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RESUMO

Este trabalho pretende propor um modelo analitico-prescritivo® sobre processos de acio
conjunta em ambientes federativos de politicas publicas, utilizando a Teoria da Escolha
Racional e a Teoria dos Jogos. A cooperacao, entendida como ajuste de comportamentos de
acordo com a preferéncia de outros, desempenha um importante papel nas relagoes
interfederativas, cujas arenas de discussdo sdo permeadas por processos decisorios com
constantes conflitos e buscas por comportamentos convergentes. Nesse contexto, este trabalho
pretende propor um modelo que permita elucidar como funciona o processo de a¢do conjunta,
especialmente como se estabelece e quais sdo suas contribuicbes para o fomento da
governanca federativa, e orientar a intervencdo dos gestores publicos.

Palavras-chave: Racionalidade. Cooperagdo. Governanca Federativa.

! Um modelo analitico-prescritivo trata de uma construgéo analitica, baseada em ferramental teérico sélido, cujo
objeto é ndo somente oferecer ou esclarecer uma ética de interpretacdo da realidade, mas avancar na direcdo de
viabilizar a aplicacdo do sistema conceitual nas a¢Ges transformadoras da realidade.



1 INTRODUCAO

O tema governancga federativa envolve as discussdes sobre instrumentos capazes de
incentivar os atores envolvidos em determinada acdo governamental de carater federal, como
a formulacdo ou implementacdo de politicas publicas, criando um ambiente cooperativo entre
diversos niveis de governo e induzindo comportamentos em prol do alcance de objetivos
compartilhados. Trata-se de um crescente mecanismo perseguido ou fomentado pelos gestores
publicos no ambito de sistemas politicos federativos, como o brasileiro, nos quais reparticdes
de competéncias entre os entes federados representam apenas parte das regras do jogo, sao
somente o inicio de uma série de interacbes complexas a partir das quais se produzem
resultados na esfera publica.

A Teoria da Escolha Racional, sistema conceitual que estuda a tomada de decisdo
levando em consideracdo a racionalidade dos individuos, explica e ajuda a prever muitas
situacOes politicas, de resultados de eleicdes a grandes decisdes tomadas no ambito da politica
internacional. Na maioria dos aspectos estudados pela Ciéncia Politica € possivel utilizar a
Gtica da escolha racional para realizar uma analise objetiva, pois onde ha disputa de poder e
relaces sociais que a cercam, objeto de estudo da disciplina, também existem determinados
atores, individuais ou coletivos, que buscam alcancar seus objetivos, independentemente de
quais sejam eles. Sendo assim, é interessante e importante estudar as aplicacdes dessa teoria
para agregar mais conhecimento a ela e fazer com que sua capacidade de explicacdo e
previsdo se expanda.

Este trabalho busca explorar um segmento especifico dessa teoria, 0 da tentativa de
estudar os processos cooperativos de governanca federativa no Brasil, de atuacdo conjunta de
atores visando a producdo de um resultado satisfatério para todos, com foco no cenario das
politicas publicas federais. Em um breve estudo sobre a teoria da escolha racional, é possivel
verificar que um dos principais temas discutidos é como seria possivel resolver uma disputa
de forma mais eficiente, ou seja, tendo em vista dar aos atores 0 melhor beneficio possivel
com o menor custo. E visto que a racionalidade por si s6, a busca légica por alcancar seus
objetivos, ndo traz necessariamente um bem-estar maior para os atores. Nesse sentido, devem
ser estudados os fatores que levam & agdo conjunta, com producdo de resultados mais
adequados & expectativas dos interessados. E interessante compreender como se da a
cooperacdo para ter ideia de como se pode fomentar futuros cenarios cooperativos para a
gestdo das politicas publicas, tendo em vista minimizar os conflitos ou entrar neles sabendo

como podem se comportar 0s outros atores.



Sobre a forma de apresentacéo deste trabalho, inicialmente serd exposta uma revisdo da
bibliografia sobre governanga federativa no Brasil, com foco na definicdo da cooperagédo
intergovernamental. Logo depois, é preciso entender como se apresenta a Teoria da Escolha
Racional e quais sdo as principais criticas que a ela séo feitas, tendo em vista ter em mente um
solido conjunto tedrico que possibilite a construgdo analitica aqui proposta. Apos essa etapa é
possivel estudar os processos de cooperagdo como sao definidos por diversas obras da Ciéncia
Politica, alguns com aplicagdes nas Relacbes Internacionais, campo de estudo bastante
frutifero no ramo da acao conjunta, para compreender os conceitos basicos que fomentariam
uma acio cooperativa. E importante salientar que ndo se pretende aqui realizar uma extensa
revisdo de todas as teorias que sustentariam uma acgdo cooperativa, mas sim propor um
modelo conciso sobre as principais ideias envolvidas nessa questao.

O objetivo final deste trabalho é criar uma espécie de metamodelo resultante da unido
entre as diversas ideias sobre cooperacdo resultantes da Teoria da Escolha Racional com o
intuito de visualizar quais varidveis em uma determinada situacdo de interacdo entre atores
racionais no ambiente federativo de politicas publicas podem propiciar ou dificultar o
estabelecimento de um processo cooperativo. Com base nisso, pretende-se auxiliar a
elaboracdo de modelos de arranjos e instrumentos governamentais pautados pelos elementos
de fomento a acdo conjunta sugeridos pela escolha racional com viabilidade de
experimentacdo no complexo cenério da governanca federativa.

Em suma, estudar a Teoria da Escolha Racional no que tange aos processos de
cooperacdo pode ser bastante Gtil para entender e sugerir a acdo conjunta, mesmo que 0S
objetivos dos atores sejam diferenciados. A cooperacdo ndo somente € Gtil como é essencial
para 0 bom andamento das institui¢cfes politicas e da sociedade em si. A estrutura federativa
cria instancias decisorias de diferenciados niveis de contato com a populacédo, essenciais para
a captacdo dos anseios e producdo de politicas publicas e programas governamentais
adequados, o que além de bons frutos causa um aumento nos atritos e nos conflitos. Buscar e
estudar a governanca federativa significa se preparar para entender um mundo cercado de
incertezas e tentar induzir as novas decisdes a um ponto harmonioso onde nao existam
prejuizos para a sociedade, em especial nesse relevante tema no estudo da administracdo
publica brasileira, cuja importancia € inegavel dadas a extensa territorialidade do pais e a
multiplicidade de atores e dimensdes federativas envolvidas nos processos das politicas

publicas.



2 GOVERNANCA FEDERATIVA

De forma a compreender a consolidacdo do conceito de governanga federativa e suas
dificuldades de implantacéo, inicialmente € necessario conhecer a visdo de Fernando Abrucio,
um dos responsaveis pela difusdo do termo nos estudos da Administracdo Publica brasileira.

Em estudo sobre o fortalecimento das bases politicas estaduais no Brasil e sua relagcdo
com o governo federal®, Fernando Abracio demonstra que a Constituicdo Federal de 1988 foi
responsavel por empoderar as instancias governamentais subnacionais, trazendo ao cenario
federativo novos atores e uma distribuicdo de competéncias responsavel por retirar do
governo central o centro das realiza¢cBes do Poder Publico. Além disso, o autor apresenta
preocupacdo com a incapacidade do Poder Executivo da Unido em estabelecer uma
interdependéncia cooperativa entre o0s entes federados e 0s niveis de governo. Esse
desequilibrio da Federacdo oriundo do processo de redemocratizacdo promoveria competicdes
desnecessarias entre os Estados e somente seria solucionado com uma interdependéncia
responsavel entre 0s governos.

O processo de descentralizacdo das acdes governamentais da Unido aos demais entes
federados oriundo da Constituicdo Federal de 1988, a partir do qual buscou-se eficiéncia e
racionalizacdo administrativa pelo empoderamento dos Estados e Municipios, teria criado um
cenario de competicdo entre os entes capaz de dificultar a acdo governamental envolvendo
mais de uma esfera federativa. Nesse contexto, torna-se importante a coordenacdo
intergovernamental, tanto na busca do desenvolvimento das capacidades administrativas e
financeiras dos entes subnacionais quanto na criacdo de redes federativas, tendo em vista que
a efetividade das politicas publicas fica prejudicada quando a atuacdo dos entes se baseia em
um federalismo compartimentalizado, no qual cada nivel de governo busca realizar seu papel
especifico, sem buscar a atuacdo cooperativa®.

Pelo exposto, o processo de redemocratizacdo brasileira levou a um cenario de
fragmentacdo politica na execucdo de programas governamentais, no qual os entes federativos
encenam conflitos de competéncia e de busca por recursos financeiros. Assim, politicas
publicas precisam definir claramente de quem sdo as atribui¢fes e quem gere 0s recursos em

cada programa, sob pena de serem descartadas por seus implementadores, sedentos por

2 ABRUCIO, F. L. Os Bares da Federagdo: os governadores e a redemocratizacdo brasileira. Sdo Paulo:
Hucitec/USP, 1998.

¥ ABRUCIO, F. L. Descentralizacdo e Coordenacéo Federativa no Brasil: Lic6es dos anos FHC. In: Fernando
L. Abrucio; Maria Rita Garcia Loureiro. (Org.). O Estado numa era de reformas: os anos FHC - parte 2. Brasilia,
2002. Disponivel em <http://www.enap.gov.br/downloads/ec43eadfTextoFernandoAbruciolDescentraliza.pdf>.
Acesso em 18 de fevereiro de 2015.
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receber o bonus das acdes governamentais sem dispéndio, como em um dilema de acédo
coletiva. Com isso, & Unido, se tencionada a protagonizar politicas publicas, cabe se estruturar
e prover mecanismos de governanca e articulacao capazes de aglutinar expectativas dos entes
federados e produzir resultados com base em objetivos comuns, ou seja, coordenar as acoes
no ambito da Federacao®.

Sobre o desenvolvimento das capacidades administrativas dos entes federados,
Abricio estuda a importancia do aperfeicoamento da capacidade de gestdo dos Estados
analisando o diagnostico realizado pelo Programa Nacional de Apoio a Modernizacdo da
Gestdo e do Planejamento dos Estados e do Distrito Federal — PNAGE, iniciativa do Governo
Federal que buscou desenvolver nesses entes sistemas informatizados de gestdo
administrativa, capacitacdo de servidores publicos e estruturacdo fisica e de tecnologia da
informacdo. Nesse trabalho, o autor conclui que ha questionamentos sobre a possibilidade de
sucesso da descentralizacdo diante dos problemas de gestdo verificados nos Estados. No
entanto, a modernizacdo das maquinas publicas seria fundamental para reconstruir o Estado
brasileiro em prol de uma gestdo publica mais efetiva, possibilitando a reversdo da tendéncia
centralizadora combatida pela redemocratizacao®.

Posta a probleméatica da coordenacdo federativa, seria necessario desenvolver
alternativas e mecanismos voltados a cooperagdo entre os entes federados. Abrucio indica
que, além de estrutura normativa obrigando os atores a compartilhar decisdes e tarefas, pela
definicdo de competéncias clara, foruns federativos de participacdo dos entes seriam
fundamentais como forma de fomentar a cooperacdo, apoiando inclusive a construcdo de uma
cultura politica baseada em respeito e negociacdo no plano intergovernamental®.

Sendo assim, de acordo com Abrucio, a governanca federativa deveria fazer parte da
agenda de estudos e reformas da gestdo publica brasileira, dadas a sua necessidade diante do
arranjo federativo e as possibilidades de ganho com o estreitamento das relacdes entre 0s
entes governamentais’. Os trés desafios basicos para o aperfeicoamento da gestdo publica
envolvendo as relagdes intergovernamentais seriam a juncdo de expansdo de direitos com a

implementacdo descentralizada das politicas sociais, a compatibilizacdo entre autonomia e

* ABRUCIO, F. L. Reforma Politica e Federalismo: Desafios para a Democratizacdo Brasileira. In: Maria
Victoria Benevides; Paulo Vannuchi; Fabio Kerche. (Org.). Reforma Politica e Cidadania. 1. ed. S&o Paulo:
Fundag&o Perseu Abramo, 2003, v. 1, p. 225-265.

® ABRUCIO, F. L. Reforma do Estado no federalismo brasileiro: a situacdo das administracdes publicas
estaduais. RAP. Revista Brasileira de Administragao Publica, Rio de Janeiro/RJ, v. 39, n. 2, p. 401-420, 2005.

® ABRUCIO, F. L. A coordenacéo Federativa no Brasil: a experiéncia do periodo FHC e os desafios do governo
Lula. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba/PR, v. 24, p. 41-67, 2005.

" ABRUCIO, F. L. Trajetoria recente da gest&o publica brasileira: um balanco critico e a renovagdo da agenda
de reformas. RAP. Revista Brasileira de Administragdo Publica, v. 1, p. 77-87, 2007.
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interdependéncia e a relacdo entre politica e burocracia. Realizando um balango das agdes
governamentais nesse sentido, o0 autor prescreve a gestdo por resultados e incentivos e a
criacdo de arenas participativas como interessantes ferramentas de governanca federativa e
legitimacdo dos processos de formulacdo e implementacao de politicas pablicas. Além disso,
completando sua abordagem sobre o tema, indica ser fundamental no desafio de promover a
governanca federativa a criacdo de padrbes nacionais de avaliagdo, premiacdo e punicéo de
condutas dos entes, além de distribuicdo de recursos segundo critérios de desempenho e
desenvolvimento de mecanismos de inducdo dos governos subnacionais para construcdo de
estruturas administrativas e assungdo de programas®. Com esses arranjos de cooperacéo, 0
ente federado perderia a oportunidade de ser um mero expectador beneficiado e passaria a
agir ativamente, contribuindo de modo sinérgico para a execucdo dos programas.

Diversos outros autores trazem a discussdo o tema governanca federativa, levantando
instrumentos aplicados por programas governamentais e preconizando a adog¢do de estratégias
de governanca em rede como forma de potencializar os resultados das politicas publicas.
Marta Arretche, abordando a tensdo entre descentralizacdo e autonomia no ambito do
federalismo®, registra que a coordenagao de politicas sociais pelo governo federal brasileiro se
faz necessaria ndo somente pela promocao das acbes em prol de um objetivo compartilhado,
mas também como forma de minimizar as diferencas de capacidade de gasto entre as unidades
federativas, em funcdo da atual configuracdo dos sistemas fiscal e tributario nacionais. Como
forma de estabelecer uma governanca federativa, Arretche indica que os incentivos podem ser
basear em distribuicdo de recursos, respeito a estrutura normativa e participacao efetiva em
espacos de negociacdo. Além disso, uma a estratégia interessante seria repartir recursos de
acordo com desempenho dos entes.

Estudando a politica de assisténcia social brasileira, especificamente o Programa Bolsa
Familia, Elaine Licio™ cita a importancia da governanca federativa como forma de diminuir
os dilemas da interdependéncia. Alguns desses dilemas séo citados com base nos estudos de
Paul Pierson no texto “Fragmented welfare states, federal institucions and the develpment of
Social policy”, de 1995: tendéncia a0 minimo denominador comum pela a reducéo de custos

na aceitabilidade de compromissos, protecfes institucionais as politicas com o desenho mais

8 ABRUCIO, F. L. Trés agendas, seus resultados e um desafio: balanco recente da administracio publica federal
brasileira. Desigualdade & diversidade (PUCRJ), v. DEZ-11, p. 119-142, 2011.

% ARRETCHE, M. Federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de coordenagdo e autonomia. In:
Enrique Saravia; Elisabete Ferrarezi. (Org.). Politicas publicas: coletanea. Brasilia: ENAP, 2006, v. 2, p. 91-110.
01 fCIO, E. C. Para além da recentralizacdo: os caminhos da coordenacdo federativa do Programa Bolsa
Familia (2003-2010). 351 f. Tese (Doutorado em Politica Social) — Instituto de Ciéncias Humanas, Universidade
de Brasilia, Brasilia. 2012.
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rigido para assegurar interesses federais, busca por alternativas a decisdo conjunta para evitar
0 poder de veto de outros atores e afastamento da responsabilidade. Outros, com base no texto
“Origins of cooperative and competitive federalism”, de 2006, de Ronald Watts: diminuicédo
da responsabilizacdo, inclusive pela predominancia de comités decisorios, e a tendéncia de
predominio do governo central. A governanca federativa do Programa Bolsa Familia teria
criado um arranjo propicio a descentralizagdo com autonomia, sendo favorecida pelo poder de
implementacdo dos governos subnacionais, pela intersetorialidade do programa e pela
articulacdo com outros subsistemas de politicas publicas, nesses ultimos pontos com as
condicionalidades das areas de salde e educacdo. Além disso, houve busca por legitimidade
da rede e preocupacdo com a criagdo de condicbes de implementacdo do programa pelos
Municipios.

Finalizando a revisdo do tema, é possivel citar o trabalho de Gabriela Lotta, Renata
Goncalves e Marina Bitelman sobre o panorama brasileiro da governanca federativa de
politicas pUblicas nas Gltimas décadas'’. Definindo a coordenacéo federativa como o processo
envolvendo a normatizacdo e o financiamento das politicas sociais pelo governo federal com
implementacdo pelos governos estaduais e municipais, sdo analisadas diversas politicas
publicas, com foco nas mudancas histéricas e institucionais e na distribuicdo de autoridade.
Nas consideragdes sobre o trabalho, as autoras salientam que essa governanga envolve
mecanismos de incentivos e inducdo, normatizacdes, bons desenhos de programas, defini¢éo
de responsabilidades, transferéncias de recursos e organizacdo e capacitacdo de quadros
técnicos em todas as esferas. Existiria uma tendéncia no Estado brasileiro ao desenvolvimento
da coordenacdo federativa, com criagdo de sistemas com base em contrapartidas, criacdo de
padrées de desempenho das politicas e integracdo entre diferentes subsistemas de politicas
publicas.

Tendo em mente o conceito de governanca federativa apresentado e a tendéncia do
desenvolvimento do tema no Brasil, é possivel avancar na discussdo e buscar identificar os
mecanismos prescritos pela Teoria da Escolha Racional para viabilizar a sinergia necessaria

ao estabelecimento de ambientes cooperativos.

3 DESVENDANDO A TEORIA DA ESCOLHA RACIONAL

3.1 Teoria da Escolha Racional

1 LOTTA, G., GONCALVES, R., BITELMAN, M. A coordenacdo federativa de politicas publicas: uma
andlise das politicas brasileiras nas Ultimas décadas. In: Cadernos de Gestdo Publica e Cidadania. Sdo Paulo:
FGV-EAESP, Jan/Jun 2014, v. 19, n. 64, p. 2-18.
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Para explicar como se apresenta a teoria da escolha racional, aqui sera utilizado como
referéncia um livro muito estudado quando € esse o assunto: “Analyzing Politics: rationality,
behavior and institutions”, de Shepsle ¢ Bonchek.*, com apoio da obra “Teoria dos jogos
com aplicagBes em economia, administragdo e ciéncias sociais”, de Ronaldo Fiani,** um dos
responsaveis por impulsionar o estudo do tema no Brasil. Ambos utilizam praticamente as
mesmas ideias para 0s conceitos da teoria, 0 que se pretende fazer aqui € uma juncdo das

principais definigdes para propiciar um entendimento bastante claro sobre o assunto.

Antes de iniciar a explicacdo da teoria € preciso ter em mente o que significa
racionalidade para as pretensdes deste estudo. Para os economistas classicos como Smith e
Ricardo, conforme relatado por Kenneth Arrow' a racionalidade era vista como
maximizacdo de ganhos, através da identificacdo das escolhas dos capitalistas, que
costumavam investir nas indastrias com um maior retorno financeiro. Os estudos posteriores
levaram autores a criar um conceito de racionalidade voltado para os consumidores. Nesse
caso, a maximizacao dos ganhos estaria vinculada ao custo das acGes e a capacidade de gastos
dos atores, numa espécie de funcdo precos para a tomada de decisao, na qual o equilibrio seria
gerado tanto pela demanda formada pelos resultados das agdes dos atores quanto pela oferta

de recursos que eles dispunham para escolher quais caminhos tomar.

A evolucdo desse conceito resultou na atual definicdo de racionalidade, a chamada
racionalidade limitada. De acordo com Herbert Simon™, essa racionalidade implica em um
processo de escolha racional que leva em consideragdo as limitagdes cognitivas dos
tomadores de decisdo. Um individuo racional verifica, antes de realizar suas escolhas, o seu
nivel de aspiracdo, cuja definicdo esta relacionada com a viabilidade das alternativas e sua
definicdo como satisfatdrias. Numa situacdo de escolha, o tomador de decisdo avalia se é

viavel buscar informacgdes mais completas para aperfeicoar sua matriz de recompensas ou se

12 SHEPSLE, K. A.; BONCHEK, M. S. Analyzing politics: rationality, behavior, and institutions. New York:
W.W. Norton & Company, 1997.
13 FIANI, R. Teoria dos Jogos com aplicacbes em economia, administracdo e ciéncias sociais. 2. ed. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2006.
1 ARROW, K. J. Economic theory and the hypotesis of rationality. In: EATWELL, J.; NEWMAN, P.;
MILGRATE, M. (Eds.). New palgrave: A dictionary of economics. London: Macmillan(The), 1987, v. 2, p.70.
5 SIMON, H. A. Bounded rationality. In: EATWELL, J.; NEWMAN, P.; MILGRATE, M. (Eds.). New
palgrave: A dictionary of economics. London: Macmillan(The), 1987. V. 1, p. 266.
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0s provaveis resultados ja identificados sdo satisfatorios. Simon®® salienta que o individuo
racional pode se contentar com uma escolha considerada boa, mesmo néo sendo 6tima, caso o
custo aparente do empenho necessario a melhoria das opcGes ultrapasse 0s ganhos previstos.
Com essa simplificacdo, o autor indica um caminho para a racionalidade se esquivar das
cobrancas sobre a impossibilidade dos individuos realizarem os calculos necessarios para um
exame completo de alternativas, deixando em evidéncia o fato de que a auséncia de calculos

também ndo parece razoavel.

Com o conceito de racionalidade limitada, os individuos formulariam suas escolhas
utilizando diversos graus de exame de alternativas. Cada situagdo e momento determinariam
em qual ponto do célculo racional o tomador de decisdo deveria iniciar uma simplificacéo
tendo em vista ndo desperdicar esfor¢os. O proprio entendimento do individuo de como se
comporta o processo decisorio e sua experiéncia em situacdes semelhantes fariam diferenca
em sua ordenacdo de custos, na sua relacdo com a coleta de informacGes e em sua dinamica
da busca por solugdes. Sendo assim, o conhecimento adquirido pelo ator e a forma pela qual
ele observa as situacdes de interacdo e faz seus calculos influencia diretamente na sua escolha,

0 que implica também em uma participacdo da configuracdo do processo na decisdo tomada.

Sobre essa influéncia do processo, é importante salientar como Pierre Bourdieu®’
justifica o conceito de racionalidade limitada, dizendo ela ser assim ndo somente por ser o
tomador de decisdo um ente cognitivamente limitado, mas também por ser ele socialmente
estruturado. Com isso, a estrutura social, em especial o posicionamento de cada tomador de
decisdo em relacdo a interacdo, faz diferenca no célculo racional. Assim, Bourdieu considera
0s atores razoaveis antes de serem racionais, ou seja, suas logicas de calculo sdo tomadas a
partir de diversas razdes conscientes alcancadas pelo interesse deles nos jogos sociais. As
decisbes tomadas podem ser inclusive sub6timas numa andlise ampla pelo simples fato de o
ator ndo ter acesso a informaces suficientes ou um bom posicionamento para enxergar 0
problema da melhor forma possivel, ou seja, uma situacdo aparentemente irracional pela ética
do observador pode ser na realidade racional aos olhos do tomador de decisdo, demandando

mais atencao ao estudioso que se propde a utilizar a metodologia da escolha racional.

16 SIMON, H. A. Modelo comportamental de decis&o racional. In: HEIDEMANN, F. G.; SALM, J. F. (Org.).
Politicas publicas e desenvolvimento: bases epistemologicas e modelos de analise. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 2009. P. 146.

Y RAUD, C.. Bourdieu e a nova sociologia econémica. Tempo social: revista de sociologia da USP, v. 19, n. 2,
p. 216, 2006.
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Outro ponto importante a ser salientado € que o ator racional € erroneamente tido como
aquele que calcula suas ag¢fes de acordo com motivagBes egoistas ou de ordem puramente
econdmica, como se suas crengas ou sua moral fossem presas a um sentimento de
maximizacdo de ganhos a qualquer custo. Sobre esse aspecto, é preciso deixar claro que
racionalidade nédo é sindbnimo de egoismo. A racionalidade, conforme bem definida por Fiani,
deve ser entendida nos estudos da Teoria da Escolha Racional como a “coeréncia entre os
meios e os fins dos agentes”®. Nesse sentido, um ator racional toma suas decisdes calculando
0s custos de cada acdo visando alcancar um determinado objetivo, mas o que dira a ele qual
beneficio € melhor e se ele deve ou ndo arcar com seus custos ndo € uma logica egoista, e sim

suas crengas e 0 modo como ele interpreta a sociedade e as relagdes nela existentes.

O comportamento racional, como descrito por Amartya Sen®, significa que na presenca
de incerteza o ator apreciara as possiveis varia¢oes dos resultados através das escolhas que ele
pode fazer, e esse comportamento sera baseado numa leitura sistematica das incertezas dos
resultados e da forma como ele vai lidar com elas. Ou seja, dependendo de como um agente
interpreta os possiveis resultados de determinada situacdo ele moldara seu comportamento
para melhorar seus ganhos quando agir de forma racional. Aliando essa definicdo a
constatacdo de Fiani, é possivel verificar que a logica da tomada de decisdo ndo ird cair
sempre em um modelo de acdo pautado pela méxima de que os fins justificam os meios, pois

ndo é dessa forma que um ser dentro de um corpo social costuma pensar.

Por fim, a relacdo da tomada de decisbes com as crencas e Oticas dos atores é bem
estampada no conceito de racionalidade substantiva citado por Guerreiro Ramos® ao explorar
conceitos de Max Weber e Karl Mannheim?, pelo qual se entende que a razdo dos individuos
e das sociedades ndo pode desconsiderar a experiéncia concreta de identidade vivida pelos
atores, da qual resulta a rejeicdo dos fluxos inerciais de decisdo e 0 uso da consciéncia como
forma de refletir e deliberar. Com isso, o ser racional utilizaria os fatores condutores de sua
existéncia, como sua histéria e o contexto no qual vive, para se comportar de forma

autdbnoma, vislumbrando diversas possibilidades de agéo, fazendo parte da construgéo social,

® FIANI, R.. Teoria dos Jogos com aplicacdes em economia, administracdo e ciéncias sociais. 2. ed. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2006, p. 21.

9 SEN, A.. Rational behavior. In: EATWELL, J.; NEWMAN, P.; MILGRATE, M. (Eds.). New palgrave: A
dictionary of economics. London: Macmillan(The), 1987, v. 4, p. 68.

%0 REZENDE, U. Antropologia fundamental e teoria das organizacdes. In: HEIDEMANN, F; G.; SALM, J. F.
(Org.). Politicas publicas e desenvolvimento: bases epistemoldgicas e modelos de andlise. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 2009. P. 79-84.

2l RAMOS, A. G. Administracdo e contexto brasileiro. Rio de Janeiro: Editora da Funagdo Getdlio Vargas,
1983, p. 37-39.
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e ndo simplemente reproduzindo inconscientemente aquilo que dele se espera. Assim, a
racionalidade instrumental, desintegradora do ser pela mecanizagcdo de seus pensamentos,
deveria ser substituida pela substantiva, a qual sofre interferéncia das bases sociais e

ideoldgicas e do contexto histdrico e psicolégico dos atores®® para propor agdes autonomas.

Conhecendo a definicdo de racionalidade € possivel estudar a Teoria da Escolha
Racional. Essa teoria busca entender como atores em determinada situagdo tomam suas
decis6es partindo de preferéncias individuais. Partindo da ideia de que ha uma coeréncia entre
como o0s atores enxergam o mundo e suas agdes, seria possivel interpretar as situacdes de
forma a tentar prever como eles se comportariam. Preferéncias comporiam uma ordem sobre
0 qudo satisfatérios seriam os resultados para os atores, partiriam da forma como eles

enxergariam o mundo e quais seriam as relacfes entre as suas op¢oes de escolha.

O que € preciso compreender em relacdo as preferéncias é que elas precisam ser
racionais para estarmos tratando de um agente racional, e para isso elas devem ser completas
e transitivas. A relacdo de preferéncias sobre um conjunto de escolhas possiveis é completa
guando o agente sabe definir suas preferéncias em relacéo as escolhas, quando a ele é possivel
entender a situacdo a ponto de se posicionar sobre elas, mesmo que essa postura seja de
indiferenca entre duas das opcOes possiveis. A relacdo é transitiva quando ha consisténcia nas
escolhas, por exemplo: se ir ao cinema € estritamente preferivel a ir ao teatro (C > T), e ir ao
teatro é estritamente preferivel a ir a boate (T > B), ir ao cinema precisa ser estritamente
preferivel a ir a boate (C > B), dada uma ordem de preferéncias do ator. Caso alguma
preferéncia se mostre fora dessa ordem, fica claro que o ator agird de forma irracional,
provavelmente ndo tendo conhecimento sobre a situacdo e podendo ser facilmente explorado
por outro que possua racionalidade. E preciso ficar claro que um agente com preferéncias
completas e transitivas tem entdo preferéncias ordinais, e somente analisando atores com esse
tipo de preferéncias é que se torna possivel estudar uma situacdo pela Otica da escolha

racional.

E preciso destacar, entretanto, que essa analise da l6gica da situacdo n&o significa que a
teoria da escolha racional ofereca solucdes prontas sobre como se comportam os individuos,
pois cada caso tem suas particularidades tanto dos atores quanto da situagéo em si, o que faz
inviavel uma tentativa de estabelecer um padrdo unico de comportamento para 0S seres

humanos. Por isso é importante salientar, como dizem Fiani e outros autores, que estudar

2 RAMOS, A. G.. Uma introdugdo ao histérico da organizacdo racional do trabalho. Brasilia: Conselho
Federal de Administracédo, 2008, p. 103-104.
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decisOes é tanto ciéncia quanto arte, e seria preciso ter experiéncia para poder dizer quais
elementos devem ser considerados em um estudo com esse sistema conceitual. E visando a
producdo de conhecimento nessa area que este trabalho se prop&e a destrinchar um dos varios

campos da teoria, o da cooperacao.
3.2 Teoria dos jogos

De acordo com a definicdo de Robert Aumann®, teoria da decisdo interativa
provavelmente seria um nome mais adequado para a chamada teoria dos jogos. Esse sistema
conceitual estuda o comportamento dos tomadores de decisdo, chamados de jogadores, cujas
decisdes afetam uns aos outros. Essa interacdo estratégica apareceria quando os participantes
de um determinado processo decisério reconhecessem a interdependéncia mutua de suas
acoes, conforme elucidado por Fiani** e salientado por Mankiw?®, para quem estratégia
representa levar em consideragdo as possiveis respostas dos outros atores ao decidir quais
acBes empreender. Aumann?® explica que o termo teoria dos jogos trata da semelhanca formal
dos problemas de deciséo interativa com jogos como xadrez, poker ou batalha naval. O termo

ainda faz referéncia a natureza “fria” da analise racional feita por intermédio de calculos.

Continuando com a descri¢do feita por Aumann, diferentemente de outros sistemas
conceituais proprios da Economia ou da Ciéncia Politica, a teoria dos jogos ndo usa
construcdes teodricas e metodoldgicas diferentes para cada campo a ser analisado. Ao invés
disso, assume um método e o aplica para todas as situacdes interativas, realizando apenas
pequenas variacdes na forma de andlise em cada caso especifico. Essa forma de analise
baseada em jogos buscaria entender o processo de decisdo a partir da compreensdo légica da

situacdo a que se refere o objeto de estudo.

Voltando ao que diz Fiani®’, um dos beneficios dos jogos seria o desenvolvimento da
capacidade de pensar de forma estratégica, e assim descobrir que nem sempre um agente vai
concentrar suas forcas em fazer com que sua melhor preferéncia seja alcancada. E possivel

que em determinada situacdo de interacdo estratégica seja praticamente impossivel conseguir

2 AUMANN, R. Game theory. In: EATWELL, J.; NEWMAN, P.; MILGRATE, M. (Eds.). New palgrave: A
dictionary of economics. London: Macmillan(The), 1987, v. 2, p. 460.
** FIANI, R. Teoria dos Jogos com aplicacBes em economia, administracdo e ciéncias sociais. 2. ed. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2006, p. 2.
2 MANKIW, N. G. Introducdo a economia: principios de micro e macroeconomia. Traducdo de Maria José
Cyhlar Monteiro. 2. Ed. Rio de Janeiro: Campus, 2001, p. 358.
% AUMANN, R., op. cit, loc. cit.
2 FIANI, R. op. cit, loc. cit.
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emplacar sua escolha principal, mas as chances de provocar a vitéria de sua segunda melhor
escolha podem ser suficientemente grandes a ponto de a melhor opgéo ser se esforcar para
alcancar esse resultado. Esse é somente um exemplo de como uma relacdo de interacdo
envolvendo estratégia racional pode ser de complicada analise, pois é preciso ndo somente
analisar quais séo as escolhas dos agentes, mas estudar a relacdo entre eles para capturar a

deciséo que racionalmente eles deveriam tomar para conseguirem o melhor resultado.

De acordo com Fiani, “situacdes que envolvam interacdes entre agentes racionais que se
comportam estrategicamente podem ser analisadas formalmente como um jogo”.28 Ter em
mente 0s conceitos contidos nessa breve definicdo é importante para compreender o sentido
da teoria dos jogos. Interagéo significa que as decisfes de um ator na dada situacdo afetam os
demais. Agentes ou atores seriam individuos ou um grupo de individuos com capacidade de
decisdo, também chamados de jogadores. Racionalidade, como visto anteriormente, é a
presuncao de que os atores vao buscar os seus objetivos atraves de meios mais adequados, ndo
importando quais sdo esses objetivos. A estratégia comportamental versa sobre cada jogador
considerar a decisdo dos outros jogadores ao tomar a sua, a consciéncia de que uma decisdo
tera influéncia sobre a outra e vice-versa. Por ultimo existe a questdo do modelo formal, que
seria 0 emprego das técnicas de descricdo e analise proprias da teoria dos jogos. O
entendimento dessa definicdo é fundamental para clarear a forma de enxergar como a teoria
dos jogos se encaixa no estudo da sociedade, pois a partir dos conceitos citados € possivel
verificar quais sdao as diversas situacGes nas quais 0 bom uso da teoria da escolha racional

seria bastante produtivo, como em conflitos politicos, econdmicos, entre outras.

Um ponto interessante sobre a possibilidade do comportamento racional numa situagéo
de interacdo estratégica é a citacdo de trés condicbes necessarias, ainda que ndo suficientes,
para que agentes se sintam tentados a se comportar dessa forma. Fiani cita essas trés
condigdes descritas por Ken Binmore em seu livro “Fun and Games™?°: primeiro, o jogo deve
ser relativamente simples para ser entendido pelos atores; depois é interessante que 0 jogo
tenha se repetido varias vezes para os jogadores terem tempo de aprender como ele funciona
através de tentativa e erro; e por Gltimo deve haver incentivos e recompensas para quem jogar
racionalmente. Quando essas trés variaveis se encontram teriamos uma interacdo estratégica
simples, que tornaria facil sua analise, cabendo ao observador em grande parte o trabalho de

descobrir as motivacdes dos jogadores para montar os quadros de analise das situagdes.

% Ibidem, p. 12.
29 BINMORE, K. Fun and games: a text on game theory. Lexington: D C Heath, 1992.
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Em suma, essas sdo as principais caracteristicas da teoria dos jogos, ramo da teoria da
escolha racional no qual a estratégia de decisdo ¢ um ponto muito importante. Conhecendo as
peculiaridades da interacdo estratégica, é possivel melhor interpretar fatos e elaborar uma

forma de tentar prever o que pode acontecer em situacGes semelhantes.
4 COOPERACAO RACIONAL

A cooperacdo € um assunto bastante discutido no ambito da teoria da escolha racional,
diversos foram os autores que citaram ou abordaram esse tema e identificaram problemas e
solugdes da agdo conjunta. O principal estudo da cooperagdo nesses termos certamente foi
realizado por Robert Axelrod em seu livro “The evolution of cooperation®". Para conhecer
suas ideias e as principais formas de cooperacdo dentro da teoria da escolha racional, sera
aqui apresentada uma visao geral dessa obra. Logo depois, para continuar a demonstracdo de
como a Teoria da Escolha Racional aborda a questéo da cooperacgdo, devem ser conhecidos 0s
argumentos de Robert Keohane, que utilizou o método racional para analisar as Relacfes
Internacionais, tendo participado dessa construcgdo tedrica inclusive com estudos em conjunto

com Axelrod.
4.1 Axelrod: a evolucao da cooperagdo

Antes de apresentar as ideias de cooperacdo racional pela ética de Axelrod, é preciso
definir de forma precisa o que significa cooperacdo. Para fins deste estudo sera utilizada a
definicdo de um dos principais parceiros de estudo do autor, Robert Keohane, que utilizou a
teoria da escolha racional para buscar explica¢cdes no campo das Relagdes Internacionais. De
acordo com Keohane®, a cooperacéo acontece quando atores ajustam seus comportamentos
de acordo com a preferéncia de outros, por meio de um processo de coordenacdo politica.
Tendo em mente esse conceito é possivel iniciar a demonstracdo das ideias de cooperacao

racional conforme a 6tica de Axelrod.

A questdo que norteia o trabalho de Axelrod é sobre como individuos auto-interessados,
independentemente de quais forem esses interesses, poderiam agir de forma a contribuir para
uma coletividade. A primeira resposta teria sido elaborada por Thomas Hobbes, ao sugerir a

criagdo de uma autoridade central com papel de guiar cada ator. Mas Axelrod insiste na ideia

%0 AXELROD, R. The evolution of cooperation. New York: Basic Book, 1984.
38 KEOHANE, R. O. After hegemony: cooperation and discord in the world political economy. Princeton:
Princeton University Press, 1984, p. 51.
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de que a cooperacao pode surgir até mesmo em ambientes que ndo possuem essa autoridade,
como na politica internacional. Se baseando no fato de que realmente ocorrem acdes
cooperativas sem a influéncia de um poder coercitivo posicionado acima dos atores, o estudo
de Axelrod parte para a busca de conhecimento sobre acdo conjunta e sobre motivacdes de

cada individuo.

O autor utiliza como modelo de anélise um famoso jogo, chamado de Dilema do
Prisioneiro, formalizado por Albert Tucker, explicado detalhadamente mais a frente.
Inicialmente, basta ter em mente que € uma interacdo estratégica entre dois suspeitos de um
crime que possuem duas escolhas cada: confessar ou delatar o outro suspeito. Se ambos
confessarem, recebem uma determinada pena. Caso um confesse e 0 outro delate, aquele que
confessou recebe a pena maxima e o outro, que delatou, recebe uma pena significativamente
menor do que receberia caso ambos tivessem cooperado a titulo de premiacdo por ter
colaborado com as autoridades policiais. Por Gltimo, se ambos delatarem, estara claro que os
dois estdo mentindo por acusarem um ao outro e por isso receberdo uma pena alta. De acordo
com a andlise individual de cada jogador, tendo em vista que ndo ha certeza quanto a acdo do
outro, é aparentemente melhor delatar sempre a correr o risco de confessar e ser delatado pelo
outro acusado. Sendo assim, o resultado dessa interagdo sera sempre o pior possivel num
ambito geral, ou seja, ambos os jogadores delatardo e receberdo uma pena alta. Fica claro que

para ambos seria melhor a confissdo matua, ou seja, a cooperacao.

Axelrod diz que a Unica maneira de possibilitar a cooperacdo nesse contexto é levar 0s
jogadores a enxergar a ocorréncia de futuros jogos e dar a esse futuro uma importancia grande
o suficiente para que os jogadores cooperem no presente mesmo recebendo uma recompensa
menor do que poderiam receber se delatassem o adversario. Assim, a perspectiva de um
futuro cooperativo, com resultado melhor para ambos, pode fomentar a cooperacdo no

presente caso seja bem visualizada pelos jogadores.

Esse cenario do Dilema do Prisioneiro foi utilizado por Axelrod numa espécie de
campeonato, no qual diversos estudiosos convidados elaboraram suas estratégias e um
computador as confrontou, tendo em vista dizer qual seria o conjunto de agbes mais
vantajoso. Nas duas edi¢Ges do campeonato, a estratégia vencedora foi a Tit for Tat®, enviada
pelo professor Anatol Rapoport. Essa estratégia consiste em cooperar na primeira rodada e na

proxima rodada repetir a acdo que o adversario acabou de realizar. Suas caracteristicas

%2 AXELROD, R., op. cit, p. 20.
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fundamentais para fomentar a cooperacdo seriam: iniciar cooperando, retaliar, perdoar e ser
clara, dando espaco para o adversario entender sua logica. Essa estratégia simples provou que
é possivel fomentar uma cooperagdo em um ambiente sem autoridade, pois ao ser confrontado
com ela, um outro jogador pode seguir um padrdo de forma a montar um ambiente
cooperativo. Mas € importante salientar que esse ambiente somente surge caso haja a
perspectiva de encontros futuros, se essa cooperacdo for duradoura. Quando ndo ha certeza
sobre a existéncia de interagdes futuras, ndo existiria uma maneira de descobrir uma estratégia

vencedora.

E relevante compreender a ndo existéncia de uma estratégia sempre vencedora, 0 que de
fato se pode concluir € que as interacfes entre as estratégias € que fornecem elementos para
dizer qual seria a mais bem-sucedida. Ndo ha como prever uma estratégia sempre bem-
sucedida, mas o aprendizado de testes como esse servem para guiar as estratégias nos seus

proximos confrontos.

Também ¢ interessante frisar a demonstracdo de que a cooperacdo também pode surgir
mesmo que o0s participantes ndo consigam identificar completamente as intencdes dos outros.
E o caso da cooperacdo na evolucdo bioldgica, com seres pouco desenvolvidos cooperando
através da reciprocidade. Somente a identificacdo dos resultados é capaz de gerar cooperacdo
em ambientes assim. Outros pontos destacados pelo autor no estudo em geral: a ideia de néo
ter inveja do resultado do oponente, a menos que seu objetivo seja destrui-lo; ndo ser o
primeiro a delatar; ser reciproco nas a¢fes cooperativas e nas ndo cooperativas; e ndo tentar se

aproveitar do oponente tendo em vista ndo sofrer retaliacoes.

N&o se pode negligenciar também as influéncias de certas estruturas sociais na
cooperacdo. Rotulos, que seriam caracteristicas de um jogador observaveis pelos oponentes
guando a interacdo se inicia, gerariam esteredtipos e hierarquias que seriam usados por
oponentes para identificar uma melhor estratégia. A reputacdo, dentro ou fora de um conjunto
institucional, também serviria para criar uma estratégia para enfrentar uma situacdo. A
existéncia de uma autoridade como um governo poderia levar a criacdo de padrdes de
comportamento, como é o caso de uma jurisprudéncia sobre um assunto, responsavel por
guiar interacGes futuras. Por ultimo, é citada a questdo da territorialidade, pois atores que
interagindo em um determinado espaco levam a uma abordagem diferente sobre cooperacéo,
com uma estabilidade territorial mais dificil de ser alcancada do que uma estabilidade

coletiva, dado o reduzido numero de jogadores interagindo por parte do territorio.

17



E importante destacar as conclusdes desse estudo de Axelrod. Primeiramente, ndo
existiria uma estratégia ideal para promover cooperagdo ou ser bem-sucedido em todas as
interacdes. Cada situacdo demandard uma abordagem diferente. O que se pode obter sdo
ensinamentos que de fato consigam guiar os participantes de interacdes estratégicas a um
caminho menos tortuoso. Com as ideias expostas no livro, Axelrod criou uma cronologia da
evolucdo da cooperagdo. A principio, a cooperacdo teria surgido em pequenos grupos de
estratégias que iniciam cooperando, respondem as provocacdes e perdoam as rivais quando
elas voltam a cooperar. Aos poucos, essa estratégia se fortaleceria e se protegeria em seu
territério. Com isso, acabaria se expandindo cada vez mais e tomando conta de toda a
populacdo. E importante ter em mente que esse processo de evolugio da cooperagio
aconteceria em diversos segmentos da sociedade, e seria importante entender como ele

funciona para fomentar, acelerar seu desenvolvimento visando um bem-estar.

Tendo em vista essas recomendacfes, € importante salientar as cinco formas de
fomentar a cooperacdo destacadas por Axelrod. A primeira, condi¢do basica para a existéncia
da cooperacdo, é deixar claro que existirdo interacbes futuras e que, portanto, € mais
interessante receber uma recompensa menor no presente admitindo beneficios maiores no
futuro, que ndo seriam possiveis caso um ambiente hostil fosse instaurado. A segunda
maneira seria alterar as recompensas do jogo, mudando sua estrutura. Caso 0s prisioneiros do
cenario descrito fossem de uma organizacdo criminosa, poderiam ter alguma regra que oS
proibisse de delatar o outro companheiro. Esse outro cenario, chamado de Dilema do
Mafioso®, alteraria o quadro de recompensas e fomentaria uma cooperacdo. Os Gltimos trés
modos seriam agir diretamente sobre os individuos, primeiro o0s ensinando a se importar com
as demandas dos outros, assim levando em considera¢do mais fatores na elaboracdo de seu rol
de preferéncias. Depois, seria necessario ensinar a reciprocidade para evitar que um jogador
explore o outro. Por ultimo, os jogadores deveriam aprender a reconhecer as estratégias
adotadas pelos outros, tendo em vista facilitar o acimulo de experiéncia e conhecimento sobre

0 jogo em si e assim tornar a cooperacgao possivel.

Outro estudo importante de Axelrod que ratifica algumas das recomendagdes para
fomento da cooperagao esta em seu livro “The complexity of cooperation: agent-based models

of competition and collaboration”*. No capitulo sobre promover normas, é discutida a

% SHEPSLE, K. A.; BONCHEK, M. S. op. cit, p. 211.
¥ AXELROD, R. The complexity of cooperation: agent-based models of competition and collaboration.
Princeton: Princeton University Press, 1997.
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questdo das instituicdes formais e informais, que alterariam o quadro de recompensas e
ensinariam os atores a atuar de forma cooperativa. A definicdo de norma seria um dado
cenario no qual individuos normalmente atuariam de um certo modo, sendo que eles poderiam
ser punidos caso fossem pegos atuando de outra forma. A existéncia das normas fomentaria a
cooperagéo, sendo que alguns mecanismos poderiam ser utilizados para sua manutencdo. Os
mecanismos seriam: capacidade de punir os omissos, existéncia de um ator dominante com
poder para forcar a manutencdo da norma, internalizacéo das instituicdes, que torna infrutifera
a estratégia de ndo-cooperar, dissuasao, controle social, adesdo a um grupo especifico, leis e

reputacao.

Para completar as ideias expostas por Axelrod, é interessante conhecer o contetdo de
um artigo por ele escrito alguns anos apds o lancamento de sua principal obra, comentando
justamente os avancos dos estudos da cooperacdo, o “On six advances in cooperation
theory”®®. Nesse trabalho, Axelrod diz que o outro problema da teoria da cooperacdo é a
tensdo entre o que é bom para o ator individual e o que é bom para o grupo. O individuo
precisa acreditar nas informacg6es disponiveis e numa possivel reciprocidade para agir de

forma cooperativa, visando o bem da coletividade.

Sobre condi¢fes para surgimento e manutencdo da cooperacao, € visto que as regras do
ambiente no qual as a¢des serdo tomadas sdo muito importantes, pois existe diferenca entre 0s
atores tomarem decisbes a0 mesmo tempo ou em turnos diferentes. Para que haja
reciprocidade e cooperacdo, cada situacdo vai pedir uma agenda de acdo diferente, e a
promocdo da cooperacdo se da fazendo com que os custos sejam minimizados pelas
informagdes sobre quando agir e se a incerteza sobre o futuro for suficientemente positiva a
ponto de levar os jogadores a tentar o risco de cooperar mesmo sem garantia da cooperacéo
dos outros. As redes sociais sao importantes para fornecer seguranca na cooperacdo, em
especial quando se trata de reputacdo e confiabilidade de certos atores. A estrutura social
juntamente com a reputacdo pode levar jogadores a acreditar na intencdo dos outros de
cooperar, diminuindo a incerteza na hora de tomar decisdes. Sabendo disso, a melhor
estratégia a ser adotada ndo depende somente da deducdo diante da situagdo encontrada,
existem fatores morais que modificam a estrutura de recompensas e provocam acOes

inesperadas.

4.2 Keohane: cooperacéao internacional

% |dem. On six advances in cooperation theory. Analyse & Kritik, n. 22, 2000.
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Keohane® inicia seu principal estudo salientando que Seus argumentos assumem a
premissa de que os atores no meio internacional sdo racionais e, a priori, auto-interessados,
mas que essa ideia ndo exclui a compreensdo de que ha arranjos institucionais, regras e
principios possibilitando a cooperacdo no mesmo plano. Os obstaculos a essa cooperacdo
estariam de fato nas relacbes entre os atores, sendo que essa interacdo Se apresentaria
basicamente como varias disputas de interesse, os famosos problemas da acdo coletiva

evidenciados na Teoria da Escolha Racional.

O autor busca demonstrar que as instituicbes podem se tornar muito significativas na
busca pela cooperacdo caso a teoria da escolha racional seja bem utilizada ao guiar o
comportamento dos atores. Keohane explica que, para analisar uma situacdo no meio
internacional, seria necessario estudar os subsidios e restricbes que agem sobre um
determinado ator, 0s outros jogos e fatores que de fato influenciam na sua tomada de deciséo.
Os atores no meio internacional poderiam agir sim de forma egoista e racional, mas haveria
um minimo respeito ao préximo, os acordos nao precisariam sempre de coercdo para serem
cumpridos, por exemplo. Para ilustrar esse caso existe o Dilema do Mafioso, variagdo do
Dilema do Prisioneiro. Se os dois prisioneiros fossem mafiosos, pautados por respeito matuo
oriundo de uma organizacgdo, o resultado seria diferente, pois os valores embutidos no jogo
fariam com que a cooperacdo fosse facilitada. O cenéario internacional teria uma sociedade
qgue promove valores semelhantes a verificada no Dilema do Mafioso, favorecendo a

cooperacéo.

Tendo em vista essas constatacdes, é possivel compreender as solu¢des que promovem
a cooperacdao. Primeiramente, e em consonancia com a teoria de Axelrod, é importante
demonstrar que as recompensas no futuro sdo valorosas, pois 0 comportamento padrdo dos
atores é buscar ganhos imediatos. 1sso favoreceria a escolha pela cooperagéo por pelo menos
um dos lados. Em segundo lugar, a existéncia da barganha nas negociacfes deve ser entendida
como uma forma de melhorar a comunicacdo e promover a cooperacao. Por ultimo, utilizando
a légica da acao coletiva de Mancur Olson, os atores deveriam agir estrategicamente e em
pequenos grupos para promover um interesse comum, monitorando seus proprios
comportamentos. Os dilemas da acao coletiva de Olson seriam amenizados porque 0 numero
de atores é pequeno, principalmente contando somente os Estados, e uma espécie de

oligarquia de Estados poderia se formar para guiar a coletividade e subsidiar comportamentos

% KEOHANE, R. op. cit.
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favoraveis a cooperacdo, além do que os regimes internacionais poderiam dificultar o acesso
dos “caronas” a determinados bens, ou seja, atores que ndo contribuiram para a producgdo de

algo poderiam nao usufruir dele.

Também é importante destacar as questdes especificas das falhas de mercado vistas nas
relagOes internacionais e embutidas no Dilema do Prisioneiro, principalmente os problemas
com o0s custos das transacOes e com a incerteza do comportamento dos outros atores. Os
regimes internacionais seriam responsaveis por estabilizar as relacfes e acabar com essas
falhas, visto que a sua legitimidade facilita a aproximacéo dos atores e favorece a criacdo de
mais sociedades semelhantes, sendo que até mesmo 0s custos burocraticos tenderiam a
diminuir com a sucessdo de negocia¢des. Sobre a questdo da incerteza, as preferéncias dos
atores seriam expostas com as decisdes tomadas dentro dos regimes, 0 que cria um
conhecimento da forma pela qual se apresentam as suas opinides e subsidia futuras
negociagdes. Entretanto, o problema da informacdo é mais complexo e envolve questdes
como assimetria informacional, risco moral do desleixo e irresponsabilidade no cumprimento
de acordos. Seria necessario organizar os regimes internacionais de forma a acabar com essas
falhas e promover a cooperacao, apesar de que o objetivo real do regime pode ndo ser o bem-

estar global, pode simplesmente ser alcancar um interesse particular de um dos atores.

Em suma, o que se verifica é que as falhas apontadas na analise pela escolha racional e
as consideradas falhas de mercado sdo ocasionadas ndo por problemas nas acfes dos atores,
gue buscam maximizar seus beneficios, mas pelo fato de as estruturas e instituicdes, ou sua
inexisténcia, provocarem muitos custos para a cooperacdo. Sendo assim, Keohane sugere que
0 estudo racional das relagdes internacionais deve ser pautado pela compreenséo dos valores e

instituigdes que influenciam nas tomadas de decisdo dos atores.
4.3 Axelrod e Keohane: cooperacdo em ambientes anarquicos

E interessante complementar o exposto com as informacdes trazidas pelo artigo
elaborado por Axelrod e Keohane, denominado “Achieving cooperation under anarchy:
strategies and institutions” . Nesse texto, 0s estudiosos revisitam a cooperacao internacional
em ambientes anarquicos, se atentando aos efeitos do contexto no qual as tomadas de decisdo
ocorrem, como a estrutura de recompensas, a visdo dos jogadores quanto a possibilidade de

encontros interativos futuros e o numero de atores no cenario. Ha a citacdo sobre como os

¥ AXELROD, R.; KEOHANE, R. Achieving cooperation under anarchy: strategies and institutions. World
Politics. New Jersey, v. 38, n. 1, p. 226-254, out. 1985.
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regimes internacionais catalisam o0 processo cooperativo, alterando essa estrutura de
beneficios, levando a interagcdes recorrentes e, quando o nimero de atores se eleva causando
dificuldade em promover san¢des gracas a dilemas de acdo coletiva, institucionalizando a
aplicacdo de penalidades ou até mesmo polarizando as decisdes em grandes grupos,

diminuindo na prética a quantidade de jogadores.

Esse artigo salienta bem como o contexto e as instituices sdo importantes para a
promocdo da cooperagdo e cita como 0s jogos de varios niveis, aqueles nos quais diferentes
jogos afetam os mesmos atores, podem alterar o funcionamento do cenério. De acordo com 0s
autores, em jogos de VAarios niveis devem ser exploradas questdes de conexdes entre
interesses, relagdo entre politica internacional e doméstica e a compatibilidade entre os
ambientes. Haveria a necessidade de analisar os diversos jogos nos quais 0s atores estao
envolvidos para compreender a influéncia do contexto na elaboracdo de seu rol de

preferéncias.

A questdo das conexdes entre 0s interesses se preocupa com a possibilidade de existir
situacbes nas quais em determinada arena um Estado pode ndo possuir recursos para
barganhar, mas talvez seja um ator de mais importancia em outro ambiente onde os mesmos
Estados interagem. Seria preciso verificar essas relacbes para compreender melhor as
estratégias utilizadas e promover uma acao conjunta, diante do fato de que os interesses em
diversos ambientes podem ser conectados por um jogador preparado para analisar o ambiente.
Criam-se nesse sentido jogos em ambientes diferenciados, e somente analisando os diversos
niveis € que se pode compreender a tomada de decisdo de certos atores. Por ultimo, citam que
ndo se deve negligenciar a existéncia de situacdes incompativeis entre esses jogos. Em
algumas ocasides, cooperar em um ambiente leva a facilidade de cooperagdo em outro, como
uma alianca bélica que se transforma em uma solida parceria comercial no pos-guerra.
Entretanto, essa mesma alianca bélica pode levar a cendrios piores a um determinado ator se
seu aliado age de forma agressiva em outro jogo. Essas questfes reafirmam a importancia do

contexto politico para a analise das interagdes.

Complementando o exposto, Axelrod e Keohane reafirmam a importancia da
reciprocidade nos processos cooperativos, dando valor & percep¢do que cada ator possui do
cenario e das preferéncias envolvidas e solidificando a importancia das instituicdes e normas
no favorecimento da cooperacdo. A unido de regimes internacionais com a ideia de

reciprocidade certamente produz bons efeitos, reduzindo custos de transacdo, facilitando o
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acesso a informacdo e fomentando a busca pela boa reputacéo. Alteracdes no contexto podem
e devem ser realizadas para promover cooperagao, e as normas e instituigdes seriam o melhor
caminho para alcancar essas mudangas em ambientes andrquicos. De acordo com 0s autores,
instituicbes podem ser benéficas nesse ponto inclusive quando criam hierarquias, pois

jogadores mais poderosos saberiam como guiar 0s outros para um ambiente de agdo conjunta.

S APLICANDO A ESCOLHA RACIONAL AO AMBIENTE FEDERATIVO

Tendo sido vistas as ideias da cooperagdo pela escolha racional é possivel condensar
suas contribuicbes e relacionar seus ditames e os aspectos fundamentais dos cenarios
federativos de formulacdo e execucdo de politicas publicas. Pretende-se desse modo
solidificar os conceitos expostos para subsidiar a proposicdo de um metamodelo com
elementos de fomento a acdo conjunta sugeridos pela teoria da escolha racional com

viabilidade de experimentacdo no complexo cenario da governanca federativa.

Para dar continuidade a explicagdo, é interessante resumir as ideias de cooperagdo
expostas neste trabalho no sentido de conhecer o que cada uma prescreve para a possibilidade
de uma acdo conjunta. A tentativa de compilar as principais ideias pode ndo citar pontos
importantes das obras e sistemas conceituais apresentados, mas isso nédo significa que a sua
inteira compreensao seja irrelevante. O quadro abaixo facilita a visualiza¢do dessas ideias por
origem de acordo com a apresentacao deste trabalho:

Fonte Prescricdes para a cooperacio

- levar os jogadores a enxergarem a ocorréncia de futuros jogos e
darem a esse futuro uma importancia grande o suficiente para que os
jogadores cooperem no presente mesmo recebendo uma recompensa
menor do que poderiam receber se ndo cooperassem;

- mudar a estrutura do jogo para alterar as recompensas dos
jogadores;

- ensinar os jogadores a se importarem com as demandas dos outros;

Axelrod — The evolution of cooperation, | - €nsinar aos jogadores o valor da reciprocidade;

The complexity of cooperation e On six | _ ensinar os jogadores a reconhecerem as estratégias dos outros;
advances in cooperation theory L o
- fomentar o uso da estratégia Tit for tat, com suas caracteristicas de

iniciar cooperando, retaliar, perdoar e ser clara;

- fomentar a criacdo e manutencdo de instituicbes formais e informais
visando promover destaque para 0s outros elementos que propiciam a
cooperacdo, admitindo puni¢do a quem desviar sua conduta;

- difundir a importancia das regras do ambiente de tomada de
decisdo, da estrutura social, do papel dos jogadores, do controle
mutuo e da reputacdo como potenciais estimuladores da cooperacao.
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- & importante demonstrar que as recompensas no futuro sao
valorosas, pois 0 comportamento padrdo dos atores é buscar ganhos
imediatos;

- a existéncia da barganha nas negociacdes deve ser entendida como
uma forma de melhorar a comunicacéo e promover a cooperagao;

- 0s atores deveriam agir estrategicamente e em pequenos grupos
Keohane — After hegemony para promover um interesse comum, monitorando seus proprios
comportamentos;

- as instituicdes seriam responsaveis por estabilizar as relacbes e
acabar com falhas de mercado e problemas de comunicagdo, além de
gerar repeticdo e experiéncia, levando os jogadores a prever a agdo
do outro e melhorar a confianga mutua, deixando mais clara a
possibilidade de um futuro cooperativo.

- é preciso analisar os jogos em VAarios niveis para compreender a

Axelrod e Keohane — Achieving importancia do contexto;
cooperation under anarchy: strategies | . jnstituicdes promovem a ideia de reciprocidade, reduzindo custos
and institutions de transagdo, facilitando o acesso a informacéo e fomentando a busca

pela boa reputacéo.

Quadro 1 — Resumo das ideias sobre cooperagdo
Fonte: O autor.

Tendo em mente as ideias da escolha racional aqui vistas, € facil verificar a semelhanca
entre suas conclusGes sobre a cooperacdo. Antes de citar esses pontos em comum, é
importante frisar que os principais problemas ao tentar estabelecer uma cooperagéo de acordo
com a escolha racional, como visto neste estudo, estdo relacionados a falta de informacdo, a
auséncia de repeticGes que gerariam experiéncia, a inexisténcia de um ambiente que forneca
regras e garantias para que o risco de tentar a cooperagdo fosse diminuido e, principalmente, a
ndo preocupacdo em tornar um possivel futuro cooperativo algo desejavel no presente. Esses
pontos seriam solucionados justamente com o estabelecimento de regras sociais e com a
abertura de canais de comunicacdo e meios de confiabilidade para minimizar os riscos, ou até
mesmo com a adicdo de valores morais que pudessem alterar a tabela de recompensas dos

jogadores para evitar algumas dessas situacdes.

Sendo assim, a escolha racional ensina que a criacdo de um cenario maior por tras das
situacOes estratégicas que enfrentardo os jogadores € Util para fomentar os atores a agir de
forma cooperativa, e é exatamente isso 0 que devem ter em mente os tomadores de decisdo,
especialmente ao fomentar a criacdo de redes colaborativas, aprendendo com os regimes
internacionais. Acima dos interesses de cada ator, conjuntos de regras poderiam e deveriam
guiar o sistema de recompensas das a¢fes no plano politico, de forma a demonstrar que uma
acao cooperativa no presente, mesmo que ndo produza as melhores recompensas, fomentaria

uma cooperagdo duradoura no futuro, resultando num beneficio maior a longo prazo. A
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participacdo dos jogadores na construgdo e no controle dessas regras seria fundamental na
intengdo de internaliza-las. E importante difundir essa conclusdo para deixar claro que uma
acao agressiva tomada de forma unilateral pode gerar um conflito muito maior, dada a vasta
rede de jogos caracteristicas de quaisquer relagdes sociais e politicas.

E possivel expandir os ganhos dessa interpretacdo agregando a discussdo a constatacio

de que mesmo na auséncia de uma coordenacdo formal®

é possivel realizar um ajustamento
mutuo, dimensdo explorada por Charles Lindblom. Essa reflexdo explica a ocorréncia de
acOes conjuntas sem propdsito comum, mas por vontade das partes muitas vezes
independentemente de negociacGes ou exposicdo de intencGes. Aliando esse conceito as
conclusdes expostas, o fomento ao desenvolvimento de ambientes em rede favoraveis as
acOes cooperativas pode também propiciar a formacdo de ajustes espontaneos antes do
surgimento de protagonistas, coordenadores ou atores tendentes a conducdo de processos de
cooperacao, pois 0 proprio processo de construcdo desses cenarios, assim como as regras
estabelecidas, os canais de comunicagdo criados e a disseminacdo do conceito de confianca,
seria capaz de fortalecer os interessados, alterando desde entdo as estruturas de preferéncias,

gerando ganhos em relacao a postura solitaria.

Assim, as preferéncias dos atores nesse contexto seriam alteradas para, mesmo se
considerarem o ajustamento muatuo sem coordenagdo como primeira escolha, ampliar seus
ganhos em comparacao com a op¢do de agir de forma contréria deliberadamente, pois haveria
a escolha intermediaria de entrar na negociacdo em busca da coopera¢do, com custos
reduzidos em funcdo do ambiente propicio a acdo conjunta. Essa nocdo qualifica as ideias
sobre o surgimento e a manuten¢do dos cenarios cooperativos, permitindo empoderar alguns
instrumentos ao explorar as possibilidades de acdo sinérgica sem tutoria, muitas vezes
pautada simplesmente pela identificacdo das acdes dos outros atores ou pela tendéncia do

cenario, ndo necessitando nesses casos de conducdo explicita.

Além disso, essa ideia se alinha & indicacdo de Lindblom* sobre serem as decisdes
politicas construidas continuamente a partir das situaces presentes, pela experiéncia passada,

comparando sucessivamente as possibilidades de ac¢do, pois 0s pequenos ganhos obtidos com

% MARTINS, H. F. Uma teoria da fragmentacdo de politicas ptblicas: desenvolvimento e aplicagdo na analise
de trés casos de politicas de gestdo publica. 254p. Tese (Doutorado) - Escola Brasileira de Administragdo
Publica e de Empresas da Fundacéo Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 2003.

% LINDBLOM, C. E. Muddling through 1: a ciéncia da decisao incremental. In: HEIDEMANN, F. G.; SALM,
J. F. (Org.). Politicas publicas e desenvolvimento: bases epistemoldgicas e modelos de andlise. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 2009. P. 161-180.
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0s ajustes mutuos iniciais tendem a fortalecer o ambiente cooperativo, viabilizando de forma
incremental o estabelecimento de processos de cooperagdo mais sélidos. Com isso, hd a
tendéncia de reducdo dos riscos, retroalimentando o cenario e tornando factivel a escolha da
acao conjunta, antes excluida pelos gestores de forma deliberada sob o argumento da

desconfianga.

Um relevante aspecto a ser abordado em fungéo das conclusBes expostas € a questdo das
redes nas quais estdo envoltos os atores e seus interesses, com especial destaque para as
possibilidades de utilizar essa complexidade a favor da promoc¢do de acdes conjuntas. A
propria disputa por poder nas arenas, como, ilustrando e aproximando a discussdo ao tema da
governanca federativa, nos conselhos com participacdo dos diversos atores envolvidos em um
programa federal, traz a tona, além do desenvolvimento do papel de fiscal dos
comportamentos cooperativos entre os envolvidos, a possibilidade de utilizar o emaranhado
de situacOes estratégicas multitematicas nas quais se envolvem esses mesmos atores como
forma de evitar a tomada de agdo imprevisivel naqueles féruns. Isso significa que o cenario
politico realmente seria formado por jogos interdependentes, e 0 respeito a essas relagcdes
entre situaces de temas diferentes poderia diminuir os riscos da falta de confianca e

experiéncia e até mesmo da auséncia de informag&o.

Essas ideias também ensinam que as principais dificuldades encontradas ao tentar criar
um ambiente cooperativo no ambito da governanca federativa estdo ligadas a existéncia de um
conjunto de valores na politica interna pautados pela desconfianca, impedindo os entes de se
arriscarem no presente e buscarem uma cooperacao simples e continuada. Esses valores estao
enraizados pelo conhecimento de que a a estrutura federativa ndo da garantia ao beneficio
matuo, seja pela lembranca de conflitos entre os entes sendo utilizadas como meio de
persuasdo ou pelo mito do ator somente interessado em agir visando seu maximo beneficio a
qualquer custo. Além disso, a propria reparticdo constitucional de competéncias legais e de
execucdo de politicas publicas no Brasil traz uma indefinicdo interpretativa®, carecendo de
pratica politica para ganhar substancia, inicialmente estimulando o comportamento

predatdrio.

Ao colocar nesse cenario novas questdes, dada a vastiddo de temas abrangidos pelas
politicas publicas atuais, e instituigbes que diminuam 0s custos transacionais e 0S riscos da

cooperacdo tanto por serem canais de comunicagdo quanto por propiciarem um meio de

“0 DA SILVA, V. Federalismo e articulagdo de competéncias no Brasil. In: PETERS, G.; PIERRE, J. (Org.).
Administracdo publica: coletanea. Brasilia: Escola Nacional de Administragdo Publica, 2010. P. 549-569.
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repeticdo de situacdes gerando experiéncia, é possivel verificar que a ideia da cooperacdo
passa a ser bastante vidvel no presente, pois haveria uma maior garantia de cooperacdo
também no futuro. Essas alteracfes levariam os entes a acreditarem na acdo conjunta, pois
agir isoladamente em um tema especifico significaria fechar portas em um jogo maior

chamado ambiente federativo.

De forma a contribuir com a solidez da discussao, € possivel verificar que boa parte do
debate aqui conduzido pela escolha racional encontra correlagdo com recentes estudos sobre
cooperagdo interorganizacional, como de O’Toole Jr*!. De acordo com o autor, ha incentivos
a colaboragdo considerados tradicionais: autoridade, interesse comum e troca. Nos cenarios de
cooperacdo estudados, a autoridade ndo possui a eficacia rotineira, pois ndo costuma ser
possivel conduzir um gerenciamento transversal em razdo das disputas que emergem ao
ultrapassar os limites de uma organizacdo. Dessa forma, o foco dos gestores de programas
com as complexidades expostas deveria ser avaliar os contextos de interdependéncias e buscar
influenciar as acOes de forma incremental. Diversas sugestdes sdo postas, como fundir
multiplas decisbes em um pacote de acordos, criando possibilidades de permutas e arranjos
institucionais que impecam vetos, inibindo se for conveniente estruturas do tipo linha de

montagem.

Alguns estimulos para desenvolver a colaboragdo sdo bem detalhados pelo autor, como
0 de construir e usar interesses comuns como forma de fomentar os comprometimentos das
partes envolvidas. Nesse sentido, a sinalizacao publica do comprometimento poderia difundir
a convergéncia de interesses, as equipes gestores dos programas deveriam monitorar as acoes
dos envolvidos para evitar a acdo de parasitas na logica dos problemas de acdo coletiva,
normas de apoio a cooperacdo deveriam ser formalizadas para nortear os participantes e
algumas decisdes mais complexidas poderiam ser subdivididas, diminuindo os riscos dos
atores, fomentando as barganhas e gerando confianca muatua, abrindo espaco para visualizacao
de recompensas futuras. Os processos de coopera¢do por trocas também sdo salientados pelo
autor, em parte por contratualizacdo entre organizacdes por resultados, muitas vezes
envolvendo fundos e recursos. Ha também espaco para trocas informais, sobre informacdes,

conceitos e apoio politico, utilizando o extenso leque tematicos de problemas sociais como

* O’'TOOLE JR, L. J. Relagdes interorganizacionais no processo de implementacéo. In: PETERS, G.; PIERRE,
J. (Org.). Administracao publica: coletanea. Brasilia: Escola Nacional de Administragdo Publica, 2010. P. 229-
248.
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possibilidade de incentivo de acgdes conjuntas, desenvolvendo a chamada diplomacia

administrativa.

A forte correlacdo desses estimulos com as ideias de cooperacdo racional pode ser
verificada nas dimensdes expostas por Axelrod e Keohane sobre compreensdo contextual,
promo¢do de ganhos menores para gerar confianca e a importancia das regras, papéis e
responsabilidades estabelecidas pela estrutura de governanca. Além disso, a relevancia das
instituicbes informais e da comunicacdo nas interacdes € sustentada tanto pela escolha

racional quanto pela exposi¢ao de O’Toole Jr.

Nesse mesmo sentido, € possivel avaliar as dinamicas de interacdo estabelecidas por
Radin*? e buscar as eventuais proximidades com as prescricdes da cooperacdo racional. O
autor registra a existéncia de quatro categorias de instrumentos das relacGes
intergovernamentais: estrutural, programatica, pesquisa e construcdo de capacidade e
comportamental. Os instrumentos analisados por Radin também guardam forte correlacdo
com algumas prescrigdes da teoria da escolha racional para fomentar ambientes cooperativos.
A necessidade de atuar na estrutura para redefinir as preferéncias e os estimulos dos atores €
um ponto convergente, assim como a cria¢do de subsidios e demais incentivos para tornar
mais atrativa, ou até mesmo necessaria, uma acao conjunta. As categorias de construcdo de
conhecimento, capacidade e ambientes comunicativos também refletem as diretrizes racionais
de reducdo dos custos de transagcdo, como ensinar aos jogadores como funciona a interacdo e
quais sdo os reais ganhos da cooperacgdo, além de facilitar a barganha pelo desenvolvimento
colaborativo de uma linguagem comum. Os padrbes de gestdo do desempenho também
podem ser alinhados como as expectativas racionais de incentivar a cooperagdo, em especial
nas estruturas de governanca criadas por esses cenarios, com definicdo clara de papéis e busca

de boa reputacéo.

E possivel ir mais além nessa analise de correlacdo, agora com foco em uma das
solucBes existentes no cenario federativo brasileiro. Alguns autores, como Linhares, Cunha e
Ferreira®, salientam o carater inovador dos arranjos baseados nos consércios publicos, pelos
quais entes federados institucionalizam a cooperacdo em relacdo a temas estabelecidos

previamente, criando uma entidade com objetivos, competéncias e mandatarios

“2 RADIN, B. Os instrumentos da gestdo intergovernamental. In: PETERS, G.; PIERRE, J. (Org.).
Administracdo publica: coletanea. Brasilia: Escola Nacional de Administragdo Publica, 2010. P. 597.617.

* LINHARES, P.; CUNHA, A.; FERREIRA, A. Cooperacio federativa: a formagdo de consércios entre entes
publicos no Brasil. In: LINHARES, P.; MENDES, C.; LASSANCE, A. (Org.). Federalismo a brasileira:
questdes para discussdo. Brasilia: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, 2012. P. 43.
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compartilhados entre o0s signatarios. As principais caracteristicas inovadoras seriam
responsaveis por trazer confianca pelo ambiente institucional criado: a obrigatoriedade de
aprovacao legislativa de protocolo de intengdes do consorcio, publicizando as diretrizes e
angariando comprometimento politico local, e garantias legais contra o descumprimento do
contrato de consoércio por alguma das partes, incentivando a cooperacao pela punicdo. Essas
vantagens dos consdrcios podem ser comparadas com a institucionalizacéo de regras formais
e informais preconizada por Axelrod, permitindo interacdo préxima com Viés cooperativo e

admitindo punic¢des aos atores com desvio de conduta.

ApoOs essa avaliacdo, é possivel concluir que as convergéncias entre os elementos de
fomento a acdo conjunta da escolha racional com os estimulos para uma boa interacdo
intergovernamental identificados por estudiosos da gestdo publica sdo fundamentais para
clarear os caminhos do metamodelo proposto, pois a correspondéncia entre a teoria e 0s
estudos mais aplicados descrevem possibilidades de sucesso da proposi¢do. No entanto, é
importante salientar, de antemao, que tanto os elementos de fomento a acdo conjunta quanto
0s instrumentos pontualmente expostos devem ser avaliados pelos gestores publicos
especificamente em relacdo aos casos praticos, diante dos quais somente uma avaliacdo de
cenario, contexto, atores e objetos em disputa politica podem indicar as alternativas mais

viaveis.
5.1 Coordenacéo, cooperagao e integracao

A insercdo dos elementos na escolha racional no debate sobre as relacbes
inteorganizacionais no processo de implementacdo das politicas publicas, motivada pelas
discussdes geradas diante do complexo ambiente federativo, certamente gera avangos na
forma pela qual € possivel analisar, interpretar e atuar em prol do alcance dos resultados
propostos para 0s programas governamentais. Antes de delinear os avangos propostos pela
juncéo do estudo da racionalidade com essa problematica, é necessario acompanhar alguns
dos aspectos dessa complexidade dos cenérios federativos, como os da reflexdo realizada por
O’Toole Jr*,

De acordo com o autor, em consonancia com o ja exposto, a diversidade de cenarios por
intermédio dos quais as agGes governamentais sdo postas em pratica, envolvendo uma

pluralidade de organizacfes, cada qual com suas autoridades, linguagens, rotinas e Oticas

* O0’TOOLE JR, L. J., op. cit, loc. cit.
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diferenciadas, requer o desenvolvimento de meios capazes de formar acordos e induzir o
trabalho em conjunto. Contribuem para complicar essa realidade a multiplicidade de valores e
temas abrangidos pelas politicas atuais, tornando necessaria a interlocucdo de atores
pertencentes a subsistemas de politicas publicas diversos. Essa expansdo tematica cria a
possibilidade de limitacdo entre os atores, permitindo inclusive o surgimento de pontos de
veto, tornando imprescindivel a geragdo de estruturas de compartilhamento de informacGes e

acoes.

O fato é que esses cenarios complexos tornam nucleares os temas da colaboracao e da
gestdo de redes, pois 0 sucesso da implementacdo dos programas governamentais passa a
depender da capacidade de articulacdo e estruturacdo desenvolvidas no &mbito das politicas
publicas. Um conceito bastante Gtil para compreender esses cenarios é o de governanca de
maltiplos niveis*, que indica serem as aces governamentais o resultado de um conjunto de
interagBes e disputas de poder conduzidas em diversos niveis, subnacionais, nacionais e até

mesmo internacionais, nos casos de subsistemas de politicas publicas de maior complexidade.

Diante desses ambientes nada triviais, ndo pode o gestor publico deixar de avaliar 0s
niveis de institucionalizacdo e legitimacdo desses cenarios ou regimes, pois a producao de
acOes governamentais dependeria de jogos e estratégias em mdltiplas arenas, assim como
defendido por Axelrod e Keohane. Os papéis assumidos por cada ator, inclusive na
construgdo colaborativa desses ambientes, seriam capazes de conduzir ou vetar as decisdes
coletivas, tornando essencial o desenvolvimento de sentimento de pertencimento como forma
de gerar compromisso com as politicas. Ndo é possivel avaliar ou prescrever diretrizes de
articulacdo intergovernamental sem considerar essas multiplicidade de arenas, atores e
significados, cuja aparente complexidade é somente reflexo da realidade imbutida na pratica

politica.

Por todo o exposto, € possivel conceber, com apoio dos elementos de fomento a acao
conjunta ensinados pela escolha racional, a triade da acdo conjunta, trés formas de
comportamento a serem adotadas pelas entidades publicas na execucao das politicas publicas
em ambientes federativos: coordenacdo, cooperagdo e integracdo. Cada abordagem possui
qualidades capazes de gerar sucesso na producdo dos resultados esperados pelos programas
governamentais, cabendo aos gestores optarem pelas mais adquadas nos momentos de

formulacéo e implementagéo, isoladas ou conjuntamente. Além disso, em qualquer uma delas

** SMITH, A. Governanca de multiplos niveis: 0 que é e como pode ser estudada. In: PETERS, G.; PIERRE, J.
(Org.). Administracdo publica: coletanea. Brasilia: Escola Nacional de Administracdo Puablica, 2010. P. 619-633.
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as prescrigdes da teoria da escolha racional sobre mecanismos de fomento & a¢do conjunta
podem ser Uteis para guiar as dificeis escolhas dos gestores publicos.

A coordenacio® trata da definicdo de papéis e competéncias supervisionados por um
ente protagonista, em regra o nivel federal, com o intuito de guiar as acdes dos federados e
reduzir a discricionariedade diante da caréncia estrutural da ponta, com base normativa
detalhada, presenca regional dos 6rgaos federais, controle dos gastos descentralizados, gestao
por desempenho, incorporacdo de ferramentas gerenciais informatizadas, orientacdo e
monitoramento efetivo. Por sua vez, a cooperacao se refere, como ja debatido, a acdo conjunta
incentivada por interesses comuns ou ao menos ndo conflitantes, possuindo como
caracteristica marcante a possibilidade de produzir sinergia e o alcance dos resultados de

forma mais eficiente, pela reducéo dos custos de transacdo entre os envolvidos.

O terceiro elemento da triade € a integracdo, a acdo conjunta construida pela governanca
colaborativa’’, de forma coletiva e interconectada, pautada pelo entendimento e
compartilhamento dos interesses, na qual os atores participam conscientemente do
desenvolvimento do ambiente em rede e se entregam a simbiose politica, uma interacdo
mutualista, benéfica pelo reconhecimento dos ganhos da acédo conjunta deliberada. Oriunda do
aperfeicoamento da pratica e do estudo dos instrumentos de coordenacao e cooperacgao, possui
foco diferenciado: transformar o cenério da politica publica em um sistema de a¢do conjunta
baseado no sentimento de pertencimento dos entes, induzido por uma liderancga participativa e
calcado em uma gestdo de redes com diversos niveis de atuacdo governamental, revalorizando
0 ambiente federativo democratico. E nesse sentido que se pretende apresentar um
metamodelo com elementos de fomento a acdo conjunta, na busca pelo desenvolvimento de
ambientes federativos inovadores, no qual coordenacdo, cooperacgdo e integracdo em prol do
desenvolvimento das politicas publicas sejam capazes de produzir os resultados esperados
pelos cidaddos, beneficiarios desse complexo arranjo e emaranhado de agdes e negociacdes

politicas.

A compreensdo da triade da acdo conjunta, com base na unido dos ensinamentos dos
sistemas conceituais anteriormente expostos, oferece um ferramental tedrico capaz de ampliar

a andlise das situagdes, a partir da qual podem os gestores publicos escolher comportamentos

¢ LASSANCE, A., op. cit, p. 33.
* MARTINS, H. F.; MARINI, C. Governanca plblica contemporanea: uma tentativa de dissecacio conceitual.
Revista do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia/df, ano 46, n. 130, mai/ago 2014, p. 46-47.
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sinérgicos e transformar tensas arenas decisorias em gratificantes ambientes pelos quais flui a

acdo conjunta em prol das politicas publicas.
6 CONCLUSOES

Apos estudar as ideias da teoria da escolha racional, especialmente da teoria dos jogos,
e suas reflexGes sobre os cenérios federativos de relagfes intergovernamentais, é possivel
constatar que os caminhos indicados para a acdo conjunta sdo bem semelhantes, culminando
no fortalecimento do conceito de integracdo, baseado na compreensdo dos papéis dos entes
federados na construgdo das instituicbes formais e informais responsaveis por guiar 0s
comportamentos nos ambientes de producdo das politicas publicas. A integracdo federativa se
baseia na constatacdo da existéncia de arenas com diversos temas interligados, diante das
quais sdo projetadas as matrizes de recompensas dos atores e nas quais se pode investir de
forma a resignificar os contextos e induzir agcdes conjuntas. Como é possivel identificar esse
ponto de concordancia entre os sistemas conceituais expostos, ndo restam ddvidas quanto a
necessidade de utilizar esses métodos de forma conjunta para analisar as situacfes estratégicas

vistas no meio federativo.

De forma a realizar uma UGltima sintese sobre como produzir a agdo conjunta, serd
exposta uma tabela com um metamodelo que pode contribuir para a criagdo de modelos de
arranjos e instrumentos governamentais em ambientes federativos de acordo com os autores e

situacOes aqui estudados:

Elementos de fomento & acdo conjunta

- levar os jogadores a enxergarem a ocorréncia de futuros jogos e darem a esse futuro uma importancia grande o
suficiente para que os jogadores cooperem no presente mesmo recebendo uma recompensa menor do que
poderiam receber se ndo cooperassem;

- mudar a estrutura do jogo para alterar as recompensas dos jogadores. E preciso analisar os diversos jogos nos
quais os atores estdo envolvidos para compreender a influéncia do contexto na elaboracdo de seu rol de
preferéncias;

- estimular o sentimento de pertencimento dos entes, baseado em uma gestdo de redes com diversos niveis de
atuagdo governamental, revalorizando o ambiente federativo democratico;

- ensinar os jogadores a se importarem com as demandas dos outros;

- ensinar aos jogadores o valor da reciprocidade. Inicialmente, os atores deveriam agir estrategicamente e em
pequenos grupos para promover um interesse comum, monitorando seus proprios comportamentos;

- ensinar os jogadores a reconhecerem as estratégias dos outros;

- fomentar o uso da estratégia Tit for tat, com suas caracteristicas de iniciar cooperando, retaliar, perdoar e ser
clara;

- fomentar a criagdo e manutencao de instituicdes formais e informais visando promover destaque para 0s outros
elementos que propiciam a cooperacdo, admitindo punicdo a quem desviar sua conduta;
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- difundir a importancia das regras do ambiente de tomada de decisdo, da estrutura social, do papel dos
jogadores, do controle mituo e da reputagdo como potenciais estimuladores da cooperacéo;

- estabelecer um contato entre os jogadores para acabar com o problema da falta de comunica¢do. Uma
instituicdo ou organizacdo forneceria um ambiente propicio & comunicacdo e a barganha seria Util para facilitar
€SS€e processo;

- ensinar que jogos repetidos agregam experiéncia aos jogadores para que eles possamm prever a acdo do outro e
melhorar a confianga mutua, deixando mais clara a possibilidade de um futuro cooperativo.

Quadro 2 — Elementos de fomento a acdo conjunta
Fonte: O autor.

Os elementos citados na tabela acima trazem diretrizes para elaboracdo de modelos de
mecanismos governamentais capazes de promover ambientes cooperativos de politicas
publicas federativas e, em Ultima instancia, integradores. A sugestdo € buscar tracar a
correspondéncia entre as ideias impressas nos modelos de arranjos e instrumentos e 0s
elementos acima expostos, utilizando as diretrizes como guia para auxiliar na definicdo do
modelo de governanca federativa adequado a realidade dos programas e projetos

governamentais.

Espera-se com este estudo acrescentar fatores clareadores dos complexos cenarios
intergovernamentais, indicando possibilidades de atuar em prol das a¢Ges conjuntas, seja por
incentivos ou por reconhecimento da necessidade de atuar de forma sinérgica em prol do
bem-estar dos cidaddos. De fato, surgem novas indaga¢des sobre como essas ideias podem ser
postas em pratica, e essa urgéncia por continuar o estudo certamente é Util para promover
avancos dentro da disciplina. Por exemplo, € possivel identificar uma linha convergente entre
a pratica da acdo conjunta e a aplicacdo de técnicas gerenciais de lideranca e visao estratégica,

devendo a busca pelo aperfeicoamento da gestdo publica aprofundar esse debate.

Um ponto de importante avango salientado neste trabalho trata da mudanga no conceito
de racionalidade, antes vista como puramente econémica e agora pautada por questdes éticas
e morais fortes, capazes de alterar a forma como os atores observam seus objetivos e lutam
por eles. Em uma analise classica, uma quebra de acordo em determinando campo poderia
levar um ente federativo a vetar a continuidade de uma acdo federal em seu territério sem
remorsos, pois sua tabela de recompensas poderia facilmente apontar a melhor decisdo como
aquela na qual ele ndo sai prejudicado de forma alguma, tendo ele condi¢Ges de suprir
autonomamente as demandas sociais naquele tema e mais riscos ao perder os beneficios do
primeiro acordo. Entretanto, com uma analise baseada na teoria da escolha racional atual, é
visto que dificilmente uma acdo de veto sera mais lucrativa, pois a existéncia de conselhos

federativos, um historico de relagdo entre as instancias decisorias, uma interdependéncia
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cultural entre os entes, a propria preocupagdo sobre uma perspectiva futura de negociacoes e
outros pontos antes considerados menores ndo devem ser deixados de lado ao elaborar uma

forma estratégica de analisar uma situacdo e dizer qual seria a melhor decisao a ser tomada.

O estudo da cooperagdo passa, portanto, pela analise de como os atores enxergam as
situacOes e o0 ambiente no qual eles estdo inseridos e deve compreender todo o processo de
formacédo desse ambiente, pois a tomada de decisdo ndo acontece em uma situacdo estratégica
longe da realidade. Estudar o ambiente significa entender sua formacéo historica, a relacdo do
ator com essa formacdo e com o desenvolvimento do cenario e 0s possiveis desdobramentos
da evolucdo desse ambiente. No caso da governanca federativa, em uma situagéo de conflito
entre a Unido e um Municipio sobre um determinado tema, é preciso identificar em quais
arenas 0s entes estdo inseridos, qual a importancia deles para o desenvolvimento colaborativo
dessas instituicdes, qual o histdrico de relagcdo entre esses entes, como eles se comportaram
em outras situagdes de conflito quando tiveram que atuar conjuntamente ou defendendo
interesses distintos, dentre outros. Sdo muitas as variaveis que podem alterar a forma de
enxergar os resultados das acBes possiveis, entdo tanto o tomador de decisdo quanto o analista
devem ter em mente que ndo basta calcular friamente qual serd 0 maior beneficio imediato no
momento de dizer qual é a melhor escolha, € fundamental abrir as possibilidades de anélise
para obter um conjunto maior de informag6es visando uma maior correspondéncia do modelo

de analise com as situacdes reais.

Ao induzir os atores a agirem conjuntamente, ndo se espera que seus ganhos imediatos
sejam maximizados, a esperanca € que seja criada uma rede de cooperacdo politica que resulte
num beneficio para todos futuramente, na forma de uma integracdo, baseada no pertencimento
e na possibilidade de construgdo coletiva dos cenarios. No caso de pequenos ganhos em um
programa governamental como primeiros resultados de uma coordenacdo ou cooperacao,
certamente se deve esperar que 0s lacos entre os atores se estreitem, levando a diminuicdo dos
riscos para que sejam tomadas a¢des conjuntas em outras areas. Isso significa uma cooperagdo
cada vez mais ampla, gerando uma interdependéncia maior entre os entes federados, criando
instituicOes firmes e regras informais com poder suficiente para gerar um clima de paz e
harmonia no ambiente interfederativo, levando a citada integracdo. Essa visdo pode ser
aparentemente considerada idealista, sem correspondéncia com a realidade ou com a pratica
politica, possivelmente por ainda existirem diversos empecilhos a busca de um bem comum,
tanto pela falta de meios e institui¢cbes quanto pela auséncia de interesse de alguns atores, mas

certamente difundir essa ideia pode gerar uma alteragdo na forma como o0s tomadores de
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decisdo enxergam 0 cendrio e entdo provocar uma mudanca concreta na realidade em si,

resultante das ag¢Oes dos diversos agentes.

Finalizando, com este estudo certamente surgem novas questdes sobre se esse
metamodelo pode ser validado na pratica, tanto analisando instrumentos existentes quanto
prescrevendo arranjos e mecanismos de agdo conjunta, e é exatamente levantando novas
indagacBes que se constroi o conhecimento dentro de uma disciplina. Espera-se que a Gestdo
Publica e a Ciéncia Politica, ao estudarem as relacdes de poder, possam fornecer elementos
que levem os atores sociais a tomarem decisdes visando um bem comum a todos, pela
execucao adequada de politicas publicas, cujos objetivos e resultados esperados devem ser
construidos democraticamente. A reducdo das incertezas e a possibilidade de levar os atores
politicos a enfrentarem colaborativamente os problemas com acdes conjuntas certamente
contribui para o desenvolvimento de uma sociedade harmoniosa, e serem responsaveis por

isso € um papel que as ciéncias sociais deveriam levar consigo.
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