiso moral, es-
tereotipado y con un lugar inferior en la sociedad.

Consecuencias de la feminizacion docente

El desprestigio social presente en las profesiones femeninas por las politicas publicas debido a la discriminacion
de género, la falta de salario y la estratificacion sexual de la carrera docente se consideran solo facetas de la
feminizacion de la docencia (Vianna, 2013). Los autores Neves y Silva (2006) analizaron la opcion y permanencia
en el trabajo docente, buscando la comprension sobre el dolor y el deleite del trabajo docente, permeado por
la feminizacion del trabajo. Identificaron que la forma de insercion formal en profesiones similares a la del tra-
bajo doméstico, el cuidado y la responsabilidad relacionada con el hogar, de las mujeres a partir del siglo XIX,
favorecid la degradacion y desvalorizacidn de la profesion, ademas de implementar una forma de percibir y
ejercer la profesion docente.

En el estudio también se identificd la triple jornada de las maestras (profesional, familiar y educativa), acompa-
fiada de un sentimiento de culpay sentimientos de incapacidad y locura, debido a la insatisfaccion en el desem-
peio de las actividades domésticas y familiares. Los docentes mostraron poca claridad sobre el contexto de
trabajo docente, como la falta de apoyo social sélido, reconocimiento formal y simbdlico, cumplimiento de un
proyecto politico, formacion inicial adecuada, lo que dificulta el enfrentamiento, resultando en una situacion
de influencia y técnica de esta dinamica sobre la autoestima, la identidad profesional, las relaciones sociopro-
fesionales y la enfermedad.
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Por otro lado, el malestar del profesor brasilefio se debe a la precariedad de las condiciones de trabajo, que
sefalan la desvalorizacion del profesional, el excesivo numero de alumnos por clase y la necesidad de la com-
plementacion salarial, estudio de Brito, et al., (2014) identifico que el malestar en la educacion francesa deriva
de las dudas sobre la utilidad social del trabajo docente, frente a numerosas reformas y rezagos en el nivel de
escolaridad de los estudiantes.

El estudio de Dias (2013) identificd en qué profesores y profesoras de secundaria atribuyen diferentes sentidos
y significados al trabajo. Planted las razones de los lugares asignados a hombres y mujeres, la trayectoria en el
trabajo y en la familia, y los aspectos que inciden en la construccion de proyectos y expectativas personales y
profesionales, que llegan a vivirse de diferentes maneras. Se constaté que aunque la escuela organiza sus prac-
ticas escolaresy el proceso de calificacion sin diferenciacion de género, identificd diferencias tanto en las inser-
ciones/permanencias del campo profesional, como en la socializacion en el espacio escolar.

Apple (1995) y Siqueira y Ferreira (2003) identificaron la educacion con componentes de maternidad y servi-
dumbre en el imaginario social, con menores calificaciones y menor valor que otras obras, constituyendo una
reedicion de jerarquias patriarcales y divisiones horizontales y verticales, ramas con baja valor y ocupacion de
puestos de menor prestigio, respectivamente. Para Moura (2016), las profesiones reservadas a las mujeres to-
davia se basan en la esfera doméstica, lo que resulta en una posicion social subordinada, que en consecuencia
aleja a las profesionales de la esfera publica.

El discurso dominante es el de un sujeto con autonomia y libertad, ensalzando el valor del trabajo docente y de
la mujer como profesion, pero, contradictoriamente, esta obligada a atender las demandas de la familia en el
espacio privado (Amazonas, Vieira & Pinto, 2011). Las normas sobre el comportamiento de las mujeres son
contradictorias, como la realizacion en la vida personal de una mujer pregonada como casada, profesional y
madre (Rial, Lago & Grossi, 2005). Hirata y Kergoat (2007) sefialaron la necesidad de un modelo de conciliacion
de roles o delegacion, debido a la atribucidn exclusiva de las mujeres al cuidado, en la integracion entre el tra-
bajo y la vida familiar. Ademas, Vianna (2013) reafirmd las metaforas socioldgicas de Williams (1995) sobre el

“techo de cristal” y la “escalera mecanica invisible”, simbolos de las barreras que impiden el avance de las mu-
jeres en las carreras y los incentivos invisibles que impulsan la promocion de las mujeres. .de hombres en ocu-

paciones femeninas, como la ensefianza.

Para enfrentar estas condiciones de trabajo y luchar contra el capitalismo, Marcuse (1955) reafirmo el instinto
de vida para la construccion de una sociedad igualitaria basada en la socializacion del trabajo y la politica. Para
Saffioti (2015), la democracia exige la igualdad social y para Dejours (20123; 2012b) la forma de romper con la
logica a la que estan sometidos los trabajadores pasa por el proceso de reapropiacion, la reflexion sobre el tra-
bajo y la reestructuracion de los espacios colectivos, es decir, adquirir dominar la organizacion del trabajo y
modificarla conjunta y cooperativamente.

Consideraciones finales

Este trabajo tuvo como objetivo analizar la feminizacion del trabajo docente bajo los referentes de los estudios
de género, el psicoanalisis y la psicodinamica del trabajo, a través de la revision bibliogréfica. Los estudios sobre
la mujer y la ocupacion del espacio educativo son mas recientes en la mayoria de las sociedades occidentales
(5S4 & Rosa, 2004).
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El proceso de feminizacion de la docencia se identificd como internacional y no solo cuantitativo por el nUmero
de mujeres en la docencia, resultado del desarrollo de la industrializacion y urbanizacion propias de la formacion
social y economica capitalistay del fendmeno de la inmigracion (Feitosa, 2017; Scott, 1990; Louro, 1989; Apple,
1995). Es un fendmeno de cambio de cantidad a calidad, debido a las ideas de cuidado y maternidad asociadas
alofemeninoy ala mujer, de forma subsidiaria y no especializada (N6voa, 1991; Moura, 2016), que se posiciona
en una instancia de transicion que ni siquiera es publica, ni privada y mantiene la exclusion de las mujeres de lo
publico (Siqueira & Ferreira, 2003). En consecuencia, la feminizacion es un fendmeno aun presente como divi-
sion sexual en el trabajo docente, de construccidn historica y antinatural (Moura, 2016; Siqueira & Ferreira,
2003), resultado de convergencias econdmicas, politicas, culturales y sociales, que impone un descrédito a la
profesion.

La inclusion de las mujeres se derivo de la participacion activa, exigiendo luchas y protagonismo, aliada a la
necesidad del contexto socioecondmico, en el que la redistribucion del poder abrid el camino a las mujeres,
pero privilegio a los hombres en cargos de direccion y asesoria. La contradiccion del discurso dominante de la
autonomia, lalibertady la exaltacion del valor del trabajo docente y las exigencias familiares del ambito privado
(Amazonas, Vieira & Pinto, 2011), alejan a los profesionales del dmbito publico. Esta organizacion privilegia una
gran dicotomia en las relaciones de género, pues entre el mundo publico y el privado, se basa en la division
sexual y social del trabajo y la dominacion masculina. Por mudarse a Beauvoir (1949/2009) y Bordieau
(1998/2012), rompen con la estructura de la sociedad y en consecuencia con la dominacion masculina, que es
historica y por tanto modificable.

El desafio encontrado en este trabajo es incluir la discusion de la division sexual del trabajo, bajo la forma de
feminizacion de la profesion docente en las politicas de formacion docente (Pires, Adorno, Pereira y Salerno,
2005), para estimular politicas de reconocimiento y apoyo social y en consecuencia remunerar, valorary honrar
la funcion docente. Ademas, cambiar los paradigmas del cuidado para todos, ampliando la funcion social, inde-
pendientemente del sexo (Siqueira & Ferreira, 2003), para una mejor division social del trabajo, ya que las cons-
trucciones sociales, politicas y culturales son de naturaleza humana, sujetas a revision. , la deconstruccion y
estan en continuo cambio. Para Hirata y Kergoat (2007), analizar la composicidn de los procesos de subjetiva-
cion, socializacion familiar, educacion escolar, que se conjugan para reproducir las relaciones sociales y mante-
ner la division sexual del trabajo, como la asignacion del trabajo doméstico a las mujeres.

Para Saffioti (2015), la democracia exige la igualdad social, defendida por Marcuse (1955) en la construccion de
una sociedad igualitaria basada en la socializacion del trabajo y la politica. Para Dejours (20123, 2012b) la El
proceso de reapropiacion puede romper con la légica de organizacion del trabajo. La reflexion y reestructura-
cion de los espacios colectivos puede ayudar a la adquisicion de su dominio y modificarlo de forma solidaria y
cooperativa. Es a través de la sublimacion que se puede realizar socialmente la actividad y con ella la valoriza-
cion social (Freud, 1930), y como afirma Dejours (2012b) laimportancia del reconocimiento del trabajo realizado
en la psicodinamica de la cooperacion entre trabajadores.

Existe la necesidad de realizar mas investigaciones para comprender otros fendmenos que permean las rela-
ciones de género en la profesion docente, en especial las influencias de los procesos de precarizacion del tra-
bajo. Segun Moura (2016), las discusiones planteadas no son concluyentes y necesitan mas debate para ampliar
la investigacion en el campo de género y la profesion docente. También hay urgencia en la investigacion aso-
ciada a las interseccionalidades de raza/etnicidad, clase, generacion, entre otras.
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Vianna (2013) planted que el desafio a ser enfrentado es lidiar con los significados de género que constituyen el
proceso de feminizacion de la docencia. La reflexion integrada con una perspectiva de género puede tener en
cuenta la mediacidn entre estos diferentes registros y buscar comprender las tensiones que necesariamente
caracterizan lafeminizacion de la docencia. Para Borgesy Detoni (2017), la division sexual del trabajo constituye
un factor provocador de diferencias y discriminacion profesional, y los estudios y acciones sobre el tema de la
feminizacion tienen como objetivo promover la equidad de género. y para Kergoat (2009), analizar la division
sexual del trabajo es ir mas alla de un simple hallazgo de desigualdades, sino una oportunidad para reflexionar
sobre los procesos utilizados para priorizar actividades en la sociedad.@
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