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SINOPSE

O texto examina a aplicagao do conceito de narrativas para a avalia¢o de politicas
publicas. Para tanto, utiliza como exemplo a pesquisa sobre o programa Mais Cultura,
realizada pelo Ipea.

Palavras-chave: Narrativas, discursos, institucionalismo discursivo, neo-institucionalismo,

politicas publicas.

ABSTRACT

Public policy studies in Brazil strongly rely on sociological, historical or rational
choice neo-institutionalisms. A forth “newest new institutionalism” argues that ideas
and discourse matter, meaning they play a paramount role in politics. The concept
of narratives may provide insights into the daily routine of public institutions that
remain unperceived by “older new-institutionalisms”. It also helps to develop one’s
sensibility to what people say into a more conspicuous representation of what that
really means. Numbers, norms, and official or unofficial discourses only make sense as

parts of broader, although unsettled narratives.

Keywords: Narratives, discourse, discursive institucionalism, new institucionalism,

public policies.

i. The versions in English of the abstracts of this series have not been edited by Ipea’s editorial department.
As versdes em lingua inglesa das sinopses (abstracts) desta colecdo ndo sao objeto de revisdo pelo Editorial do Ipea.
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1 INTRODUCAO

A proposta de avaliar as politicas ptblicas utilizando as narrativas parte de um principio
prop p p

que, correndo o risco de um vocabuldrio que nio parece apropriado, dirfamos “singelo”.
A formulagio cAndida deste principio é a seguinte: “o que as pessoas dizem é importante”.
Ninguém de bom-senso o negaria, e o leitor, inconformado, simplesmente retrucaria:

g g

“mas isso é 6bvio!” O que nio ¢ nada ébvio sao as consequéncias de aceitar o principio
em todo o seu radicalismo. A ingenuidade ¢ apenas um disfarce ou, dizendo como o

faria Wittgenstein, com sérios ares e em bdrbara gramdtica:

Os aspectos da linguagem [ou aquilo que nos interessa mostrar] que sao filosoficamente os mais
importantes estao escondidos porque sao simples e ordinarios. (As pessoas ndo conseguem percebé-
los porque estao sempre e abertamente a vista de todos.) (WITTGENSTEIN, 2005, paragrafo 419).

Dito de outro jeito, queremos neste texto lembrar os esquecimentos, os usos que
damos aquilo que dizem os outros. O problema ¢ que esse esquecimento nos leva a
imaginar os nossos dados de uma maneira que, propomos, nao ¢ a mais apropriada. Os
nossos dados sao — defendemos — narrativas, como sao narrativas aquilo que produzimos

ao avaliar politicas publicas.

Sdo afirmagées muito gerais e, Deus nos acuda!, metodoldgicas. Na abstragao
das boas intengoes, elas nio querem dizer muita coisa. Para que fagam sentido a um
leitor razodvel (alguém que nao passe o seu tempo debrugado sobre obscuros filésofos
analiticos), é preciso mostrd-las na concretude de um exemplo. Para tanto, vamos
utilizar a pesquisa recentemente finalizada sobre o programa Mais Cultura (ABREU;
BARBOSA DA SILVA, 2011).! Com esse objetivo, Vamos Construir 0 NOsso argumento
a partir das seguintes questoes: 7) O que fazemos ao avaliar uma politica puablica? 77) O
que queremos entender por narrativas? e ii7) O que seria uma avaliagio como narrativa.
Antes, porém, ¢ preciso examinar o que, afinal de contas, foi o Mais Cultura. E por

aqui que comegaremos.

1. Financiada pela Secretaria de Articulagdo Institucional do Ministério da Cultura (SAI/MinC) e realizada pela Diretoria de
Estudos e Politicas Sociais (Disoc), do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea).
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2 0 MAIS CULTURA

O Mais Cultura foi um programa implementado pela SAI/MinC, cujas complexidades
poderfamos qualificar da seguinte maneira: 7) continha uma ideia geral com a qual
mantém um didlogo quase permanente, a saber, a ideia de Sistema Nacional de Cultura
(SNC). A ideia de sistema incorporava outras que faziam parte de uma certa visao
de mundo, uma Weltanschauung, a propriamente dizer, que permeou o governo do
presidente Lula, entre elas: descentralizagio, com énfase na territorialidade local
(municipios e estados); gestao setorial da cultura; equidade regional, dada a desigualdade
de distribui¢ao dos recursos entre as Unidades da Federagao (UF); particularidade
de seu publico-alvo, que estava entre as faixas mais pobres da populagio (o cardter
redistributivo da politica); expansio do programa para populagdes que nio fossem
contempladas por outras politicas culturais, particularmente as politicas do mecenato,
entre outras; 77) também foi uma estratégia caracterizada pela transversalidade: ele uniu
vdrias a¢des de secretarias e de institui¢des vinculadas a0 MinC e procurou dar-lhe
um sentido, a0 mesmo tempo, especifico (na medida em que defendia um contetido
determinado para as suas agoes) e genérico (na medida em que esse contetido se baseava
numa certa maneira de perceber o papel do Estado); além disso 777) funcionou como
agéncia, isto ¢, gestou, articulou, coordenou e organizou a implementagao de agoes
por meio de editais e deu a todas elas uma programagio global; por fim, 7v) exigiu
a administragio de um or¢amento, continha um componente financeiro que lhe foi
central. Como explicou um dos antigos gestores da drea cultural “politica publica ¢ uma

fatia do orgamento, ¢ o comprometimento do governo, ¢ a interagao com os demais

érgaos” (Angelo Oswaldo apud BARBOSA DA SILVA; MIDLY], 2009).

Porém, ¢ preciso admitir, o Mais Cultura, como politica publica, foi, na longa
histéria destas coisas, nio mais que um solugo. E ficil ver o que queremos dizer com
isso se levarmos em consideragao que as politicas de cultura no Brasil comegam, pelo
menos, em 1930 (ABREU; BARBOSA DA SILVA, 2011), e o Mais Cultura inicia pelos
idos de 2007 e termina com a mudanca da administra¢io no fim de 2010. E verdade
que houve certa continuidade entre o fim do segundo mandato do presidente Lula e
o comego da administra¢io subsequente, pela razio nada singela de o presidente Lula
haver, na linguagem da politica, “feito” o seu candidato a presidente Dilma Rousseft.
O MinC, no entanto, apesar da permanéncia de alguns funciondrios em cargos

importantes, passou por uma inflexdao com a mudanga do seu ministro. Olhando 2
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distAncia nio mudou muito e, a0 mesmo tempo, tudo ¢é diferente: discurso, prioridades
e justificativas continuam semelhantes; porém mudaram as pessoas e, com elas, vieram

R . . .
novas énfases — o suficiente para desarticular e descontinuar o programa.

O Mais Cultura era um programa ambicioso, reconhecamos. Tentou, com
graus discutiveis de sucesso, reorganizar varios projetos que jd estavam em andamento,
alguns de média duragao, e criou alguns novos, dando-lhes, no plano das justificativas e
organizagdes conceituais, uma estrutura coerente com algumas das grandes preocupagoes
do entao governo (combate as desigualdades, redistribuigio de recursos para os
municipios mais pobres, reinven¢io do pacto republicano, reinvengao do Estado, énfase
na participagao popular etc.). Curiosamente, os programas que lhe precederam e foram
incorporados ao Mais Cultura acabaram por sobreviver a ele. Isso nos leva a sugerir que
o Mais Cultura tenha sido, no fundo, a encarnagio governamental de uma antropofagia
institucional que nos lembra, nem que seja transversalmente, a perspectiva modernista,
de indole revoluciondria na década de 1930, de juntar coisas que nio poderiam estar
juntas (no caso dos modernistas, a cultura europeia e a brasileira). Ou talvez nem seja
tao curioso assim, uma vez que as sobrevivéncias nas coisas do governo sejam muito
mais poderosas do que as rupturas e novidades, apesar do cardter histribnico destas
e da humildade servil daquelas. Justamente por isso, perguntar-se-ia o leitor, qual a

importincia de avaliar um solugo?

A nossa resposta a pergunta necessita de um breve circunléquio. Considere o
leitor o seguinte fato, um tanto as avessas com nossas concepgoes intuitivas, com o
qual vez ou outra nos deparamos em sociologia: as vezes, nossas mais importantes
conclusées surgem do problemdtico, do dificil, do complexo, do fugaz. Daquilo que,
de uma certa perspectiva, “nao deu certo”, que acabou antes de ter comegado. Mas hd,
para o interesse sociolégico que nos despertam esses momentos, uma boa explica¢ao. E
nos momentos de ruptura, naquilo que talvez chamdssemos de “fracasso”, que aparecem
com mais nitidez as contradigdes com as quais se tecem as urdiduras de um campo
social, no nosso caso, das politicas publicas de cultura. Colocando entdo o problema
de uma maneira metafdrica que nos parece apropriada as nossas escolhas, a importincia
do Mais Cultura nio estd na sua duracio, mas naquilo que enuncia sobre o movimento
institucional de longa duracio ao qual pertence, movimento no qual incluimos nio sé
as institui¢oes, mas a tradigdo, as narrativas, as criagbes normativas e as ideias. Por

certo, uma avaliagado do Mais Cultura tem, para os seus participantes — construtores,
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visiondrios, gestores, gente do povo e artistas anénimos — o sentido muito especial
da lembranga, da meméria do esfor¢o, dos ganhos que auferiu e das descobertas que
proporcionou. Nao queremos negar a importincia disso, mas queremos afirmar que,
por ser justo o tributo aos seus esforgos, pretendemos mostrar que eles — esforgos,
pessoas, ideias e conflitos — representam muito mais do que um tempo que jd passou.
Sao capazes de mostrar, propriamente dizer, os valores, ideias, contradigoes de longa
duragio, que fazem parte da nossa tradigao na drea de cultura — e, mais importante para
0 nosso presente assunto, podem nos ajudar a mostrar ao leitor (quigd, senao convencé-
lo, pelo menos plantar-lhe a semente de uma divida) o razodvel nas nossas polémicas
afirmacdes iniciais, particularmente na afirmagao de que o que fazemos nao passa da
coleta, organizagao e recriagao de narrativas (o que, se nio foi o que dissemos, foi o que

quisemos dizer).

Para tanto, precisamos examinar como resolvemos, na pesquisa supracitada, o
seguinte problema: como localizar, empiricamente, nos nossos dados aquilo que hd
de interessante no Mais Cultura? De onde pudemos ouvir o que ele tinha a nos dizer?
Tomando como principio de boa etnografia, fomos procurar a resposta a estas questoes
naquilo que os atores diziam o tempo todo; e eles nos falavam o tempo todo das relacoes
do Mais Cultura — conceituais, prdticas, esotéricas, imagindrias e voluntaristas — com a
ideia de um SNC. E aqui as coisas ficaram verdadeiramente interessantes. O SNC
era, naquele momento, uma proposta. Ele ainda nio existia como tal — conforme,
inclusive, nos diziam todos os funciondrios. Qual o seu desenho? Quais os seus usos?
Um instrumento de politica publica ou um contetddo que a politica publica deveria
carregar? Qual o seu interesse? Por que ele representaria uma mudanga no pacto
federativo? Na participagao social? Quais os seus desdobramentos? Qual o seu sentido
para o Estado? Essas eram algumas das questdes para as quais encontramos vdrias
respostas. Por certo, havia jd alguns movimentos para sua institucionalizagio — como,
por exemplo, a proposta de constitucionaliza¢ao do sistema. Mas, durante o periodo
da pesquisa, ele ainda era uma ideia reguladora, algo para onde se pretende dirigir, que
se quer alcangar, algo sobre o que nao ¢ possivel ter ainda uma nogao clara, justamente
porque colocada no adiante, no concreto do daqui a pouco. Nas entrevistas com os
funciondrios do ministério, muitos eram os sentidos que ganhava o SNC. E, num
certo sentido, a mudanga no MinC entre as administragdes do presidente Lula e da
presidente Dilma Rousseff implicou que, pelo menos em um primeiro momento, uma

destas concepgdes — aquela que o aproximava do sistema nacional de sadde — assumiu
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a gestao da secretaria na qual o programa Mais Cultura era gestado, a mesma secretaria
responsdvel pelo SNC. Mas, por debaixo das percepgoes individuais, das idiossincrasias
e das lutas pelo poder, correm dguas mais profundas. Nossa hipétese de trabalho foi
que a relagdo entre o Mais Cultura e o SNC seria frutifera para a pesquisa porque, de
um lado, o sistema era a justificativa dltima do Mais Cultura, pretensio confirmada
pelas narrativas que nos disseram repetidamente “O Mais Cultura é um exercicio do
Sistema Nacional de Cultura’; por outro, 2 medida que as agbes e os subprogramas
que compunham o Mais Cultura desenrolavam-se, mais claras ficavam as contradi¢oes

entre o sistema e o programa que lhe serviria como exemplo e base empirica.

A breve introdugao ao Mais Cultura j4 nos permite examinar os papéis que as
narrativas representaram naquela pesquisa. Convém-nos fazer sua breve enumeragio.
Afirmamos que o Mais Cultura pertence a uma histéria — longa, defendemos — e que
somente sua imersao nesta histéria — em uma “tradi¢ao”, chegamos a dizer — é capaz
de explicitar um sentido que ultrapasse a sua breve duragio. O que ¢ importante
para nés neste momento nao ¢ a confirmagio da proposi¢io, algo que foge muito
dos objetivos, mais modestos, do presente texto. Mas reconhecer que ela assume o
seguinte pressuposto: avaliar o Mais Cultura requer coloci-lo dentro de uma narrativa,
ou melhor, na confluéncia de vérias narrativas, na cacofonia de diferentes vozes. Aqui,
a narrativa serve para ligar o Mais Cultura ao movimento das institui¢des publicas,
colocd-lo dentro de uma perspectiva mais geral; mas nio é somente isso, a narrativa
(ou narrativas) dd-lhe um sentido de propésito. Ele fez parte de algo que lhe é maior.
Mesmo que admitamos, apenas para fins do argumento, o cardter puramente ficcional
do trajeto histdrico, a nossa conclusao nao muda, o que estd em jogo é um principio
de boa epistemologia: a possibilidade de pensar o Mais Cultura depende da nossa
capacidade de colocd-lo numa narrativa. “A narrativa de um certo tipo acaba por ser o
género bdsico e essencial para caracterizar as a¢gdoes humanas”, argumentava Macintyre
(2007, p. 208).

Mas ndo ¢é s dessa maneira que a narrativa aparece no nosso relato. Nio se tratava
apenas de incluir o Mais Cultura em um movimento. O préprio problema de pesquisa,
a maneira que encontramos de abordd-lo surge da confluéncia de vdrias narrativas que
o relacionavam com o SNC — fato ao qual nos referimos como principio de método
etnogrifico. Isso, por sua vez, expressa um mecanismo mais profundo: uma avaliagao

para fazer sentido, para ter um uso, deve necessariamente dialogar com as preocupagoes
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e as maneiras como os préprios funciondrios (que sao o seu primeiro piblico e os seus
mais criticos leitores) veem as coisas que fazem, os problemas que enfrentam, as dividas
contra as quais se insurgem e as certezas que acalentam. No fundo, a avalia¢io tem de
dialogar com a maneira pela qual eles conseguem por tudo isso em palavras. E, repare
o leitor, nos deparamos aqui com um paralelismo no fundo curioso, entre o didlogo e
a elaboragio do problema de pesquisa. A clareza de um problema e a aplicabilidade de
uma teoria a um conjunto empirico nunca é o ponto de partida de uma pesquisa, mas
um dos seus resultados, no qual se misturam argumentos de vdrias espécies — jd dizia,

com razao nos parece, Feyerabend (1977):

(...) as teorias s6 se tornam claras e "razoaveis” depois de terem sido usadas por longo tempo,
depois de articularem intensivamente as varias partes incoerentes que as compdem. Essa condicdo
desarrazoada, insensata, sem método &, assim, condicdo inevitavel de clareza e de éxito empirico.

Da mesma maneira, o didlogo com os funciondrios também tem esse cardter
andrquico e rebelde: nossa experiéncia é de que a clareza do didlogo (inclusive do que a
voz do outro quer dizer) ndo ¢ o resultado do método, das entrevistas estruturadas ou
semiestruturadas, dos questiondrios, das gravagoes e de outros artificios. Nao hd neles
magia que baste para organizar falas, discursos, posi¢oes, visdes de mundo e outras
perspectivas metafisicas. Todos os estratagemas e ardis de experientes pesquisadores sao
parte deste didlogo, estao englobados, pertencem as coisas que dizemos. A conversa
nao estd, na prdtica, voltada para o consenso, mas para a sua continuagao por todos
0s meios possiveis. Ela termina com o prazo ou com um ato de violéncia, esse sim,
as vezes, consensual: “cansamos, daqui nao prosseguiremos’. E um didlogo que,
mesmo com a boa vontade de todos os lados, estd baseado na repeti¢io como razao
de convencimento, na mudanga das palavras, no siléncio estratégico, no cansago, na
frustragao de que o outro “nao nos entende” (e mesmo que entenda, nunca entende o
suficiente), na autoridade “sou um técnico e sei do que falo”, no silenciar do outro “os
ndmeros nao dizem isso”, e em outras tantas escaramugas. O seu sucesso ¢ o relatério
de avaliagdo. E o didlogo organiza porque termina — sua clareza é, portanto, sinal de que

ele j4 terminou, significa que estamos olhando para trds e nao praticando algo.

Por fim, hd um terceiro sentido em que as narrativas apareceram acima: como
dados de pesquisa. Os funciondrios, os nimeros e os documentos nos dizem coisas. E a
partir destes que elaboramos uma avaliagao. Mas isso merece um desenvolvimento mais

aprofundado. E o que faremos a seguir.
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3 A CONSTRUCAO DOS NOSSOS DADOS

Nas préximas linhas, e para utilizar a linguagem prépria da avaliagao das politicas
publicas, vamos fazer a descri¢ao da parte “metodolégica” da pesquisa, ou, dizendo
como preferimos, em vez de falar do programa, vamos dizer algo sobre de onde surge
nossa fala. E o nosso ponto de partida ¢ a etnografia da nossa pesquisa (SCHEPPELE,
2004), quer dizer, vamos fazer a histéria dos dados aos quais tivemos acesso: os nimeros,

as entrevistas e 0s docurnentos.

1) O Mais Cultura nao tinha uma histéria contada em ndmeros, justamente
porque se tratava de um programa novo. Assim, ele nao possufa dados sobre o seu
comportamento em anos anteriores; ainda nao havia criado indices a partir dos quais
pudéssemos comparar sua variagdo, e sua relagio com decisdes politicas, aplicacao
de recursos etc. Havia pesquisas anteriores sobre alguns dos programas que foram
“incorporados” pelo Mais Cultura (BARBOSA DA SILVA; ARAU]O, 2010; BARBOSA
DA SILVA; ZIVIANE, 2011) e um conjunto de entrevistas com os principais gestores
da drea desde a criagio do ministério, em 1985 (BARBOSA DA SILVA; MIDLY],
2009), e fizemos uso intensivo destas tlltimas. Mas sobre o0 Mais Cultura propriamente
dito nao havia muito. Havia também nimeros criados pela prépria atividade da SAI,
principalmente relacionados com a politica de distribui¢io de recursos por meio de
editais. Seria possivel, por exemplo, quantificar o nimero de editais por programa,
dos beneficiados e sua procedéncia regional, o valor médio por beneficio, entre outros.
No entanto, conforme avangavam as pesquisas, principalmente as entrevistas com os
funciondrios da secretaria, percebemos que os ndmeros estavam todos desorganizados,
quer dizer, ndo faziam parte de uma base de dados que pudesse servir para testar hipSteses
de pesquisa e que os préprios nimeros continham uma amplitude e ambiguidade que
dificultava o seu uso. Longe de ser uma caracteristica exclusiva do Mais Cultura, a
dificuldade do dado — chamemo-la assim — ¢, pela experiéncia dos autores deste texto,
uma constante de outros programas e politicas piblicas. Para olhd-la mais de perto,
vamos utilizar como exemplo os nimeros que poderiam ser construidos a partir dos

editais do programa.
Cada uma das vdrias diretorias da SAI utilizava modelos diferentes de editais

(o mesmo se aplica aos programas do Mais Cultura que se reportavam diretamente a

outras secretarias). Cada edital, portanto, incorporava as experiéncias anteriores de um
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programa em particular’ — o que, por sua vez, significa dizer que os editais de programas
diferentes se apropriavam de experiéncias distintas e, potencialmente, incomensurdveis.
O modo de produgio dos editais era também divergente: desde um funciondrio que teria
“idoa UnB estudar para elaborar o edital”, e que se reportava aos superiores, até um grupo
que discutia conjuntamente o edital proposto por um deles. Os critérios de adjudicagao
dos editais também variavam, e alguns deles eram, aparentemente ou a primeira vista,
contraditérios com os principios mais amplos da politica. Por exemplo: toda politica
de editais, na qual se inclufa a ampliacao do conceito de cultura, vinha, segundo os
atuais funciondrios, da gestao do ministro Gil, pautada por “essa nova concep¢io de
protagonismo popular” (Gilberto Gil apud BARBOSA DA SILVA; MIDLY], 2009).
Estao af implicadas — da perspectiva dos atuais funciondrios — duas ideias. A primeira é
envolver na a¢io governamental da drea de cultura setores da populacio que, até aquele
momento, nao tinham acesso a recursos para agoes na drea de cultura, nem conseguiriam
competir por recursos do mecenato (borracheiros, motoristas de tdxi, adolescentes do
interior da Amazdnia, repentistas populares, municipios mais pobres, entre outros). A
segunda ideia é que a administragao publica passou a perceber que estes setores tinham
autonomia na produgao e no consumo da cultura — e nao necessariamente a cultura do
grande espetdculo, das grandes produg¢oes. Nao nos importa neste momento do nosso
argumento se o que o ministro Gil propunha era, de fato, tao original assim, na medida
em que argumentos semelhantes jd estavam presentes em narrativas de funciondrios
mais antigos (ABREU; BARBOSA DA SILVA, 2011). Nosso pequeno circunléquio
nos ajuda a chamar a atengao para a seguinte “incongruéncia’ dos editais — alguns deles
— com a politica mais ampla do ministério. Alguns editais exigiam que as organizagoes
que participassem do certame tivessem um periodo minimo de atuagao no estado ao
qual se candidatavam. O problema ¢é que esse critério supde exatamente o contrdrio
das duas ideias citadas acima: nio era a comunidade que organizaria o uso dos recursos
governamentais, mas institui¢des que lhes seriam externas (outro critério do mesmo
edital era justamente a incorporagao de pessoas da comunidade nas diversas fases da
implantagao do programa). Estes critérios, em particular, estariam — na nossa opiniao
— mais préximos da perspectiva da década de 1930 do século passado, segundo a qual
o governo tem de levar a cultura 4s massas. E sempre possivel encontrar razdes para

utilizar esses e nio outros critérios, contudo, poder-se-ia argumentar, talvez, que o

2. Apesar de existir um “Observatorio dos Editais” cujo objetivo seria justamente criar e disseminar uma certa tecnologia
comum para os editais, e todos eles terem de passar pela consultoria juridica do ministério. Mas estas duas instancias
preocupavam-se respectivamente com problemas de implementacdo e com razoabilidade legal.
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tipo de programa que se propunha desenvolver nio teria, na comunidade, expertise
para realizé-lo ou, ainda, que o objetivo do programa seria introduzir, na localidade,
algo que ela ainda nao possuia — ou, ainda, que o programa se relacionava ao principio
mais geral do “protagonismo popular” de alguma outra maneira; ou, concedendo que
o edital nao fosse o melhor exemplo do protagonismo, dizer que ele se relacionava com
os objetivos mais gerais da politica de outras formas, por estranhos e ténues caminhos.

As possibilidades discursivas sio muitas, seria preciso reconhecer.

A pluralidade dos editais nos colocou diante de um problema de natureza
metodoldgica: agregar os dados em categorias para entdo quantificd-las exigiria que
tomdssemos decisdes que nao estivessem necessariamente vinculadas aquilo que
os editais efetivamente faziam ou aquilo que os atores nos diziam. Nés, entdo, nos
perguntdvamos se, ao colocarmos tudo isso num nimero para dizer “foram x pontos de
leitura e y pontos de cultura”, nao estarfamos comparando coisas que, se f6ssemos levar
a sério os rigores do método, nao poderiamos. Diferente seria se o préprio ministério
tivesse organizado os niimeros em uma série histdrica. Isso nao significa que, a base de
tudo isso, nao continudssemos com o mesmo problema, quer dizer, encontrdssemos
nio uma homologia entre as diversas instincias que resultasse dos préprios fendmenos,
mas uma decisao de agrupd-los de uma certa maneira. Porém, na situagdo em que
o 6rgao publico jd possui uma organizagao do empirico na forma de um banco de
dados, ele também criou procedimentos de coleta de informagdo, treinou a expressao
de certa forma para o dado. Porém, mais importante do que isso, ele teria desenvolvido
uma ou vdrias histdrias para contar a partir dos dados assim organizados. Para que nds
fizéssemos a avaliagdo, encontrar a informagio organizada desta maneira nos imporia
algumas obrigagdes: simplesmente nao poderfamos deixar de lado a “objetividade” de
tudo isso, terfamos necessariamente de dialogar com as narrativas que, historicamente,
foram criadas a partir das tabelas, dos gréficos, narrativas que, muitas vezes, assumem o

género (literdrio, dirfamos nés) da “racionalidade global”.?

3. Queremos entender por “racionalidade global” o género segundo o qual a atuagdo do Estado moderno, “a adminis-
tracdo burocrética”, é, por definicao, racional, visando & melhor relagao meios e fins; “nela se alcancalria] tecnicamente o
maximo de rendimento em virtude de precisdo, continuidade, disciplina, rigor e confiabilidade”; narrativa to antiga quanto
Weber (os trechos foram retirados de WEBER, 1999, p. 145; uma perspectiva mais contemporanea da mesma narrativa,
encontramos em HEIDEMANN; SALM, 2009).
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Com isso nio queremos dizer que os nimeros nao sejam importantes ou
que ndo devamos crid-los. O que estd em jogo nido ¢ a desqualificagio do ndmero.
E, ao contrério, coloci-lo no seu devido lugar, mostrar a sua pritica, de forma que
deixemos de lhe exigir algo que ele nio ¢ capaz de dar. A analogia que nos vem 4 mente
¢ a seguinte: ¢ possivel derramar uma quantidade ilimitada de dgua numa xicara de
chd, mas ela apenas conseguird reter a quantidade de dgua que cabe naquela xicara
(WITTGENSTEIN, 1965). Da mesma forma, por maiores que sejam nossas esperangas
de certeza e vontade de objetividade, nos niimeros apenas cabe o que o seu tamanho
permite. Mas nao dizemos isso para desanimar o leitor. O fato é que, numa sociedade
de massas como a nossa, para contar certas histérias, precisamos de nimeros e das
relagdes que eles nos permitem dizer. Assim, para conseguir uma dotagao or¢amentdria
para um programa ¢é necessdrio argumentar a partir da ideia de que aquele conjunto de
agoes tem um impacto. E o impacto pode ser mensurado de vdrias maneiras: ndmero
de pessoas beneficiadas (o que, muitas vezes, envolve algo de ciéncia exata, algo de
suposi¢ao, algo de intui¢ao ou simplesmente de razodvel adivinhagio) e quantidade de
prémios, volume de recurso etc. A renda das populagoes beneficiadas (ndmero que na
elaboragao da politica é mais um valor a ser perseguido do que uma correspondéncia
com a realidade da sua implementagdo) serve para argumentar pela justica social,
redistribui¢ao de renda ou pela importincia do programa em comparagao com outros
que se voltam para outros publicos. A quantidade de editais serve para, por exemplo,
reivindicar mais funciondrios. A relagio entre dispéndio financeiro e populagio
beneficiada pode ser usada para defender a eficiéncia do programa (ele atinge mais
pessoas utilizando menos recursos) ou argumentar que um programa tao barato do
ponto de vista dos recursos do Estado merece ter sua dotagao aumentada. O ndmero
de municipios atingidos serve para afirmar a “capilaridade do programa”, quer dizer,
ele permite atingir populagoes dispersas pelo Brasil afora. Por outro lado, a relagio
entre arrecadagio e recursos para os programas do MinC permite afirmar que nio
houve aumento destes em relagao ao Produto Interno Bruto (PIB); enquanto o valor
absoluto do recurso autoriza a defender o contrdrio. Todas essas sdo coisas importantes
de se dizer, mas elas sao ditas nos contextos, nos jogos de linguagem (Wittgenstein os
chamaria assim), muito particulares do cotidiano da administragao publica. Elas s6
fazem sentido por pertencerem a uma ou mais histérias que os possiveis interlocutores,
outros funciondrios talvez, reconhecam legitimas, razodveis, consistentes. O ndmero

precisa de uma narrativa para fazer sentido. Nao ¢ outro o seu lugar.
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2) As entrevistas com os funciondrios s3o, de todos os nossos dados, aqueles que
menos dificuldades temos para defender que sejam narrativas — ou, para apaziguar
os animos dos leitores mais analiticos, que contenham narrativas (imaginando que
elas possam conter outras coisas, COmMo €erros de portugués, idiossincrasias regionais,
sotaques e, eventualmente, posigdes politicas, estratégias ou desculpas sinceras; e que
faca sentido separd-las). Como estratégia de pesquisa, tencionamos essas nharrativas
com o que conhecfamos a respeito dos temas e das histérias que nos contavam e
procuramos levar as coisas que nos diziam ao seu limite, onde frequentemente elas se
tornavam contraditérias, atentos ao que, No contexto da entrevista, nos parecia mais
apropriado para desdobrar op¢oes morais irrefutdveis em caminhos inusitados, para
retirar a neutralidade e reintroduzir as distancias ideoldgicas, socioldgicas e politicas
que marcam a administragio publica. Contrapusemos narrativas a outras narrativas,
portanto. As atitudes dos funciondrios em face das entrevistas foram muitas — e, ¢
claro, a maneira como eles se relacionavam com nossas perguntas inoportunas e a
perda de tempo que representdvamos refletia naquilo que nos diziam. Encontramos a
sinceridade sofrida de quem se confessa ao psicanalista, “tenho de ser sincero, porque
¢ uma pesquisa’; a atitude distante do discurso oficial, “n3o, eu nao concordo com
vocé, acho que estamos, sim, distribuindo o recurso de uma maneira compativel com o
sistema’; a defesa das politicas da secretaria; a expressao reprimida da critica ao sistema;
a atitude reflexiva de quem, ao dialogar conosco, sentia uma necessidade profunda de
entender a sua prépria experiéncia. As estratégias narrativas dos nossos interlocutores
também variavam bastante. “Eu vi”, “conversei com fulano”, “estava na reuniio que
decidiu”, “ndo era isso que o secretdrio pensava’, “o ministro disse”, “o fulano apoiava,
mas nao na prdtica’, para citar apenas algumas das suas possibilidades, servem, entre
outras coisas, para criar a autoridade do que se fala, autoridade que difere segundo
as posi¢oes e também em razio das fungoes: hd aqueles com papéis mais politicos,
outros, nio menos importantes, sio gestores com fungdes mais administrativas e
ainda encontramos aqueles com conhecimentos mais técnicos, em contraposi¢ao aos
amadores e generalistas, das dreas que sdo objeto das politicas. De todo jeito, cada
um deles tinha uma experiéncia a comunicar, uma opiniao a enunciar, uma critica a
fazer a ouvintes atentos. Encontramos, no geral, uma grande disposi¢ao para conversar
conosco que, para além dos enunciados, dos erros de concordincia acidentais e dos
sotaques regionais, baseava-se em uma necessidade profunda: a vontade de ser ouvido.
E foi desconcertante para nds percebermos aquele sentimento difuso, nao articulado

de que, para “minha experiéncia”, falta alguém que a ouca. Incidentalmente, podemos,
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a partir dai, sugerir a hipdtese segundo a qual, para os funciondrios, a sua experiéncia
s6 se — digamos, por falta de melhor verndculo — “completa” quando hd quem a ouga?

Quer dizer, quando se transforma numa narrativa.

Mas nao ¢ s6 isso. As narrativas com as quais trabalhamos tinham um aspecto
central e, até mesmo — dir-se-ia — fundante para nossas preocupagoes. Nelas, aqueles
que contam dizem algo do qual eles mesmos foram ou sio personagens: eles fazem
parte da histdria tanto quanto sao seus autores e contadores. Mas a relagao do contador
com a histéria muda conforme passa o tempo. A distdncia permitia, como género
narrativo, “a clareza do que acontece ou aconteceu”. Foi mais usual encontrarmos as
certezas a respeito de um fato distante ou a formulagdo, os julgamentos peremptérios
a respeito de outros governos do que daquele do qual se ¢ parte. A mesma certeza
desaparecia no fato préximo, quando ainda se espera desdobramentos para a “plena”
avaliagao dos seus sentidos ou quando ainda se estd “em disputa’. Em todos os casos
(embora fosse mais visivel nas entrevistas com os funciondrios do MinC e da SAI em
particular), os agentes estao dialogando com algo que, para eles, ¢ muito concreto:
quem serd o novo presidente; e na hipétese de a candidata da administragao vencer,
se existiria ou ndo a possibilidade de eles continuarem no ministério ou, mesmo,
galgar cargos mais ambiciosos; quais seriam os candidatos ao cargo de ministro da
Cultura no préximo governo; e se haveria alternativas de colocar-se na mdquina publica
etc. (questdes existenciais as quais a proximidade do fim do governo nos permitiu
perceber). J4 aqueles que estao mais a distdncia tém outros usos para suas histdrias:
como nao deixar perder a memdria de sua participagao no governo; a reivindicagao de
reconhecimento pelo trabalho realizado; a expressao de uma “sabedoria” alcangada pela
experiéncia (e nao apenas uma expertise, o dominio de uma técnica) e, principalmente,
pelo tempo decorrido que cura feridas e torna as imagens mais claras etc. Aqui faz
sentido a introdugao do conceito hermenéutico de verdade, discutir a “verdade” que
as narrativas contém. Trata-se de outro sentido de “verdade” — ¢ preciso enfatizar.
Nio a “verdade” como consisténcia da sua referéncia a0 mundo (ou, pelo menos, nio
principalmente este); mas no sentido “daquilo que permanece ao longo do tempo”,
quer dizer, daquilo que, apesar de estar no passado, ainda pode ser, de alguma forma,
aplicado hoje (seguimos aqui o argumento de GADAMER, 1993). Das narrativas,
portanto, temos de considerar nao s os seus contextos, mas o que a narrativa nos diz a
respeito da relagdo daquele que conta com aquilo que diz; ou, dizendo de uma maneira

mais abstrata, admitir que o lugar do préprio narrador estd contido pela textualidade
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da histéria que ele conta. Tudo se passa como se os narradores nao fossem os donos,
nem inventassem as histdrias, mas que, em alguma medida, acontecesse o contrério:
fossem eles mesmos inventados pelas histérias, como se elas os contassem. E, no fundo,
a experiéncia de ter o seu destino decidido por uma trama da qual nio se tem controle,
mas sobre a qual é possivel dizer algo — e, mais do que isso, a histéria que se diz faz parte
da prépria histéria que os conta. S3o todas narrativas dentro de outras narrativas. E o

exemplo mais interessante para a pesquisa foram as entrevistas com 0s antigos pI‘()CCl‘CS

do ministério, que mencionamos antes (BARBOSA DA SILVA; MIDLY]J, 2009).

Por outro lado — e invertendo as proposi¢oes do pardgrafo precedente —, essas
narrativas s30 uma parte importante da agdo dos agentes. Elas nao sao apenas algo
que nos contam, mas agdes, estratégias nas quais nos empenhamos. As narrativas tém,
portanto, usos, como j4 dissemos: elas servem para estabelecer posi¢oes politicas; para
montar uma personagem, uma identidade que serve para ganhar ou preservar espagos;
para desdizer alguém, colocar-se em oposicao, espalhar uma intriga (no sentido mais
comum do termo); para criar uma explica¢do abrangente ou expressar uma visao de
mundo; sé para citar algumas das possibilidades mais evidentes. Em oposi¢ao a isso,
as pessoas que contam algo fazem, implicitamente, neste caso, uma reivindicagio de
validade: “o que dizemos ¢ ‘verdade™, quer dizer, a histéria nao é uma simples invengao,
ficgdo sem maiores apegos com — como chamaria a filosofia — a referencialidade do que se
diz (a sua consisténcia com o mundo da experiéncia — e dai a importincia dos marcadores
de autoridade que mencionamos atrds). Elas se baseiam na afirmagao oculta de que “foi
assim que as coisas se passaram’ ou “¢ isso que acontece” ou variagdes quaisquer. Sem essa
afirmacio oculta elas nao fazem sentido. O problema ¢ que, conforme o uso muda — e
ele pode mudar a todo instante a depender das flutuagoes e perambula¢oes do contexto —
mudam também as narrativas: outras escolhas se tornam possiveis e, talvez, mais provdveis.

O que aconteceu ontem pode mudar completamente amanha.*

Foi sobre esse fundo potencialmente cadtico e incoerente que, para criar nossa
prépria narrativa, organizamos as falas alheias em torno de algumas intui¢oes de pesquisa;
foram elas: 7) “tragar uma visdo panorimica das politicas, uma geral das referéncias’;

ii) “articular uma narrativa histérica das politicas em torno inclusive da ideia de que

4. A exemplo das proprias afirmacdes e hipéteses cientificas criadas nos laboratérios. Latour e Woolgar (1986) mostram
que o enunciado que se retira de uma experiéncia de laboratério varia conforme passa o tempo e que ele somente se
estabiliza algum tempo depois da “descoberta”, ao se estabilizar, o enunciado transforma o resultado de uma acdo cadtica
e potencialmente imprevisivel no resultado do pensamento e do planejamento racionais.
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elas marcam diferengas politicas e sociais entre os grupos que nem sempre percebem
a continuidade no campo de questdes e de prdticas’; 77) “as ideias gerais configuram
estratégias e hd riscos nio calculados nessas, a exemplo da constitucionaliza¢ao da cultura
enquanto direito social”; 7v) “as controvérsias se articulam, se confundem e devemos segui-
las para avaliar conflitos cognitivos e as diferentes apostas na resolucao de problemas”; e
v) “as decisoes, sejam elas quais forem, s3o seguidas de discussdes e impactos institucionais
previstos ou nao”. Por certo, essa escolha implicou uma simplificagio daquilo que
ouvimos, tendo em vista o uso que lhe demos. Mas isso nos leva a outra consideragao de
ordem metodoldgica: em face desse conjunto cadtico e considerando que a histéria que
criamos a partir deles ¢, no fundo, mais uma narrativa (para a qual contribuem doses
diferentes de sorte, arte, intui¢ao, pois nao hd nisso ciéncia que baste), tivemos o cuidado
de, na medida de nossas capacidades literdrias, representar a pluralidade das vozes com as
quais conversamos. A tentativa de substituir a pluralidade pela hegemonia do narrador
onisciente nos parece violar a “natureza” do material fugidio com o qual lidamos. Embora
seja preciso reconhecer que, com o subgénero, o narrador onisciente tem 14 suas razoes,

seus usos na avaliagao das politicas publicas.

3) O terceiro e dltimo tipo de dado que coletamos foram os documentos. A
categoria documentos, para o nosso assunto, abrange uma variedade muito ampla de
fendmenos que, provavelmente, nao seriam assim considerados em outros contextos:
queremos incluir af tudo aquilo que apresenta uma textualidade que seja reconhecida,
pelos funciondrios, como, em algum grau, “oficial”: leis, decretos, memorandos,
processos, formulagbes de politicas publicas, entre outros. Convenhamos que nio ¢
uma defini¢ado muito boa para ser aplicada em qualquer situagio. Mas ela nos parece
apropriada tendo em vista o contexto da pesquisa sobre o Mais Cultura. O Mais
Cultura era parte de uma estratégia mais ampla, vinculada ao SNC, que inclufa uma
extensa ¢ ambiciosa agenda de reformas constitucionais, agenda que, por sua vez,
estava referenciada em outros documentos como nos resultados das duas Conferéncias
Nacionais de Cultura (CNC). O problema é que incorporar os documentos em
narrativas parece ir contra o seu género literdrio: leis e decretos, por exemplo, tém
uma textualidade que lhes é bem particular, textualidade que se constréi justamente
contra a ideia de que ali se conta uma histéria. Outros documentos, embora pertengam
a outros géneros ou subgéneros (classifici-los nao tem, neste texto, uso algum, mas ¢é
preciso reconhecer a sua diferenga), também compartilham, em graus variados, desta

caracteristica. Assim, o documento com as estratégias da CNC em nada se parece com
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uma narrativa (PRE-CONFERENCIAS SETORIAIS DE CULTURA, 2010); j4 a
proposta do SNC se lhe aproxima, em alguns de seus momentos (MINISTERIO DA
CULTURA, 2009). Seria possivel argumentar que todos estes documentos tém, por
detrds, um conjunto de ideias que, para serem contadas, sao ou podem ser imaginadas
como narrativas (ABREU, 2009). A abordagem nio ¢ estranha a teoria das politicas
publicas, uma vez que algo semelhante se encontra no conceito de referencial.” Mas,

seja como for, temos algo diferente em mente.

Etnograficamente, percebe-se uma grande ambiguidade do funciondrio publico
em relacdo 2 legislagio (para tomar como exemplo o caso extremo do que estamos
chamando de documentos). Por um lado, ele imagina que a legislagio confira
continuidade e estabilidade a politica publica. Alids, essa é a razao apontada pelos
entrevistados quando lhes perguntdvamos do porqué das emendas constitucionais de
criagio do SNC e da vincula¢io de recursos. Em relagao a essa tiltima, nos faziamos um
pouco de desentendidos, afinal ¢ intuitivamente bastante razodvel imaginar que uma
emenda que prescreva recursos para uma drea da administragao tenha como resultado
o aumento de recursos. Mas, por outro lado, o funciondrio deixa a interpretagao dos
meandros juridicos para os juristas — trata-se, afinal, de uma linguagem técnica cujo
objetivo maior parece ser confundir aqueles que nio a dominam; entretanto, numa
reviravolta dificil de explicar, ele, a0 mesmo tempo, imagina que a interpretagao da
norma juridica obedega aquilo que ele acredita como mais razodvel e, curiosamente,
0 que para ele é mais razodvel coincide com suas posi¢oes politicas ou ideoldgicas ou
com a sociologia intuitiva pela qual ele imagina o funcionamento da administragao
publica. O funciondrio nio poderia estar mais equivocado: como jd disse Hermitte
(1998), “o direito ¢ um outro mundo”. E o seu engano lhe traz consequéncias, as
vezes trdgicas (como, alids, adverte TELES FILHO, 2011). Nisso lhe faz companhia

o cientista social. Este também imagina que algumas coisas é melhor deixar para os

5. N&o ha lugar aqui para digressdes maiores a respeito do papel heuristico do conceito de referencial. Contentemo-nos
com o que ja se escreveu com alguns desdobramentos necessarios para o entendimento do seu lugar neste trabalho; o
conceito de referencial sugere um conjunto significativo, um sistema de representacées que permite delimitar os sentidos
das politicas. Jobert afirmou que o referencial é uma representacdo que organiza as relacdes entre protagonistas de uma
politica publica através de trés operacdes: ela define esquemas causais que explicam de forma estilizada a realidade (di-
mensao cognitiva), mobiliza valores da cultura politica que permitem legitimar as acdes (dimensdo normativa) e finalmente
essas explicacbes e valores se encarnam em orientacdes estratégicas, se institucionalizando como instrumentos estrutura-
dos de acdo (JOBERT, 2004/2). Ver também Campbell (1998). Surel, por sua vez, tratou a politica publica por analogia ao
paradigma e — tal como um paradigma — a politica é constituida por elementos fundamentais, principios gerais, hipdteses
praticas, metodologias de ago e instrumentos especificos (SUREL, 1995).
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juristas; sua justificativa se apoia na mdxima de cardter duvidoso (embora a teoria lhe
afirme verdadeira), segundo a qual nio ¢ o que estd na norma que ¢ relevante, a norma
seria apenas um epifenémeno, a reflexdao, num plano secunddrio, de um fenémeno
mais fundamental (preconceito para o qual ji apontava BOURDIEU, 1986). “Porque
¢ inconstitucional” ndo parece, para o cientista social, uma razio suficiente. Mas nisso
o cientista social se distancia do funciondrio publico. O dltimo para antes. O seu ¢é
um mundo de regras que ele, para o bem ou para o mal, tem de saber utilizar. Mesmo
que sejam uma ficgao, um sonho ruim, ele ndo se atreve a ignord-las. E ¢ justamente
na diferenca entre o funciondrio e o cientista social que encontramos as narrativas que

interessam a nossa pesquisa.

Voltemos um pouco. Diziamos nés que a estratégia de mudangas constitucionais
que acompanham o Mais Cultura (como veremos adiante) justifica-se pela estabilidade
da politica que a constitucionalizagio do SNC garantiria. Gastemos, pois, alguns
instantes para descrever o que estaria por detrds dessa estranha concepgdo. E o que
encontramos, um tanto silencioso é verdade, ¢ a ideia de que o direito funcionaria
de uma maneira mais ou menos automdtica, de que ele teria o poder, nao se sabe
retirado de onde, de, como um conjunto de engrenagens, ser capaz de reproduzir
o seu movimento nos diversos niveis da administragdo publica: os niveis superiores
determinam aquilo que acontece, ou, pelo menos, aquilo que pode acontecer (no
sentido de um quadro de possibilidades) nos niveis inferiores. No entanto, no ¢ isso
que encontramos na nossa etnografia da administragao publica (etnografia que, se
tem no Mais Cultura o exemplo mais imediato para este texto, é, na experiéncia dos
autores, corroborada em diversos outros trabalhos de campo). A ideia que fundamenta
a politica de mudangas constitucionais nao é tampouco consistente com o cotidiano
dos funciondrios. Um esquecimento intencional, no sentido de sociologicamente
necessdrio no caso brasileiro, pois permite manter a crenga na importincia da norma
e, a0 mesmo tempo, o funcionamento da institui¢do que parece ser, em relacao 2
norma, estranho, incongruente, distante. O cotidiano lhe mostra que nio existe
nada de automdtico nas politicas piblicas. No dia a dia, os funciondrios nio fazem
outra coisa senio reinterpretar, reconstruir, mudar o sentido, criar o novo. Gadamer
(1993) nio se espantaria com isso: ele argumentaria com razao que a hermenéutica ¢
condi¢ao ontoldégica do homem em sociedade. Assim, observamos no Mais Cultura
que, conforme a politica vai se distanciando dos documentos que, normativamente,

lhe deram “origem” (uma ficgdao que nos ajuda a desenvolver o nosso assunto), ele vai
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ganhando novos contornos, o seu sentido vai se transformando, como foi o caso dos
critérios do edital que citamos atrds, para permanecer num exemplo familiar ao leitor.
Mesmo tendo consolidada uma politica que todos conhegam, que esteja referenciada
em documentos com cardter normativo, mesmo assim a interpretagao da politica pode
variar e, de fato, varia conforme passa o tempo, acumulam-se experiéncias, o setor do
ministério, a diretoria dentro da secretaria, as pessoas envolvidas, a materialidade da
politica publica (a politica de pontos de leitura ¢ substancialmente diferente da politica
de pontos de cultura), as discussoes entre os diversos setores, as politicas mais amplas do
governo, entre outros — fendmeno, alids, bem conhecido da antropologia, quando os
atores vao ressignificando sua atuagio e o sentido das suas préprias palavras conforme

muda o contexto (MOORE, 1985; ABREU, 2005).

Mas o que isso tem a ver com as narrativas? Por um caminho um tanto torto,
estamos no meio delas. Tudo se passa como se, no cotidiano da administra¢io, a
linguagem juridica simplesmente nio se aplicasse, ela simplesmente nio serve para
gerir os contextos formados, em parte, pelas diversas narrativas que fazem os outros
funciondrios; todavia, a0 mesmo tempo, a condigo objetiva do funciondrio nio lhe
deixa esquecer a norma, mas, ao contrdrio, lhe impée a necessidade de levd-la a sério
(a todo momento os funciondrios estao pensando nas possiveis consequéncias juridicas
dos seus atos). E, entdo, é como personagem de uma narrativa em que o funciondrio
se apropria do documento, constrdi ligagdes que o direito por ele mesmo faz questao
de ignorar (e, também por isso, a linguagem juridica lhe ¢ insuficiente). Mas isso nao
significa que o direito nao tenha l4 suas narrativas, apenas que elas servem a outros fins,

tem outros usos.

A necessidade de uma narrativa que se apropriasse dos documentos, os
transformasse em personagens da histéria que os funciondrios do momento estao
querendo escrever, foi o que observamos na relagao entre o Mais Cultura e o SNC.
Assim, o resultado das conferéncias (MINISTERIO DA CULTURA, 2010) era
sempre apropriado pelos funciondrios para afirmar a importincia do sistema e
a coeréncia daquilo que estavam fazendo, para justificar a estratégia de emendas
constitucionais, para enfatizar o cardter democritico e republicado daquilo que faziam:
“a conferéncia decidiu” ou “baseados na conferéncia” marcavam a sua fala. Assim, a
conferéncia deixava de ser a reunido de um grande nimero de pessoas, administrada,

gestada, desenhada e implementada pelo préprio ministério, para se tornar um ator
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autbnomo, um personagem cuja fala é importante naquilo que se faz hoje. Mas essa
ndo ¢ a unica possibilidade de um documento ter um lugar nas histérias que eles nos
contavam. O exemplo, no MinC, o mais pungente é, sem duvida, a Lei Rouanet (Lei
n° 8.313/1991). A lei era, em muitas das narrativas, uma personagem ambigua: ela
representava uma visao de mundo “ neoliberal” e a “politica do balcao” (as palavras nao
s30 nossas), mas a0 mesmo tempo era responsdvel pelo crescimento de recursos para
cultura, via mecenato, crescimento que, muito provavelmente, nio teria acontecido
de outra forma. Nio que o reconhecimento disso fosse importante. A ambiguidade se
apresentava na fala de outra maneira: a0 mesmo tempo que a criticavam, nio paravam
de falar nela. E o interessante é que a leitura que os funciondrios faziam da lei estava
geralmente equivocada (da perspectiva da interpretagao puramente juridico-literal da
norma). Por exemplo: o Fundo Nacional de Cultura (FNC), instrumento pelo qual
se pretendia viabilizar o sistema via transferéncias fundo a fundo foi criado pela Lei
Rouanet (a lei, sob certa perspectiva, j4 continha uma ideia de sistema). Num certo
sentido, a lei era a grande referéncia para a politica do ministério e a prova cabal da
novidade desta. Enfim, nos parece bem apropriado repetir para o caso dos documentos
o que haviamos dito em rela¢io aos niimeros: os documentos também precisam de uma

narrativa para fazerem sentido.

A conclusio desta nossa breve etnografia ¢ que os dados s6 podem ser percebidos
a partir dos seus usos — e 0s seus usos requerem necessariamente que eles sejam parte
de contextos discursivos mais amplos, de narrativas, portanto. O leitor, no entanto, jd
percebeu que, até agora, nao definimos exatamente o que seria uma narrativa. H4 boas
razbes para isso. O importante para nés nio é a aplicagio de um conceito, masa mudanga
de atitude em face dos dados e daquilo que escrevemos que a ideia de que “sao por
todo lado narrativas” nos permite. Todavia, no se configura boa prética metodoldgica
deixd-la assim no vazio de uma ideia reguladora abstrata, sem referéncias quaisquer. A
reivindicagao do leitor por uma defini¢ao ¢, acreditamos, legitima. Devemos fazer um
breve exercicio neste sentido, portanto. Uma maneira de se aproximar do conceito de
narrativas é pensd-las como uma agio, a agao de contar algo, num determinado contexto,
e, dentro deste contexto, o dizer da histéria tem um ou vérios usos. Elas implicam uma
estrutura, um “colocar-numa-intriga”, na impagdvel expressao de Ricoeur (expressao
que apesar do senso mais comum da palavra “intriga” ainda guarda, no portugués, o
mesmo sentido do original em francés, mise-en-intrigue, a saber, colocar em um enredo
(HOUAISS; VILLAR, 2001)). Por sua vez, “colocar-numa-intriga” exige, por um lado,
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uma estrutura (a estrutura da histdria) e, por outro, duas escolhas: a escolha dos fatos,
dos eventos, das a¢des das quais se diz algo; e a escolha do seu arranjo (a sua sequéncia
e a maneira como as peripécias da histdria se ligam umas as outras); enfim, os eventos
e o arranjo formam, juntos, uma histéria com comego, meio e fim (RICOEUR, 1986,
p. 13). Nao nos parece que definir narrativas dessa maneira agregue mais informagoes
a0 que dissemos anteriormente. Tampouco nos parece contraditério com aquilo que
descrevemos sobre os niimeros, as entrevistas e os documentos. Mas, seja como for, nos

permite o sossego metodoldgico de termos, enfim, uma defini¢ao.

Depois, a proposta nem parece ser muito original. E verdade que a ideia de que
as narrativas possam servir a avaliagdo das politicas publicas parece conter certa dose
de ousadia. Afinal, o campo estd acostumado a pensar as politicas publicas de outras
maneiras (CAMPBELL, 1998; MULHALL; VENTURA DE MORAES, 1998; HALL;
TAYLOR, 2003; SKOCPOL; MISKOLCI, 2004; GORMLEY, 2007; HEIDEMANN;
SALM, 2009), nas quais a histéria, a decisdo racional ou a sociologia representam
um papel central. Mais recentemente, porém, Schmidt e outros vém argumentando
por uma quarta forma de institucionalismo, o institucionalismo discursivo (ROE,
1988; SCHMIDT, 2008). Schmidt defende que o institucionalismo discursivo seria
uma alternativa aos antigos “novos institucionalismos”. A autora argumenta que o
institucionalismo discursivo poria em questao as premissas bdsicas destes, quais sejam:
o de que as institui¢des estariam em equilibrio baseado nas preferéncias racionais, em
tendéncias histéricas que se autoalimentam (self-reinforcing historical paths) ou em
normas culturais que permeiam todas as atividades sociais (a// defining cultural norms)
(SCHMIDT, 2008). Parece-nos, entio, que, da perspectiva das teorias sobre politicas
publicas, a proposta de uma avaliagio enquanto narrativas nem ¢ tao ousada assim,
como quereriam fazer entender aqueles que pouca simpatia lhe tém. Ela se apresenta
muito mais como uma possibilidade entre outras de enfatizar a importancia do discurso

que se produz dentro das institui¢des publicas.

4 UMA NARRATIVA ENTRE OUTRAS NARRATIVAS

“Levando o argumento de vocés ao limite, ndo estarfamos desqualificando tudo que
¢ realmente importante para a avaliagio de politicas puablicas?” “Como podemos

acreditar naquilo que nos dizem as andlises se levarmos o que vocés dizem a sério?”, nos
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perguntaria talvez o leitor. Mesmo que tivéssemos sido completamente convincentes nos
nossos argumentos — o que duvidamos —, mesmo que nao haja, naquilo que dissemos,
faltas ou erros graves, mesmo assim nada poderia estar mais longe dos nossos objetivos.
Nio acreditamos que esses sejam riscos reais. A tnica coisa que uma investiga¢ao do
tipo que propomos aqui pode destruir sao as esperangas vas, os {dolos intteis, ou, para
ficar nos nossos exemplos, as tentativas de dizer a partir dos ndmeros, das entrevistas e
dos documentos coisas que eles nio conseguiriam. Numeros, entrevistas e documentos
estao aqui em situagao andloga aquela da xicara de chd — da mesma maneira que ela
nao consegue conter mais liquido do que o seu tamanho lhe permite, também nossos
dados de pesquisa estdo limitados pelas suas condigdes sociais de produgio. E apenas
isso que reivindicamos defender — e a tinica conclusao que, na nossa opiniao, surge dos
exemplos acima. No fundo, a nossa investigagao deixa tudo como estd e s6 é capaz de
mostrar, para aqueles que a isso se dispuserem, as ligagbes entre as prdticas e os seus

contextos que a sua vontade de objetividade, clareza e certeza lhes fazia ignorar (no que

seguimos WITTGENSTEIN, 2005, p. 306 ss.).

Defendemos a ideia de que uma avaliagdo mais aberta para as incertezas dos
nossos dados e que os perceba como narrativas pode dizer coisas interessantes. E
algumas, talvez, que nao poderiam ser ditas de outro modo. Novamente vamos fazer
uso da pesquisa sobre o Mais Cultura. Algo que nos foi possivel identificar, que seria
dificil de outro modo, foi a continuidade dos conceitos e dos problemas do campo.
Com efeito, as narrativas sobre o Sistema Nacional de Satdde e o papel do Estado na
cultura dialogam, mesmo sem se dar conta, com o “movimento” de ideias que, desde
pelo menos a década de 1930 (data cuja escolha, um tanto arbitrdria, nos fornece,
pelo menos, um comego), volteia o assunto “cultura”, tais como “identidade nacional”
(SCHWARTZMAN, 1981; ORTIZ, 1986; PEREIRA DE QUEIROZ, 1988),
“particularidade & universalidade” (CANDIDO, 2000), “desenvolvimento & atraso”
(além dos jd citados, SCHWARCZ, 1993), para mencionar algumas. Muitas vezes o
itinerdrio destas ideias ndo ¢ ficil de seguir, mas, podemos adiantar, que elas aparecem e
desaparecem, sao retomadas anos depois, em contextos diferentes — com usos diversos,
portanto, como se fossem grandes novidades, como é o caso da prépria ideia de
sistema que estd presente desde, pelo menos, o governo militar. Nao foi diferente com
as narrativas que coletamos: 14 também se misturam assuntos antigos com contextos
contemporineos ¢ ideias novidadeiras. Mas, mais do que isso, estavam presentes os

discursos da novidade e da ruptura, discursos cuja permanéncia em nosso imagindrio
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coletivo representa sendo um valor de longa duracio, pelo menos um caminho que
o nosso pensamento social jd se acostumou a trilhar: por todo lado e em momentos
diferentes, a mesma necessidade do novo, como se somente o mais recente fosse digno
de se ver reconhecido no palco onde se apresentam e representam as questdes que nos
importam.® A partir daf foi possivel perceber que as mudangas da politica cultural
no periodo mais recente nio implicaram apenas mudangas na dire¢dao de politicas
publicas ou nas decisoes de gestao e/ou aplica¢ao de recursos; estas acompanharam-
se da mudanga na maneira como ideias gerais, crengas e valores compartilhadas sao
interpretadas ou, dizendo como preferimos, como se ouvem as vozes da tradi¢io, como

se lhes reatualizam o sentido.

Uma avaliagdo aberta para as narrativas também pode dizer com mais
propriedade coisas que nao cabem em ndmeros. E, as vezes, o mais importante
simplesmente nao cabe em quantidades. No caso da pesquisa do Mais Cultura, vimos
que as narrativas referiam-se constantemente 2 ideia de sistema: colocavam questdes,
expressavam duvidas, defendiam a coeréncia dos programas, sugeriam diagndsticos
sobre as dificuldades de implementagao do sistema e propunham solugoes. As préprias
narrativas, portanto, jd nos oferecem um critério para avaliar os impactos do programa
e, particularmente, da proposta de um sistema nacional de cultura, qual seja: o uso que
ela tem nas discussoes, narrativas e reflexdes dos funciondrios do préprio Ministério
(restringimo-nos aos funciondrios para sermos coerentes com os dados levantados; o
critério ndo se altera se incluirmos af outros agentes da sociedade civil e dos estados e
municipios, simplesmente nao temos, no atual estdgio da pesquisa, como aferi-lo). De
uma maneira mais enfdtica, pudemos sugerir que o impacto do sistema ¢ também — e,
no atual estdgio de desenvolvimento, arriscarfamos, principalmente — falar do sistema.
Uma avaliagdo que se colocasse a distincia para construir um resultado técnico que
percebe as narrativas como um objeto estranho do qual ¢ preciso extrair a verdade nao
poderia enxergd-lo. Avaliar, neste caso, implicou dialogar com as preocupagdes e os
modelos, a rede de ideias que estao, nas narrativas, relacionadas com o sistema. Vamos,
no pouco tempo que nos resta, explorar uma delas que, nos parece, seria central para a
rela¢ao do Mais Cultura com o SNC.

6. Interessantissima a esse respeito é a descricdo que Lévi-Strauss faz da Sao Paulo entre a década de 1930 e 1940; ela
mostra impregnada na propria tessitura da sociabilidade da elite paulista de entdo a necessidade a qual nos referimos
(LEVI-STRAUSS, 1957).
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Uma das expectativas presentes nas narrativas sobre a implementagao do sistema
¢ a capilaridade e o alcance que ele daria as politicas publicas na drea de cultura. Parte
dessa ideia vem da maneira como os funciondrios veem a norma juridica. Assim, o
sistema teria um desenho juridico, no sentido de uma hierarquia normativa, em que os
regulamentos de ordem superior vao constrangendo as possibilidades dos regulamentos
ou decisoes subordinadas. Os funciondrios, por sua vez, nos dizem que o sistema seria
a “retaguarda da politica” e serviria para transmitir um “conteddo”; o MinC seria,
entdo, um 6rgao de planejamento e fiscalizagio e de intervengdes pontuais, diz-se.
Convém examinarmos as afirmag¢des com mais detalhe. Em primeiro lugar, elas tém
um contexto: fazem sentido quando, por exemplo, perguntamos o uso que o sistema
possui para o ministério; ou quando os funciondrios discutem o modelo apropriado
de Estado e a sua relagio com a sociedade civil e tentam mostrar a diferenca entre a
atual e as gestoes anteriores do MinC; elas também fazem sentido no didlogo entre
documentos. Afirma¢des como essa, contudo, desaparecem no contexto dos editais
ou dos programas e a¢bes do Mais Cultura. Nesses ultimos, ganham importincia
as vicissitudes e os problemas do fazer préprio da administragao puablica — onde as
politicas vdo se transformando, ganhando um desenho mais “pragmdtico”. E claro,
as transformagGes nao acabam por aqui. E razodvel supor que a selecio das propostas
ganhadoras envolva a interpretagao do que significa exatamente cada item do edital.
E mais. Também ¢ verossimil que a interpretagao dada ao edital do Maranhio seja
diferente da do edital do Acre, pelos funciondrios responsdveis pelo processo licitatério
— trata-se, afinal, de contextos diferentes com todas as consequéncias desse fato. Em
resumo, a expectativa de que o sistema seja capaz de dar capilaridade a politica de cultura,
no sentido de levar as pontas um determinado contetddo, nao leva em consideragao o
funcionamento da mdquina administrativa e os contextos do fazer, porque a politica

publica vai se transformando conforme passa de um contexto a outro.

A partir dos comentdrios precedentes, podemos, em segundo lugar, examinar os
fundamentos destas narrativas. Ao fazé-lo, somos capazes de concluir que aideia de que o
“sistema leva um contetido” se baseia em alguns pressupostos contrafactuais (Habermas
os chamaria assim) (HABERMAS, 1984); sdo eles: o sentido definido pela regra de
ordem superior nao se modifica nas instincias inferiores; o sistema ¢ transparente, quer
dizer, o significado da politica e as suas implicagdes sao compreendidas da mesma forma
pelos funciondrios e pablico em geral; o sistema ¢ capaz de abarcar a pluralidade das

interven¢des que a ideia de cultura pode conter; os funciondrios e os gestores estaduais
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e municipais aderem ao sistema “pelas razdes certas’, isto ¢, estao convencidos de que
ele ¢ uma “boa ideia’; e, finalmente, a participa¢io nos editais implica uma adesio
ao sistema. Os supostos contrafactuais dio um certo “rosto” ao que se entende por
sistema e a sua relagdo com as pretensoes das politicas ptiblicas da administragao. Seria
certamente possivel imaginar um sistema nacional para a cultura que prescinda destes

supostos. Ele teria, no entanto, um desenho diferente daquele proposto atualmente.

Seja como for, vimos também que, por enquanto, a ideia, na prdtica, estd ligada
a0 Mais Cultura como “exercicio do sistema’. A partir deste dltimo, percebemos que
¢, sim, possivel conseguir uma certa homogeneidade na politica (pelo menos nos seus
aspectos formais), na medida em que existe a vinculagao entre o repasse de recursos
e a obrigagdo, por parte dos entes federados, de reproduzir um edital e um processo
licitatério. E interessante notar que as licitagoes sio um procedimento conhecido
e comum na administragao publica (embora possa haver certas dificuldades nos
municipios mais pobres). Isso significa que a — vamos chamd-la — “politica dos editais”
jd se utiliza de uma prética comum e bastante difundida — o que, ¢ razodvel supor,
facilita o trabalho de “exportar” um modelo. Os editais se baseiam numa linguagem
conhecida (ou mais conhecida que a ideia de sistema) e sua ades3o nio requer mudangas
drésticas — alids, nao requer mudangas nenhumas: tudo j4 estd regulamentado por lei; e,
estao associados a ideias importantes para administragao (como publicidade, equidade,
impessoalidade) e, portanto, contam com uma legitimidade institucional importante.
Mais do que isso, a “politica dos editais” permite exportar nao apenas a exigéncia de que
os entes federados devem distribuir os recursos por meio de editais, mas, sobretudo,
um determinado modelo de edital: as justificativas, os itens de avaliagio e o processo
$30 0s mesmos — o que, neste caso, implica exportar um fazer, uma tecnologia, na qual
se incluem uma certa interpretagao da legislagao, dos procedimentos administrativos e
uma alianga com outros documentos do Estado, como a jurisprudéncia dos tribunais
sobre a Lei n° 8.666. Embora no atual estdgio de pesquisa nao seja possivel avangar
dados mais substantivos para apoid-la, é razodvel sugerir a hipStese de que a ideia de
sistema por si s6 nio tenha como consequéncia uma homogeneidade que a proposta do
“sistema como um transmissor de um contetido” parece sugerir. Para que os supostos
contrafactuais apontados acima se confirmem ¢é necessdrio mais do que isso. E preciso
a criagao e exportagao de um sistema de prdticas, vinculadas 4 administragao publica,
atreladas a transferéncia de recursos. E, ¢ claro, seria preciso exportar também as

narrativas que as alimentam e justificam.
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