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In the early forms of systems theory, in the first
attempts to formulate a general systems theory in
the fifties and sixties, complexity had been the
central problem. It was seen as an obstacle for
successful planning and thus, in a certain sense,
the problem of rationality par excellence.

(Luhmann, Introduction to Systems Theory)



RESUMO

A longeva ou mesmo permanente crise do planejamento governamental na Nova Republica
pode ser considerada uma trivialidade socioldgica. Paralelamente, prescreve-se planejamento
para que o Estado brasileiro enfrente a complexidade social crescente, mas ¢ incomum
descrever a complexidade do proprio planejamento. A luz disso, a partir da abordagem
luhmanniana heterodoxa de Josep Vidal, esta pesquisa investiga uma resposta socioldgica
original, neossistémica, a pergunta sobre como opera comunicativamente o planejamento
governamental. O objetivo geral ¢ descrever o planejamento governamental como subsistema
subfuncional da politica, i.e., do sistema funcional politico-administrativo. Os objetivos
especificos sao: (i) descrever a autopoiese do planejamento governamental; (ii) descrever o
codigo binario, os programas ¢ o meio de comunicagao tipicos do subsistema de planejamento
governamental; e (iii) descrever a subfuncao do subsistema de planejamento governamental em
referéncia a fung¢do do sistema politico-administrativo. Trata-se de pesquisa qualitativa,
exploratoria e descritiva, de cunho eminentemente teorico-conceitual, mas inspirada por um
milieu empirico especifico. A constru¢do do referencial tedrico propde uma releitura do
desenvolvimento do conceito de planejamento no corpus luhmanniano, argumentando também
que o Luhmann maduro, em tese, e autores neossistémicos relevantes, na pratica, admitem a
disponibilidade da forma da diferenciacdo (sub)funcional para novas diferenciagdes no interior
de sistemas funcionais. O nucleo metodoldgico da pesquisa integra: (a) andlise funcional; (b)
heuristica positiva; e (c) observagao de segunda ordem. A analise funcional formula a pergunta
sobre como opera comunicativamente o planejamento governamental nos termos da observagao
comparativa entre, de um lado, a problematica social a que se refere o planejamento e, de outro,
suas solugdes manifestas e latentes. Heuristicamente, a transducao de que o planejamento seja
observavel com a forma de um sistema funcional permite, por analogia, aplicar ao planejamento
0 mesmo aparato conceitual que Luhmann usou para observar os sistemas funcionais mais
importantes. A observa¢do de segunda ordem implica que observar o “mundo do planejamento”
requer observar como o planejamento observa o “mundo”. Alinhando-se a uma logica circular
de constru¢do do conhecimento, tal desenho de pesquisa ¢ causa e efeito de uma proto-
observacdo participante retrospectiva conduzida por este pesquisador em face de sua
experiéncia profissional, de mar¢o de 2017 a fevereiro de 2023, como servidor de carreira
vinculado ao Sistema de Planejamento e de Or¢amento Federal (Lei 10.180/2001). Essa
experiéncia “nativa” vem sendo, desde marco de 2023, apreciada e reconstruida em

triangulacdo tedrico-conceitual com o pesquisador orientador e com o Grupo de Pesquisa em



Governanca, Organizacdes, Politicas Publicas e Contabilidade na Amazodnia. Os resultados
corroboram a possibilidade de descrever o planejamento governamental como subsistema
subfuncional da politica. Tentativamente, trabalha-se com: c6digo binario “plano/improviso”;
programas tipicos, conforme o jargdo burocratico brasileiro, “planos, politicas e estratégias
nacionais, federais, estaduais e municipais, avaliagdes ex ante e ex post de politicas publicas,
analises de impacto regulatorio, avaliagdes de resultado regulatdrio, revisdes de gastos”, entre
outros; meio de comunicagdo ‘“politica publica”; e subfun¢do “atualizagdo constante de

expectativas estratégicas”.

Palavras-chave: planejamento governamental; andlise funcional; teoria dos sistemas sociais;
Niklas Luhmann; Sistema de Planejamento e de Or¢amento Federal.



ABSTRACT

The long-lasting or even permanent crisis of governmental planning in the New Republic can
be considered a sociological triviality. In parallel, planning is prescribed for the Brazilian State
to face growing social complexity, but it is uncommon to describe the complexity of planning
itself. In light of this, starting from the heterodoxic Luhmannian approach of Josep Vidal, this
research investigates an original, neosystemic sociological answer to the question about how
governmental planning operates communicatively. The general objective is to describe
governmental planning as a subfunctional subsystem of politics, i.e., of the political-
administrative functional system. The specific objectives are: (i) to describe the autopoiesis of
governmental planning; (ii) to describe the typical binary code, programs and communication
medium of the subsystem of governmental planning; and (iii) to describe the subfunction of the
subsystem of governmental planning in reference to the function of the political-administrative
system. The research is qualitative, exploratory and descriptive, eminently conceptual-
theoretical, yet inspired by a specific empirical milieu. The construction of the theoretical
framework proposes a rereading of the development of the concept of planning in Niklas
Luhmann’s work, also arguing that the mature Luhmann, in principle, and relevant neosystemic
authors, in practice, admit the availability of the form of (sub)functional differentiation for new
differentiations inside functional systems. The research’s methodological nucleus integrates:
(a) functional analysis; (b) positive heuristics; and (c) second-order observation. Functional
analysis formulates the question about how governmental planning operates communicatively
in terms of a comparative observation between, on the one hand, the social problematics
addressed by planning and, on the other, its manifest and latent solutions. Heuristically, the
transduction that planning can be observed with the form of a functional system allows, by
analogy, the application of the same conceptual apparatus that Luhmann used to observe the
most important functional systems. Second-order observation implies that to observe the “world
of planning” one is required to observe how planning observes the “world”. Aligning itself with
a circular logic of knowledge construction, such a research design is the cause and effect of a
proto retrospective participant observation conducted by this researcher in view of his
professional experience, from March 2017 to February 2023, as a career public servant in the
ranks of the Federal System of Planning and Budgeting (Law 10.180/2001). This “native”
experience has been, since March 2023, assessed and reconstructed in conceptual-theoretical
triangulation with the research’s supervisor and the Research Group on Governance,

Organizations, Public Policies and Accounting in Amazodnia. The results corroborate the



possibility of describing governmental planning as a subfunctional subsystem of politics.
Tentatively, the research works with: binary code “plan/improvisation”; typical programs,
conforming to Brazil’s bureaucratic jargon, “national, federal, state and municipal plans,
policies and strategies, ex ante and ex post public policy evaluations, regulatory impact
analyses, regulatory result evaluations, spending reviews”, among others; communication
medium “public policy”; and subfunction ‘“constant actualization/updating of strategic

expectations”.

Keywords: governmental planning; functional analysis; social systems theory; Niklas
Luhmann; Federal System of Planning and Budgeting.
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1 INTRODUCAO

1.1 Breve nota biografica sobre o pesquisador e o contexto institucional da pesquisa

Cursei' Bacharelado e Licenciatura em Ciéncias Sociais, com habilitacdo em Ciéncia
Politica, no Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas (IFCH) da UFPA. Apds concluir a
graduacdo em 2016, ingressei, mediante concurso publico, no quadro de servidores do entdo
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MPDG). Especificamente, desde
julho de 2017, ocupo o cargo efetivo de Analista de Planejamento e Orgamento (APO),
integrando a carreira tipica do Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal (Spof), regido
pela Lei n® 10.180, de 2001.

As finalidades, competéncias e organizag¢do do Spof estdo transcritas a seguir, conforme

a lei de regéncia’:

Art. 2° O Sistema de Planejamento e de Or¢amento Federal tem por finalidade:

I - formular o planejamento estratégico nacional;

II - formular planos nacionais, setoriais e regionais de desenvolvimento econémico e
social;

IIT - formular o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias e 0s orcamentos anuais;
IV - gerenciar o processo de planejamento e orcamento federal;

V - promover a articulagdo com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
visando a compatibilizagdo de normas e tarefas afins aos diversos Sistemas, nos
planos federal, estadual, distrital e municipal.

Art. 3° O Sistema de Planejamento e de Or¢camento Federal compreende as atividades
de elaboragdo, acompanhamento e avaliagdo de planos, programas e orgamentos, ¢ de
realizag@o de estudos e pesquisas socio-econdomicas.

Art. 4° Integram o Sistema de Planejamento e de Orgamento Federal:

I - o Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, como 6rgdo central;

II - orgdos setoriais;

IIT - 6rgdos especificos.

§ 1° Os 6rgaos setoriais sdo as unidades de planejamento e orcamento dos Ministérios,
da Advocacia-Geral da Unido, da Vice-Presidéncia e da Casa Civil da Presidéncia da
Republica.

§ 2° Os orgaos especificos sdo aqueles vinculados ou subordinados ao 6rgio central
do Sistema, cuja missdo esta voltada para as atividades de planejamento e or¢gamento.

! Escrevo autobiograficamente, em 1* pessoa, seguindo Creswell (2003, p. 75): “qualitative introductions may
begin with a personal statement of experiences from the author, such as those found in phenomenological studies
[...] They also may be written from a personal, first-person subjective point of view in which the researcher
positions herself or himself in the narrative”.

2 A Lei n° 10.180/2001 deve ser interpretada como parte da regulamentagio federal de diversos dispositivos da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/1988), entre os quais cabe destacar o art. 165, tratando
do macroprocesso or¢amentario governamental, ¢ o § 1° do art. 174, tratando do planejamento do desenvolvimento
nacional equilibrado.
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§ 3° Os 6rgaos setoriais e especificos ficam sujeitos a orientagdo normativa e a
supervisdo técnica do orgdo central do Sistema, sem prejuizo da subordinagdo ao
orgdo em cuja estrutura administrativa estiverem integrados.

§ 4° As unidades de planejamento e orgamento das entidades vinculadas ou
subordinadas aos Ministérios e 6rgdos setoriais ficam sujeitas a orientagdo normativa
e a supervisdo técnica do 6rgao central e também, no que couber, do respectivo 6rgao
setorial (Brasil, 2001, ndo paginado).

Minha experiéncia no Spof envolve passagens pela assessoria do Gabinete da Secretaria
de Planejamento e Assuntos Econdmicos (Seplan) do MPDG — jul/17-set/18 —; pela equipe
técnica da Coordenagdo-Geral do Plano Plurianual (CGPPA) do Departamento de
Planejamento e Avaliacdo também da Seplan/MPDG — out-dez/18 —; pela equipe técnica da
CGPPA da Subsecretaria de Planejamento Governamental da Secretaria de Avaliagao,
Planejamento, Energia e Loteria do extinto Ministério da Economia (ME) — jan-mar/19 —; pela
equipe técnica da Coordenacdo-Geral de Planejamento Governamental da Diretoria de Gestao
Estratégica (CGPLA/DGE) da Secretaria de Gestao Corporativa (SGC) do ME — abr-ago/19 e
set/20-dez/22 —; pela assessoria do Gabinete da Secretaria de Gestao (Seges) do ME — ago/19-
set/20; e pela equipe técnica da CGPLA/DGE da Secretaria de Servigos Compartilhados (SSC)
do atual Ministério da Gestao e da Inovacao em Servicos Publicos (MGI) — jan-mar/23 e a partir
de mar/25.

Em todas essas unidades de exercicio, atuei invariavelmente com énfase nas atividades

de planejamento previstas para o Spof, conforme o art. 7° da Lei n° 10.180, de 2001:

Art. 7° Compete as unidades responsaveis pelas atividades de planejamento:

I - elaborar e supervisionar a execu¢ao de planos e programas nacionais e setoriais de
desenvolvimento econémico e social;

II - coordenar a elaboragdo dos projetos de lei do plano plurianual e o item, metas e
prioridades da Administragdo Publica Federal, integrantes do projeto de lei de
diretrizes orgamentarias, bem como de suas alteragdes, compatibilizando as propostas
de todos os Poderes, 6rgaos e entidades integrantes da Administragao Publica Federal
com os objetivos governamentais e os recursos disponiveis;

IIT - acompanhar fisica e financeiramente os planos e programas referidos nos incisos
I e II deste artigo, bem como avalid-los, quanto a eficécia e efetividade, com vistas a
subsidiar o processo de alocacdo de recursos publicos, a politica de gastos e a
coordenacdo das a¢des do governo;

IV - assegurar que as unidades administrativas responsaveis pela execugdo dos
programas, projetos e atividades da Administracdo Publica Federal mantenham
rotinas de acompanhamento e avaliagdo da sua programagao;

V - manter sistema de informagdes relacionados a indicadores econdmicos e sociais,
assim como mecanismos para desenvolver previsdes e informagao estratégica sobre
tendéncias e mudangas no ambito nacional e internacional,

VI - identificar, analisar e avaliar os investimentos estratégicos do Governo, suas
fontes de financiamento e sua articulagdo com os investimentos privados, bem como
prestar o apoio gerencial e institucional a sua implementagao;

VII - realizar estudos e pesquisas sdcio-econdmicas e andlises de politicas publicas;
VIII - estabelecer politicas e diretrizes gerais para a atuagdo das empresas estatais
(Brasil, 2001, nao paginado).



17

De margo de 2023 a fevereiro de 2025, estive oficialmente afastado para cursar o
Mestrado em Planejamento do Desenvolvimento do Naea da UFPA. A licenga foi concedida
pelo MGI, com anuéncia do atual Ministério do Planejamento e Or¢camento (MPO), sob a
condi¢do expressa de que eu conduzisse pesquisa académica pertinente as atividades de
planejamento previstas para o Spof e, por consequéncia, para o cargo de APO. Tal pesquisa, de
natureza socioldgica, vem sendo conduzida no ambito do Grupo de Pesquisa em Governanga,
Organizagdes, Politicas Publicas e Contabilidade na Amazonia (GOPPCA/Naea/UFPA),

coordenado pelo Prof. Dr. Josep Pont Vidal — também orientador desta pesquisa.

1.2 Tema e justificativa

No primeiro ano do Governo Bolsonaro, dois atos da chefia do Poder Executivo da
Unido repercutiram de maneira intensa na comunidade de técnicos e especialistas envolvidos
com as atividades de planejamento governamental organizadas e disciplinadas no Spof, regido
pela Lein® 10.180, de 2001°. De partida, logo na criacdo do ME em janeiro de 2019, a unidade
administrativa historicamente responsavel pelo desempenho da maior parte das atribuicdes
centrais de planejamento perdera o status de secretaria, com rebaixamento hierarquico ao nivel
de subsecretaria®. Em segundo lugar, a Proposta de Emenda Constitucional (Pec) n°® 188,

enviada ao Congresso Nacional no més de novembro de 2019, pretendia®, entre outras

3 Sobre as finalidades, organizac¢do e competéncias gerais do Spof, bem como sobre as atividades especificas de
planejamento previstas para o sistema, conforme a lei de regéncia, ver as citagdes no item 1.1 deste trabalho.

* Ver o Decreto n° 9.679, de 2 de janeiro de 2019, revogado pelo Decreto n° 9.745, de 8 de abril de 2019, ambos
dispondo sobre a estrutura regimental do ME. Originalmente, o ME incorporou as competéncias dos entfo extintos
Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, Ministério da Industria, Comércio
Exterior e Servigos e Ministério do Trabalho. O ME deixa de existir em janeiro de 2023, na esteira de ampla
reestruturacdo ministerial promovida pelo atual Governo Lula.

5> De 1996 até 2018, o Ministério do Planejamento possuia uma secretaria integralmente dedicada as atribui¢des
centrais de planejamento. Na maior parte desse periodo, o 6rgdo se chamava Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos (SPI). A SPI e a Secretaria de Orgamento Federal (Sof) lideravam em conjunto o Spof.
Alias, as duas secretarias também compartilhavam a gestao dos quadros da carreira propria de servidores do Spof,
integrada por Analistas e Técnicos de Planejamento e Orgamento (Apos e Tpos). A partir de janeiro de 2019, as
atribui¢des centrais de planejamento estiveram circunscritas, na pratica, a Subsecretaria de Planejamento
Governamental da recém-criada Secretaria de Avaliagdo, Planejamento, Energia e Loteria (Secap). Com a extingdo
da Secap em abril de 2022, essas atribui¢des foram transferidas a SOF, que ja havia recepcionado a competéncia
de gerir com exclusividade os quadros funcionais de Apos e TPOs desde a montagem inicial do ME. No atual
Governo Lula, o Decreto n® 11.353, de 1° janeiro de 2023, restabelece o Ministério do Planejamento e, em seu
organograma, uma Secretaria Nacional de Planejamento, embora optando por manter as atividades de gestdo da
carreira propria do Spof concentradas na Secretaria de Orgamento Federal.

6 A Pec n° 188, de 2019, conhecida como “Pec do Pacto Federativo”, ndo chegou a ser relatada no Congresso.
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disposi¢des, extinguir a figura legal do Plano Plurianual (PPA)’, em contrapartida a instituicio
de orcamentos plurianuais.

A reagdo majoritaria da comunidade de técnicos e especialistas dedicados a tematica
de planejamento federal estd documentada de modo representativo na 27* edigao do Boletim de
Anélise Politico-Institucional (Bapi) do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)®, de
marg¢o de 2021, intitulada Planejamento governamental: planos plurianuais em crise. A linha
editorial do 27° Bapi, embora reconhecesse que “o planejamento governamental ¢
permanentemente questionado quanto a sua operacionalidade e seus resultados” (Ipea, 2021a,
p. 5), assumia, nos diversos artigos que compdem o boletim, uma defesa resoluta da necessidade
de fortalecer estruturas e priorizar atividades de planejamento, sobretudo em referéncia aos
ciclos quadrienais do PPA. O artigo 4 encruzilhada do Plano Plurianual: entre a extingdo e o
fortalecimento, de Luiz Fernando Arantes Paulo (2021), escolhido para a abertura do 27° Bapi,
articulava a argumentagao especifica de defesa do PPA nos seguintes termos, extrapolados para
a argumentag¢ado geral de defesa do planejamento governamental:

A reagdo de técnicos, especialistas e juristas a uma possivel extingdo do PPA foi
imediata. Apenas vinte dias apos a publicacdo da PEC no Diario do Senado Federal,
comecaram a surgir artigos de opinido criticos a proposta em midias de grande
alcance, e mesmo dentro do principal think tank governamental da América Latina —
o Ipea.

Como explicar esse descompasso entre a perspectiva politica e a perspectiva técnica?
Ha alguma virtude na extingdo do PPA? Ha alternativas vidveis para o scu
fortalecimento? Sdo esses os questionamentos que este artigo pretende enfrentar. [...]
E possivel concluir que a proposta de extingdo do PPA parece ser movida mais pelo

interesse politico em reduzir o controle sobre o planejamento e o orgamento
governamentais que pelas reconhecidas fragilidades do instrumento e de sua gestdo,

" Constitui¢do Federal de 1988 (CF/1988): “Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: 1 - o
plano plurianual; [...] § 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administragdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duragdo continuada. [...] § 4° Os planos e programas nacionais, regionais ¢ setoriais
previstos nesta Constitui¢@o serdo elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso
Nacional. [...] Art. 167. Sao vedados: [...] § 1° Nenhum investimento cuja execucdo ultrapasse um exercicio
financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusao, sob
pena de crime de responsabilidade.” O PPA, assim como as leis das diretrizes orgamentarias e dos orcamentos
anuais, ¢ de reproducdo obrigatdria no processo legislativo de estados, Distrito Federal e municipios, em virtude
do principio juridico de simetria constitucional entre os entes federativos previstos pela CF/1988. Na Unido, “o
projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial
subseqiiente, sera encaminhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro e
devolvido para san¢ao até o encerramento da sessao legislativa”, conforme o §2° do art. 35 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias.

8 O Ipea, entidade vinculada ao Ministério do Planejamento — durante o Governo Bolsonaro, ao ME —, ¢
considerado orgdo especifico do Spof, nos termos do § 2° do art. 4° da Lei 10.180, de 2001. Sobre a trajetoria
institucional do Ipea, enfatizando o papel da entidade no planejamento governamental, Nunes e Cardoso Jinior
(2020).
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e que o seu fortalecimento, assim como de todo o sistema de planejamento e
orgamento insculpido na CF/1988, depende do constrangimento dos detentores do
poder politico pelos atores com legitimidade democratica (Paulo, 2021, p. 11-12).

Dois anos depois — ja no atual Governo Lula —, outro Bapi, o 34°, de marco de 2023,
intitulado Planejamento e orcamento nas escalas subnacionais’, ainda apresentava, entre seus
propositos editoriais expressos, reagir a Pec de extingao do PPA:

Ainda que o PPA seja um instrumento meramente formal para muitos entes
[subnacionais], alguns casos, mesmo selecionados de forma aleatéria, podem revelar
aspectos uteis para a experiéncia federal e refutar a tese da disfuncionalidade do plano

para a administragdo publica, evitando com isso que seja excluido do marco
constitucional (Ipea, 2023, p. 6).

Alias, recorrendo sempre a publicagdes consideradas representativas para a
comunidade de técnicos e especialistas em planejamento governamental, verificam-se
multiplos relatos sobre a longeva ou mesmo permanente crise do PPA e do Spof (Amorim,
2021; Bonini, 2023; Cardoso Junior, 2020a; Cardoso Junior; Couto, 2023; Cardoso Junior;
Cunha, 2015; Gomide; Couto, 2023; Fundag¢ao Jodao Pinheiro, 2022; Ipea, 2021a; 2021b;
Moretti, 2012; Nunes; Cardoso Junior, 2020; Paulo, 2016; Toni, 2021).

Pesquisadores da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da
Democracia (Diest) do Ipea, dessa feita no 29° Bapi, de junho de 2021, convergiam ndo apenas
sobre as vicissitudes do PPA no Governo Bolsonaro, mas também sobre uma década pregressa
de “intensa fragilizacao institucional, alcangando os 6rgdos governamentais responsaveis pela
coordenagdo do Sistema de Planejamento e Or¢amento Federal” (Ipea, 2021b, p. 79).

Em 2015, na colecdo Pensamento estratégico, planejamento governamental e
desenvolvimento no Brasil contemporaneo (Cardoso Junior; Cunha, 2015), também coordenada
pela Diest/Ipea, Ronaldo Coutinho Garcia e José Celso Cardoso Junior (2015) escreviam:

Os instrumentos de planejamento criados pela Constituigdo Federal de 1988 (CF/88)
tém sofrido diversas interpretagdes e experimentado variadas tentativas de aplicagdo

% Sem prejuizo do foco tematico declarado no titulo do 34° Bapi, os editores optaram por também incluir na
publicagdo a nota final Ousadia e transformagdo: proposta para remontar o Sistema de Planejamento Federal
(Cardoso Junior; Couto; Garcia, 2023). Conforme relato na propria apresentagdo do Bapi (Ipea, 2023, p. 9) — e
considerando que dois dos autores da nota, servidores de carreira, eram integrantes da equipe de transi¢do
presidencial de novembro a dezembro de 2022, ocupando hoje postos comissionados relevantes na Esplanada —,
depreende-se que o texto de encerramento do boletim efetivamente pautara discussdes internas na montagem do
atual Governo. A propoésito, uma versdao mais incisiva da nota final do 34° Bapi segue disponivel na internet
(Cardoso Junior, 2022). Nao obstante se e quanto a proposta esta implementada, a leitura desse texto permite um
olhar privilegiado sobre as tensdes mais recentes na burocracia federal de planejamento.
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pratica sem, no entanto, se afirmarem de maneira mais duradoura e sem conquistarem
adesdes politicas e intelectuais que os legitimem e os transformem em efetivos
mecanismos de condugao dos processos de governo. Ao longo desse quarto de século,
assistiu-se ao desprestigiar progressivo da fung¢do planejadora e um claro
enfraquecimento da capacidade de governar.

Nao sdo poucos os que afirmam que o planejamento governamental morreu junto com
o fim da ditadura militar (Garcia; Cardoso Junior, 2015, p. 81).

Novamente José Celso Cardoso Junior, em 2020, reiterava a amplitude da descrenca
acerca do planejamento governamental “entre os céticos, dentre os quais se destacam os
proprios governantes, os dirigentes publicos e privados, os servidores publicos, académicos e
imensos setores da sociedade civil” (Cardoso Junior, 2020b, p. 8).

Jackson de Toni, um dos autores da coletanea Planejamento governamental para
céticos: evidéncias historicas e teoricas no Brasil (Cardoso Junior, 2020a), admitia, em evento
virtual de divulgacdo da obra:

A peca do PPA hoje € uma grande desconhecida do mundo politico vivo, da nagdo,
dos grandes debates nacionais, mesmo no Congresso Nacional, mesmo na burocracia
federal. Qualquer pesquisa de opinido hoje no Congresso Nacional, nos ministérios e
na propria populagdo — eu tenho certeza absoluta —, vai indicar que o PPA ¢ um ilustre
desconhecido. Ninguém sabe o que é o PPA. [...] O PPA foi capturado, digamos assim,
pelos rituais mais burocraticos e estaticos do orcamento. Como ¢é que a gente rompe
isso? Nos teriamos que passar por um grande processo de revisdo da cultura, da
metodologia, da estrutura administrativa. Mas para isso precisa ter uma coisa essencial
que ¢ retomar o debate sobre o planejamento governamental, que ¢ um debate que
sumiu, desapareceu das agendas governamentais. [...] Foi abandonado tanto pela

esquerda como pela direita, eu diria. Esse debate foi abandonado (Associacao
Brasileira de Economistas pela Democracia, 2020, 38min:43s a 42min:43s).

Ofensiva ilegitima da politica, incompreensao técnica pela burocracia e
desconhecimento geral no conjunto da sociedade; esses 3 diagnosticos, com énfases variaveis
segundo cada observador, sdo — eram? — recorrentes na comunidade de técnicos e especialistas
envolvidos com as atividades de planejamento governamental.

O atual Governo Lula restabeleceu de imediato o MPO e, em seu organograma, uma
Secretaria Nacional de Planejamento'®. Ao longo do ano de 2023, o Plano Plurianual da Unifio
para o periodo de 2024 a 2027 (PPA 2024-2027)!! foi elaborado com mobilizagdo institucional

de alto nivel politico e inovagdes em participacdo social, de escala inédita, inclusive via

10 Ver o0 Decreto n° 10.353, de 1° de janeiro de 2023, dispondo sobre a estrutura regimental do MPO.
"'Ver a Lei n° 14.802, de 10 de janeiro de 2024, que “Institui o Plano Plurianual da Unido para o periodo de 2024
a2027”.



21

internet!?

. Todavia, considerando os multiplos relatos de frustacdo de expectativas desde a
Constituicdo de 1988, ndo parece irrazodvel, para fins de observacao sociologica, partir da
suposicao de que limites e possibilidades estruturais do planejamento governamental, nao
apenas federal, permanecam inadequadamente enderecados tanto na reflexdo quanto na pratica.

O PPA 2024-2027 se apresenta como “um marco simbdlico da reconstrucdo da
capacidade de planejamento do Estado brasileiro” (Brasil, 2023c, p. 7). Ora, assumindo que tal
(re)construgdio prossiga — inclusive em articulagdo com os entes subnacionais'?, conforme as
finalidades expressas do Spof!* —, trata-se, por todo o acima exposto, de um momento historico

oportuno para tentar novos pontos de vista tedricos e empiricos sobre a fun¢ao de planejamento

governamental.

1.3 Problema

A longeva ou mesmo permanente crise do planejamento governamental na Nova
Republica pode ser considerada uma trivialidade sociologica. Por um lado, os percalgos do PPA
e do Spof estdo entre as melhores proxies disso; por outro lado, tais percal¢os sdo tanto causa
quanto efeito da crise. Paralelamente, prescreve-se planejamento para que o Estado brasileiro
enfrente a complexidade social crescente'’, mas ¢ incomum descrever a complexidade do
proprio planejamento em sociedades e Estados contingentes (Vidal, 2019a; 2021; 2022a;
2022b; 2023; 2024; 2025a; 2025b).

Sobre esse pano de fundo, a problematica cientifica'® mais geral desta pesquisa ¢é a
suscitada pelo socidlogo Josep Pont Vidal (2023, p. 12): “a teoria dos sistemas autorreferenciais

de Niklas Luhmann ainda ndo foi suficientemente explorada para a teoria do planejamento e

12 Cf. As paginas eletronicas oficiais dedicadas ao PPA 2024-2027 pelo MPO (Brasil, 2025a) € pela Secretaria-
Geral da Presidéncia da Republica (Brasil, 2025b; 2025¢). Entre os materiais disponiveis nesses sitios, destacam-
se o livro digital A reconstrugdo do planejamento nacional: inovagées e desafios do PPA (Brasil, 2024a), o
Relatorio de participagdo social no PPA 2024-2027 (Brasil, 2023b) e o registro audiovisual integral dos eventos
do Forum Interconselhos e das plenarias realizadas nos 26 estados e no Distrito Federal.

13 No PPA 2024-2027, alias, o Programa 2224 “Planejamento ¢ Orgamento para o Desenvolvimento Sustentavel
e Inclusivo” possui, entre outros, o Objetivo Especifico 0102 “Contribuir para a melhoria da capacidade de
planejamento em toda federagfo, visando a redugéo das desigualdades regionais” (Brasil, 2024b).

14 Sobre as finalidades do Spof, cf. a legislagdo citada na p. 15 deste trabalho.

15 Cf,, por exemplo, Demarco, Papi e Lima (2021, p. 69): “A crescente complexificagdo das sociedades
contemporaneas e a multiplicidade de problemas sociais por elas engendrados demonstram como a fungdo de
planejamento governamental ¢ fundamental para enfrentar tais problemas nos dias atuais.”

16 A declaragio da problematica segue o modelo de desenho de pesquisas em ciéncias sociais baseado na
identificagdo de deficiéncias na literatura cientifica, conforme Creswell (2003) e Terrell (2016).
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pode oferecer novos conceitos nessa area”. De modo especifico, o problema — ou a
oportunidade!” — de pesquisa é que ndo h4, até o presente, noticia de aplicagdes da abordagem
heterodoxa sugerida por Vidal (2023; 2024; 2025b) para investigagdes de matriz luhmanniana
sobre planejamento governamental.

A principal sugestdo tedrica de Vidal (2023, p. 153 e ss.), para os fins desta pesquisa, é
que o planejamento governamental seja observavel como subsistema subfuncional do sistema
politico-administrativo. Isso permite aplicar ao planejamento o mesmo aparato conceitual que
Luhmann usou para analisar os sistemas funcionais mais relevantes, como direito, economia,
ciéncia, educacdo, arte, religido, meios de comunicagdo de massa, familia e, ndo menos
importante, a propria politica. Trata-se de sugestdo inédita na literatura neossistémica'®, cuja
aplicagdo, por conseguinte, conforma os objetivos geral e especificos (item 1.6) da presente

pesquisa.

1.4 Pergunta central

A luz do problema especifico de pesquisa (item 1.3), investiga-se uma resposta

119

socioldgica original, neossistémica, a pergunta central”” sobre como opera comunicativamente

o planejamento governamental.

17 Cf. Terrell (2016, p. 3): “All research starts out by identifying a meaningful problem or opportunity about which
we want to gain better knowledge or find a solution. Among others, opportunities for research can come from
issues at the workplace or institution, personal experience, literature from their field of study, or a desire to
replicate the work of other researchers in an attempt to better understand or explain a phenomenon. By conducting
valid research and completing their dissertation, students are contributing to the knowledge base from which
future researchers may work.”

18 Marcelo Neves (2004), ao comentar sobre a recepgao e a apropriacio da teoria de Niklas Luhmann (1927-1998),
identificava trés grupos de “discipulos™ dogmaticos, ortodoxos e heterodoxos. A luz dessa classificacdo, e
exclusivamente para os fins desta pesquisa, define-se literatura neossist€émica como a produgdo socioldgica de
autores os quais, em relagdo a Luhmann, poderiam ser considerados “discipulos heterodoxos, que partem do
modelo luhmanniano, mas se sentem a vontade para questiona-lo e fazer novas incursoes teéricas independentes”
(Neves, 2004, p. 132). Na tematica afeta a planejamento, sociélogos neossistémicos dignos de nota seriam, p. ex.,
Helmut Willke, Uwe Schimank, Kristof Van Assche, Aldo Mascareflo, Juan Miguel Chavez Albarrdn, Armin
Mathis e Josep Pont Vidal. Caracterizar tais autores assim — mais uma vez, exclusivamente para os fins desta
pesquisa — ndo implica que eles proprios se posicionem como “discipulos” de Luhmann, luhmannianos
heterodoxos ou neossistémicos.

19 Cf. Creswell (2003, p. 105): “The central question is a statement of the question being examined in the study in
its most general form. The inquirer poses this question, consistent with the emerging methodology of qualitative
research, as a general issue so as not to limit the inquiry. One might ask: ‘What is the broadest question that can
be asked in this study? ™.
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1.5 Construcgio e observacio do objeto

1.5.1 Plausibilidade teérico-metodoldgica

Esta investigacdo parte da selecio mais ou menos arbitraria de uma lente tedrica®,
conforme o problema especifico de pesquisa (item 1.3). Sem isso, a pergunta central (item 1.4)
seria infactivel. Uma vez selecionada a lente tedrica sugerida por Vidal (2023, p. 153 e ss.),
entretanto, varias consequéncias metodologicas se impdem.

Primeiramente, ndo ha, a rigor, um objeto de pesquisa a delimitar. Pelo contrario, a
pesquisa visa a construi-lo. O ponto de partida ¢ uma epistemologia construtivista, segundo a
qual o conhecimento socioldgico tanto descobre — entdecket — quanto inventa — erfindet — a
realidade social (Baraldi; Corsi; Esposito, 2021, p. 57-60). Lentes teoricas, como instrumentos
de observagao (Willke, 2014, p. 77-78), devem ser valoradas ndo por correspondéncia exata aos
fatos e pretensao univoca de verdade, mas sim por compatibilidade com a empiria e capacidade
de (res)significa-la de maneira original frente a outras lentes teoricas.

Nesse sentido, ¢ como esfor¢o cientifico de observagao construtivista, instrumentalizado
pela lente teorica selecionada, que se declara o objetivo geral da presente pesquisa:

* Descrever?! o planejamento governamental como subsistema subfuncional do sistema

politico-administrativo (item 1.6.1).

20 Cf. Creswell (2003, p. 119): “in a qualitative study, the inquirer may generate a theory during a study and place
it at the end of a project [ ...] In other qualitative studies, it comes at the beginning and provides a lens that shapes
what is looked at and the questions asked”. Cf também Creswell (2003, p. 142): “The use of a theory in effect
delimits the scope of the study if researchers used it at the beginning”.

21 A escolha inusual do verbo “descrever”, a qual serd repetida para os objetivos especificos, merece o
adiantamento de explica¢des. Tanto na epistemologia quanto na metodologia luhmannianas, talvez “observar” e
“descrever” sejam os principais verbos. Em apertada sintese, a descri¢@o ¢ a estabilizagdo seméantica da observagao,
geralmente envolvendo artefatos textuais (Luhmann, 2016, p. 517). Conforme Luhmann (2016, p. 518), um
sistema capaz de se (re)produzir num ambiente “precisa poder observar e descrever a si mesmo”, visando “a uma
semantica que pode representar a relag@o entre sistema e ambiente no sistema”. Ou seja, a auto-observagdo de um
sistema precisa se estabilizar semanticamente como uma autodescri¢do que a distinga de outras observagdes. Isso
¢ condigdo de possibilidade de qualquer (sub)sistema funcional ou organizacional na teoria luhmanniana, ¢ a tarefa
sociologica por exceléncia é descrever essas autodescri¢cdes. Nesse sentido preciso, em ultima instancia, “sociology
becomes both a description of society and a self-description within society” (Baraldi; Corsi; Esposito, 2021, p.
210). Espera-se que o hermetismo dessas explicacdes seja atenuado ao longo do presente trabalho.
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Em segundo lugar, visando a constru¢do do objeto, a premissa socioldgica mais ampla
é: existem sistemas sociais (Luhmann, 2016; 2013a)?2. Isso implica conceber a sociedade como
uma ordem emergente da realidade — distinta de consciéncias individuais ou “sistemas
psiquicos” —, cujo elemento basico ¢ a comunicacdo. A sociedade ¢ o sistema social mais
abrangente, i.e., 0 “horizonte de todas las comunicaciones posibles” (Nassehi, 2011, p. 7).
Subsistemas sociais emergem quando, sob condigdes especiais, certas comunicagdes Sse
relacionam seletivamente entre si, especificando-se.

Dito de maneira simples, cada (sub)sistema social ¢ um padrdo especifico de
comunica¢do que ganha “its own life as a social form” (Willke, 2007, p. 27). A remissdo ¢ ao
conceito de autopoiese sistémica, referindo-se a (re)producdo incessante dos elementos —
comunicagdes — do (sub)sistema pela rede de relagdes elementares — operagdes comunicativas
— do proprio (sub)sistema. No caso da presente pesquisa: planejamento governamental
(re)produzindo planejamento governamental a partir de planejamento governamental... Mesmo
sem maiores aprofundamentos, fica evidente a promessa socioldgica da lente tedrica.

Assim, considerando que autopoiese “provides a clear criterium for system status”
(Gilgen, 2013, p. xv), i.e., para reconhecer padrdes especificos de comunicagdo com vida
propria como formas sociais, o 1° objetivo especifico desta pesquisa €:

* Descrever a autopoiese do planejamento governamental (item 1.6.2).

Em terceiro lugar, ndo se trata apenas de construir o objeto como um subsistema social,
mas de fazé-lo com a forma da diferenciagao (sub)funcional. A politica, e.g., € o sistema
funcional politico-administrativo da sociedade (Baraldi; Corsi; Esposito, 2021, p. 171-174).
Comunicagdes politicas estdo padronizadas — ou seja, diferenciadas — conforme: a fungdo de
“garantir a capacidade de tomada de decisdes coletivamente vinculantes”; o cddigo binario
“governo/oposicao”; a programacdo de “ideologias, plataformas partidarias, procedimentos
eleitorais, parlamentares, burocraticos etc.”; o meio de comunicacao “poder”; entre outros

atributos comunicacionais formativos.

22 As duas publicagdes citadas disputam a posigdo de magnum opus de Niklas Luhmann, respectivamente: Sistemas
Sociais: esbo¢o de uma teoria geral (Luhmann, 2016) — no original alemao, de 1984, Soziale Systeme. Grundriss
einer allgemeinen Theorie —e Theory of Society (Luhmann, 2013a) —no original alemao, de 1997, Die Gesellschaft
der Gesellschaft. Para um contato introdutoério com a sociologia luhmanniana, este projeto de pesquisa se
beneficiou do didatismo de Mathis (2004), Neves, R. (2005), Neves, M. (2006), Moeller (2006), Borch (2011),
Gongalves e Villas Boas Filho (2013) e Baraldo, Corsi e Esposito (2021). Do proprio Luhmann, a principal
referéncia propedé€utica foi Introduction to Systems Theory (Luhmann, 2013b) — trata-se da tradug@o integral, em
inglés, das aulas do curso “Einfiihrung in die Systemtheorie”, gravado entre 1991 e 1992.
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Sistemas funcionais (re)produzem a sociedade a partir de suas perspectivas particulares
(Baraldi; Corsi; Esposito, 2021, p. 223-224). A politica, p. ex., opera no mundo social
observando-o como sociedade politica. Por um lado, funcdo ¢ a orientagdo operacional as
solucdes manifestas e latentes, atuais e potenciais, de um problema especifico da sociedade
(Luhmann, 2007, p. 102)*; por outro lado, funcio, via esse esquema de problema/solugdes, ¢
a referéncia observacional de cada sistema funcional — na condicdo de ‘“descendente”
subsistémico — a sociedade — na condi¢do de “ascendente” sistémico (Luhmann, 2013a, v. 2, p.
96)*.

Por analogia transdutiva®, entdo, a sugestio de Vidal se desdobra, respectivamente, no
2° e no 3° objetivos especificos da presente pesquisa:

* Descrever o cddigo binario, a programagao ¢ o meio de comunicagdo tipicos do
subsistema de planejamento governamental (item 1.6.2); e

* Descrever a subfuncao do subsistema de planejamento governamental em referéncia a
funcdo do sistema politico-administrativo (item 1.6.2).

A proposito, os resultados preliminares corroboram a possibilidade de observar e
descrever o planejamento como subsistema subfuncional da politica. Tentativamente, trabalha-
se com: a subfuncao de “atualizar constantemente expectativas estratégicas”; o codigo binario
“plano/improviso”; a programagdo, consoante o jargdo burocratico brasileiro, de “planos,

politicas e estratégias nacionais, federais, estaduais e municipais, avaliagdes ex ante e ex post

23 Cf., especificamente, Luhmann (2007, p. 102): “se puede definir una funcién como unidad de la diferencia de
problema y multiples soluciones equivalentes y funcionales del problema, no importando si son conocidas una o
mas soluciones del problema o no. [...] La ganancia buscada con la funcionalizacion no radica en la solucion del
problema mismo (pues a menudo se trata, de hecho casi siempre lo hace, de problemas resueltos hace mucho
tiempo), sino en la indicacion de una multiplicidad de soluciones de problemas equivalentemente funcionales, por
tanto en el establecimiento de alternativas”.

24 Cf., especificamente, Luhmann (2013a, v. 2, p. 96, grifo do autor): “It must also be asked what possibilities
there are for observing systems when subsystems form. For purely logical reasons, there are three possibilities:
(1) observation of the overall system to which the subsystem belongs, (2) observation of other subsystems in the
intrasocietal environment (or of other systems in the external environment), and (3) observation of the subsystem
by itself (self-observation). To enable these various system references to be distinguished, I shall call observation
of the overall system function, observation of other systems performance, and self-observation of a system
reflection”.

25 Cf. Vidal (2023, p. 115): “Ao contrario do raciocinio dedutivo, a transdugio ¢ um tipo de raciocinio pelo qual
analogias imediatas sdo criadas, permitindo o estabelecimento de relagdes do particular ao particular”. Cf. também
Thomas, Davyt, Gomes e Dagnino (1997, p. 107): “El concepto de ‘transduccion’ remite a la serie de operaciones
de sentido que se realizan cuando un elemento (idea, concepto, mecanismo o herramienta heuristica) es
trasladado de un contexto sistémico a otro. A diferencia de la idea de traduccion, donde un significante es alterado
a fin de mantener un significado, en la transduccion la insercion de un mismo significante en un nuevo sistema
genera la aparicion de nuevos sentidos”.
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de politicas publicas, analises de impacto regulatorio, avaliagdes de resultado regulatorio,
revisdes de gastos etc.”’; e 0 meio de comunicagdo “politica publica”.

Em quarto lugar, tudo isso precisa ser preparado por uma releitura teorica do
desenvolvimento do conceito — multidimensional — de planejamento no corpus luhmanniano.
Se ndo ha duvida de que “Luhmann era muito pessimista em relagdo as possibilidades do
planejamento publico” (Mathis, 2018), também ¢ verdade que “o problema do planejamento
[...] constitui todo um capitulo de sua Sociologia” (Aratjo; Waizbort, 1999, p. 185). O artigo
Politische Planung, de 1971 (Luhmann, 1994a), merece atencdo especial, por servir de
inspiracdo explicita para a abordagem heterodoxa de Vidal (2023, p. 126 e ss.).

Em quinto e ultimo lugar, ainda de maneira preliminar a consecu¢ao dos objetivos da
presente pesquisa, ¢ preciso dar conta da validade formal da analogia transdutiva na qual se
baseia a sugestdo de Vidal. Isso envolve: (1) de uma parte, registrar a polémica sobre o suposto
canone de sistemas funcionais na sociologia de matriz luhmanniana (Roth; Schiitz, 2015; Vidal,
2022a, p. 146-147); e, (ii) de outra parte, argumentar que o Luhmann maduro (2013a, v. 2, p.
97-98)%°, em tese, e autores neossistémicos relevantes (Esposito, 2018; Mathis, 1998; Neves,
1994, p. 63 e ss.), na pratica, admitem a disponibilidade da forma da diferenciacdo

(sub)funcional para novas diferenciagdes no interior de sistemas funcionais.

1.5.2 Inspiragdo “empirica”

Alinhando-se a uma logica circular de constru¢do do conhecimento (Vidal, 2019b, p.
55-59), a presente pesquisa ¢ causa e efeito de observagdo participante retrospectiva (Bulmer,
1982, p. 254-255; Whyte, 1984, p. 31-33) que conduzo em face de minha experiéncia
profissional, de marco de 2017 a fevereiro de 2023, como servidor de carreira vinculado ao
Sistema de Planejamento e de Orgamento Federal (Spof)?’. Essa experiéncia “nativa” vem

sendo, desde marco de 2023, apreciada e reconstruida como uma espécie de trabalho de campo

26 Cf., especificamente, Luhmann (2013a, v. 2, p. 97-98): “If the operational closure and autopoietic reproduction
of functional systems is assured, further system differentiations can occur in the space thus marked. [...] In
principle, all forms of system differentiation are again available: segmentation and center-periphery
differentiation, hierarchy formation, and further functional differentiation. Functional systems differ considerably,
internal complexity enhancement follows no common pattern. [...]| What we have seen to be the case for society as
a whole therefore appears to apply within each functional system: unequivocally opting for the primacy of a certain
differentiation form is the exception rather than the rule”.

27 Sobre o Spof e minha experiéncia no planejamento federal, ver itens 1.1 e 1.2 deste trabalho.
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ex post facto, em triangulagdo com outros investigadores (Schippling, 2017) no ambito do
Grupo de Pesquisa em Goppca, coordenado pelo Prof. Dr. Josep Pont Vidal — também
orientador desta pesquisa.

A observagdo participante retrospectiva ¢, compreensivelmente, pouco utilizada em
investigagdes cientificas nacionais e internacionais®®. De todo modo, o antropologo William
Foote Whyte, no cléssico Learning from the field: a guide from experience, dedicou-lhe um
topico exclusivo (Whyte, 1984, p. 31-33), e tal técnica continua pelo menos citada por manuais
como The Sage Handbook of Social Research Methods (Fischer; Anushko, 2008, p. 102).
Bulmer (1982, p. 251) falava poeticamente de “experience recollected in academic tranquility”,
para se referir ao que Fischer e Anushko (2008, p. 102) resumem como uma técnica “in which
a sociologist uses retrospective observations from previous experience when she was a total
participant prior to any research interest” .

Antes, eu estava in media res na burocracia, com os olhos da praxis; agora, estou ab
extra na academia, usando uma lente teorica idiossincratica. Se a investigacao fosse no marco
disciplinar da antropologia cultural, diria que passei do €émico ao ético (Batalha, 1998). Seja
como for, o outro social de quem tomo distincia sou, em primeiro lugar, eu mesmo: de
planejador a socidlogo do planejamento. O artificio heuristico ¢, do ponto de vista psiquico, a
alternacdo biografica (Berger, 2001, p. 65-77). O que eu via como trivial — e, sobretudo, a
trivialidade com que eu via — se converte assim numa amostra qualitativa de dados socioldgicos.
Nos termos da teoria do observador (Luhmann, 2013b, p. 101-119): observo como eu e os
colegas do Spof observavamos, para observar sociologicamente — em 2* ordem — o
planejamento como observagao social —em 1* ordem.

Nesse sentido, ressalvando que, a rigor, meus dados — i.e., operagdes comunicativas de

planejamento governamental — s6 aparecem como tais quando vistos pela lente tedrica

28 Compreensivelmente, em virtude do cardter inusual das situagdes de pesquisa € das trajetorias de pesquisador
implicadas. No Google Académico, a titulo ilustrativo, uma busca feita no dia 13/06/2025 pela expressdo inglesa
exata “retrospective participant observation” retornou 162 resultados. Entre os raros autores em lingua portuguesa
que aplicaram a observacao participante retrospectiva, Martins (2008) ¢ referéncia notabilizada pelo 3° lugar na
categoria Ciéncias Humanas do Prémio Jabuti de 2009. Também em portugués, cf. Freire (2004), Caldarelli (2011)
¢ Bastos (2019). As quatro investigacdes citadas envolvem, ndo por acaso, uma retrospeccdo cientifica sobre
experiéncias laborais pregressas, ndo académicas, dos respectivos investigadores.

» E verdade que eu ja era graduado em sociologia ao ingressar como servidor de carreira do Ministério do
Planejamento, em 2017. Mas também ¢ verdadeiro que meu atual interesse de pesquisa so surgiu de fato ao final
de 2022, quando, em virtude de uma conjuntura organizacional favoravel, tornou-se viavel pleitear afastamento
de longa duragd@o para pés-graduagdo stricto sensu, sob a condi¢do expressa de que eu desenvolvesse estudos
académicos pertinentes as competéncias federais de planejamento governamental.
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selecionada’’, observacgdo participante retrospectiva é a principal técnica de coleta de dados
utilizada na presente pesquisa.
Segundo Flick (2024, parte VI, p. 164), o conceito geral de triangulagdo significa que
“an issue of research is considered — or in a constructivist formulation is constituted — from (at
least) two points or perspectives”. De maneira especifica, a triangulacdo com outros
investigadores ¢ uma técnica colaborativa para qualificar metodologicamente pesquisas em
curso, sobretudo investigagcdes qualitativas nas ci€ncias sociais (Schippling, 2017, p. 2-3). Tal
técnica se aplica na coleta e/ou na analise de dados:
At the data acquisition level, different researchers participate in a method of data
collection in the research field (e.g. participant observation, interview, focus group);

in the case of data analysis, investigator triangulation involves joint interpretation of
data in analysis groups or research workshops (Schippling, 2017, p. 3).

Notadamente a partir de experiéncias alemas — em Bielefeld, Frankfurt e Konstanz —,
grupos de interpretacdo para analise conjunta de dados estdo disseminados na pratica académica
internacional desde a década de 1980. Compdem-se, via de regra, por 4 a 10 pesquisadores
iniciantes, sob moderacdo de um investigador sénior. Nao € raro que o0s grupos sejam
constituidos de modo informal, prescindindo de procedimentos especiais para admissao dos
participantes (Schippling, 2017, p. 4-5). Reichertz (2013, p. 13 apud Schippling, 2017, p. 6)
concebe esses grupos como “‘specific media/means or social techniques of knowledge
generation”, na medida em que a colaboragdo interpretativa favorece “the communicative
generation of social scientific knowledge of the social world, in other words the communicative
construction of reality”.

O GOPPCA, criado em 2010%', ¢ um dos raros grupos de pesquisa brasileiros

inspirados pelo programa socioldgico luhmanniano. No plano tedrico-metodolégico, conforme

30 Cf. Willke (2014, p. 77): “El significado de las teorias como instrumentos de observacion se hace claro cuando
uno tiene en cuenta que los datos definidos como diferencias observadas siempre presuponen observaciones. Al
mismo tiempo, los instrumentos de observacion son los que definen y establecen lo que, en general, es posible
como observacion y, consiguientemente, como dato”. Cf. também Baraldi, Corsi e Esposito (2021, p. 58-59):
“Constructivism attributes each datum to an observation. [...] The ‘classic’ subject/object distinction, which
assumes that objects are constant for different subjects, is replaced in this approach with the distinction
operation/observation, which attributes each datum to the concrete operations of an autopoietic system”. Tais
nog¢des construtivistas de dados ndo contradizem, mas sim subsomem, em um nivel mais elevado de abstragdo —
assim compativel com a teoria dos sistemas luhmanniana —, as nogdoes metodologicas usuais de dados, sejam
qualitativos ou quantitativos.

31 De 2010 a 2017, esteve registrado no Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq)
como “Grupo de Andlise de Politicas Publicas, Meio Ambiente e Governanga na Amazoénia”. A denominagio
atual, GOPPCA, reflete um ajuste de orientacdo tematica a partir de 2017.



29

Vidal (2018, p. 5-6), trés ideias centrais focalizam as teses de doutorado, dissertacdes de
mestrado e demais investigacdes dos integrantes do grupo:
Primeira, a analise do fendmeno da complexidade;
Segunda, as manifestacdes da crise da logica de construgdo do conhecimento (logica
analitica) e as possibilidades observacionais da logica de pensamento circular;
Terceira, para aprofundar a funcionalidade sistémica e, em particular, a perspectiva

da autorreferencialidade e as possibilidades que oferecem os enfoques neossistémicos
e pos-estruturalistas (Vidal, 2018, p. 5-6, grifo do autor).

A composi¢do do GOPPCA tem forte presenga de académicos que também
desempenham papéis de consultores e técnicos da Administracdo Publica. Coerentemente, a
producao cientifica do grupo ¢ marcada por esfor¢os de operacionalizagao empirica da teoria
dos sistemas de Niklas Luhmann, como mostram, e.g., os trabalhos publicados sob a
organizacdo de Vidal (2018). A proposito, de particular interesse para os fins da presente
pesquisa, 0 GOPPCA vem acumulando expertise em investigagcdes de matriz luhmanniana
sobre planejamento governamental. Nesse viés, além das ja citadas obras de autoria de Vidal
(2023; 2024; 2025a; 2025b), merecem destaque as teses de doutorado de Fernandes (2018)*% e
Elmescany (2023) e a dissertagdo de mestrado de Nahum (2021).

Os seminarios do GOPPCA sdo frequentes — média bimestral — e se propdem
expressamente a apoiar as pesquisas dos integrantes do grupo. Antes de cada seminario, o
coordenador, Prof. Dr. Josep Pont Vidal, define a pauta de expositores e seus respectivos
topicos de exposi¢do. Via de regra, trata-se de expor os projetos de pesquisa € as pesquisas
individuais em curso, para livre debate pelos colegas, sob moderagdao do coordenador; porém,
também ocorre a exposicao de textos tedricos e metodologicos relevantes para a agenda de
pesquisa do grupo. Orientandos de mestrado e doutorado do coordenador passam a integrar de
modo automatico o GOPPCA desde o ingresso na pos-graduacgao, implicando que se exporao
diversas vezes a essa dinamica colaborativa no grupo, do inicio ao fim de suas pesquisas.

Nesse sentido, considerando o GOPPCA como um grupo de interpretagdo (Schippling,

2017; Reichertz, 2018) — e, pelo menos no caso da presente investigagdo, situando a relagao

32 Rosana Fernandes, sob orientagdo de pesquisa do Prof. Dr. Armin Mathis, defendeu em 2012 a tese de doutorado
“Planejamento e gestdo: o uso da avaliagdo na gestdo publica estadual no dmbito dos planos plurianuais 2004-
2007 e 2008-2011”. Em 2018, ap6s ser agraciada com o Prémio Tese do Naea, a referida tese ¢ publicada com o
selo comemorativo da premiacao.
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orientando-orientador como parte indissociavel da dinamica grupal —, triangulacdo com outros
investigadores € a principal técnica de andlise de dados utilizada nesta pesquisa.

Por fim, cabe apenas ressalvar que as etapas de coleta e de anélise de dados coevoluem
na circularidade da investigagdo construtivista®>. E ndo se trata somente de que, a partir da
andlise subsequente, haja a necessidade de mais coleta de dados. A coleta em si j4 é analitica®*.
Meu “trabalho de campo” ocorreu no Spof, mas minha retrospec¢do ocorre no GOPPCA.
Circularmente, entre as (re)construgdes da experiéncia social no Spof e da interpretagdo
sociologica no GOPPCA: observo e triangulo, observando em triangulagado e triangulando para

observar.

1.6 Objetivos

1.6.1 Objetivo geral

Descrever o planejamento governamental como subsistema subfuncional do sistema

politico-administrativo.
1.6.2 Objetivos especificos
Descrever a autopoiese do planejamento governamental.

Descrever o codigo binario, os programas ¢ o meio de comunicagdo tipicos do

subsistema de planejamento governamental.

33 Sobre as etapas de investigagdo em uma logica circular de construgdo do conhecimento, cf. Vidal (2019b, p.
53): “Modelos que describen la investigacion como un proceso circular. Se incluyen prdcticamente las mismas
etapas de una observacion y siguiendo el mismo orden, pero con la caracteristica que es posible entrar en el
proceso de la observacion en diversos puntos. La experiencia de las etapas posteriores conduce a la
reinterpretacion de las primeras etapas, o a volver a ellas proceso de investigacion como una espiral en la que se
considera la investigacion como ciclica y como proceso continuo que se replantea su practica, llevandolo a un
punto de partida diferente.”

34 Cf. Baraldi, Corsi e Esposito (2021, p. 58): “the observer knows only her own categories and not primary data”.
No mesmo sentido, mas sem a radicalidade do construtivismo operativo, cf. a formulagéo geral de Yin (2016, p,
138) sobre o papel do investigador na coleta de dados em pesquisas qualitativas: “in qualitative research you the
researcher are the main research instrument [...] Thus, although the original events [...] may be external, what
you record as data and how you report them are filtered through your own thinking and the meaning you impute
into your data collection. In this sense, the data cannot be completely external”.
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Descrever a subfuncio do subsistema de planejamento governamental em referéncia a

fun¢do do sistema politico-administrativo.

1.7 Estrutura textual da dissertacao

Além desta Introdug¢do — secdo 1 —, o texto da dissertacdo estd estruturado em trés
capitulos subsequentes: Referencial tedrico (com resultados) — se¢do 2 —, Metodologia — se¢do
3 — e Consideragdes finais — se¢ao 4. Antes dessas sec¢des, constam os elementos pré-textuais

de praxe. O unico elemento pos-textual da dissertacdo sdo as Referéncias.
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2 REFERENCIAL TEORICO (COM RESULTADOS)

2.1 Planejamento na obra de Niklas Luhmann: um conceito em evolucio

Luhmann (1927-1998) era muito pessimista em relacdo as possibilidades do
planejamento em geral e do planejamento politico-administrativo em particular. Nao ha davida
disso. Primeiramente, entretanto, ¢ necessario admitir que, se a distingdo otimismo/pessimismo
for aplicavel ao amplo temério luhmanniano, entdo a dificuldade sera indicar quais temas
estariam do lado otimista da forma. Em segundo lugar, e talvez justamente por causa desse
pessimismo sociologico, “o problema do planejamento [...] corresponde a todo um capitulo de
sua Sociologia” (Aratjo; Waizbort, 1999, p. 185).

Assim, concorda-se com Vidal (2023, p. 12) em que “a teoria dos sistemas
autorreferenciais de Niklas Luhmann ainda nao foi suficientemente explorada para a teoria do
planejamento e pode oferecer novos conceitos nessa area”. Porém, o grande obstaculo para tal
exploracdo tedrica parece, antes de tudo, a escassez de literatura socioldgica secundéria acerca
do proprio desenvolvimento do conceito — multidimensional — de planejamento na obra
luhmanniana. A primeira tarefa do referencial tedrico do presente trabalho, portanto, ¢
reconstruir e analisar esse desenvolvimento conceitual.

Aqui, a hipotese de fundo € que uma nog¢ao de planejamento inicialmente muito marcada
pela perspectiva organizacional de decisdes sobre decisdes para reducdo de complexidade passa
a apontar, paulatina e tentativamente, mas em uma crescente até os ultimos textos, também na
direcdo de uma nog¢do de planejamento que flertaria com uma perspectiva funcional de
racionalidade sistémica para aumento intencional de irritabilidade, sensibilidade ambiental ou
capacidade de ressonancia, i.e., para aumento de complexidade.

O artigo Politische Planung>>, de 1971 (Luhmann, 1994a), ¢ o texto paradigmatico sobre
anocao inicial de planejamento; j& as secoes dedicadas a “Complexity” e “Rationality” no curso
Introduction to Systems Theory (Luhmann, 2013b, p. 120-140), do comego da década de 1990,
trazem a formulagdo mais explicita do que poderia ser considerada uma velada nocao tardia de
planejamento na obra luhmanniana. Pontos criticos de passagem entre as duas nogdes sao

reconheciveis nas sec¢des especificamente dedicadas a planejamento em Organizacion y

35 Em traducdo livre: “Planejamento politico”.
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Decision. Autopoiesis, accion y entendimiento comunicativo, de 1978 (Luhmann, 1997a, p. 70-
78), e em Sistemas Sociais: esbog¢o de uma teoria geral, de 1984 (Luhmann, 2016, p. 531-534).

Outros textos pesquisados merecem referéncia expressa: Political Theory in the Welfare
State, de 1981 (Luhmann, 1990a); A Sociedade Mundial como Sistema Social, de 1982
(Luhmann, 1999); Limits of Steering, de 1988 (Luhmann, 1997b); Politische Steuerung. Ein
Diskussionsbeitrag®® (Luhmann, 1989a); Describing the Future e The Ecology of Ignorance,
ambos de 1992 (Luhmann, 1998a; 1998b); Politische Steuerungsfihigkeit eines
Gemeinwesens®’, de 1993 (Luhmann, 2020); Sociologia Politica, péstumo (Luhmann, 2014); e

Organization and Decision, também postumo (Luhmann, 2018).

2.1.1 Politische Planung: “saidas” da politica e “entradas” para a administra¢io>®

As ideias fundamentais do artigo Politische Planung, de 1971, foram originalmente
formuladas para uma conferéncia de 1966, sob o titulo “Rationalitdit der Verwaltungsplanung
und ihre politischen Bedingungen™*° (Luhmann, 1994a, p. 83). Desde o principio, portanto, 0s
problemas do planejamento, da racionalidade e da complexidade, sobretudo em relagao ao
sistema politico-administrativo, eram indissociaveis na sociologia luhmanniana nascente.
Alias, a melhor contextualizagio para essas formulagdes do jovem*® Luhmann é fornecida pelo

Luhmann maduro®':

In the early forms of systems theory, in the first attempts to formulate a general
systems theory in the fifties and sixties, complexity had been the central problem. It
was seen as an obstacle for successful planning and thus, in a certain sense, the
problem of rationality par excellence [...] The point of departure for this entire
discussion was the assumption of a complexity differential between system and
environment. In other words, this starting point was already posited by the attempt to
work with the difference between system and environment. And, in this process, it was
assumed throughout — and I do not think anyone would contradict my account — that
the environment is always more complex than the system. For this reason, one was

36 Em traducdo livre: “Condugdo [ou orienta¢do] politica. Uma contribui¢o para a discussdo”.

37 Em traducdo livre: “Capacidade de condug¢do [ou orientacdo] politica de uma comunidade”.

38 Este item da dissertagdo (2.1.1) ¢, digamos, autocontido em termos conceituais. Isso significa que a
reconstrucdo interpretativa da arquitetura conceitual de Politische Planung (Luhmann, 1994a), no presente item,
mantém-se estritamente fiel, na medida do possivel, as formulagdes luhmannianas de 1971.

3% Em traducdo livre: “A racionalidade do planejamento administrativo e suas condigdes politicas”. A propdsito, é
interessante a mudanga de énfase nos titulos entre 1966 — Verwaltungsplanung — e 1971 — Politische Planung.

40 Apesar de nascido em 1927, Luhmann inicia sua trajetoria propriamente académica, como socidlogo, na década
de 1960. Até 1962, na condi¢do de bacharel em direito, ele era funcionario de carreira do servigo publico aleméo.
41O trecho citado na sequéncia imediata é proveniente de um curso ministrado por Luhmann (2013b) entre 1991
e 1992.
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dealing with a complexity differential, which led to the question of how a system can
deal with a more complex environment. The problem is repeated inside systems if one
has planners who plan a system but are not themselves the system, but merely a
division, department, or sub-organization of the system, and therefore have the
remainder of the system as their environment.

The initial assumption was that no system that distinguishes itself from an
environment would have at its disposal the “requisite variety”, as W. Ross Ashby
called it, that would be necessary to create a sort of matching, a sort of point-by-point
correspondence between system and environment. The system does not have the
capacity to connect a state of its own to everything that happens in the environment
and to juxtapose one of its own operations to every environmental occurrence, in
order either to enhance or to curtail what is happening. Instead, the system has to
bundle and even ignore occurrences, and it must deploy indifference or create special
arrangements for the management of complexity. In the systems theoretical
discussion, this led to the formulation that a system has to reduce complexity in
relation to the environment, on the one hand, and in relation to itself, on the other, if
it intends to create planning organizations or agencies of rationality inside itself
(Luhmann, 2013b, p. 120-121).

Nesse contexto, em Politische Planung, o conceito de sistema social se refere “a uma
ordem de agdes que ¢ mantida relativamente simples e constante em face de um ambiente
extremamente complexo, incontroldvel, flutuante nas suas multiplas variagdes” (Luhmann,
1994a, p. 73, tradugdio nossa)*?. A formagcio de sistemas sociais pode ser compreendida, assim,
de modo enfatico, “por meio da formula ‘redugdo de complexidade’, i.e., a eliminagdo de outras
possibilidades [de ordenagdo de acdes]” (Luhmann, 1994a, p. 73, traducdo nossa)*. Isso
implica que a fronteira entre sistema e ambiente ¢ demarcada precisamente como um diferencial

de complexidade ou gradiente de ordem™*

: dentro, (-)complexidade/(+)ordem; fora,
(+)complexidade/(-)ordem.

O sentido da formacao de sistemas sociais, em todo caso, esta na “reducao da extrema
complexidade do mundo a uma dimensdo na qual a experiéncia e a agdo humanas possam
orientar-se de forma significativa” (Luhmann, 1994a, p. 73, traducio nossa)*. E tal redugio,
estabilizando a diferenca entre o exterior e o interior do sistema, envolve fundamentalmente a
“transformagio de problemas externos em internos” (Luhmann, 1994a, p. 73, tradugdo nossa)*®.

Num paradoxo tipico, relacionado a essa internalizacdo de problemas — e ao imperativo

42 No original: “eine Ordnung des Handelns, die gegeniiber einer dufSerst komplexen, unbeherrschbaren, vielfiltig
fluktuierenden Umwelt relativ einfach und konstant gehalten wird” (Luhmann, 1994a, p. 73).

43 No original: “durch die Formel ‘Reduktion von Komplexitit, das heifit Ausscheidung anderer Mdglichkeiten”
(Luhmann, 1994a, p. 73).

4 Luhmann (1994a, p. 73) usa a expressio “eines Ordnungsgefiilles zwischen System und Umwelt”.

45 No original: “Verkleinerung des Problems der dufersten Komplexitiit der Welt zu einem Format, an dem
menschliches Erleben und Handeln sich sinnhaft orientieren kann” (Luhmann, 1994a, p. 73).

4 No original: “Transformation externer in interne Probleme” (Luhmann, 1994a, p. 73).
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correlato de soluciond-los —, cada sistema social aumenta sua propria complexidade para
potencializar sua funcdo de reduzir a complexidade da sociedade.

Isso pressupde que a sociedade seja o ambiente relevante dos sistemas sociais. E a
sociedade que se apresenta como complexidade extrema, desestruturada, fonte de problemas
externos. Cada sistema social emerge, entdo, absorvendo parcela da complexidade da
sociedade, i.e., emerge como uma complexidade social reduzida, estruturada, solucionando
problemas externos passiveis de transformagao em problemas internos. O paradoxo de aumento
e reducao de complexidade, assim, ¢ desdobrado pela distingao interior/exterior: sistemas mais
complexos reduzem mais complexidade ambiental.

A rigor, a redugdo de complexidade da sociedade se processa em no minimo dois
estagios. De fora para dentro dos sistemas, primeiramente, a complexidade ambiental ¢ reduzida
sob a forma da internalizagdo de problemas externos; reduz-se a complexidade da sociedade e
aumenta-se a complexidade de cada sistema social. Dentro dos sistemas, em segundo lugar, a
complexidade sistémica, resultante da redu¢ao da complexidade ambiental, ¢ de novo reduzida
sob a forma da solu¢do de problemas internalizados. Mas esses sdo s6 os dois estagios minimos,
pois podem emergir subsistemas de sistemas, replicando indefinidamente tais processos.

Racionalidade sistémica, nesses termos, refere-se estritamente ao desempenho da
funcdo de reducdo de complexidade no ambito de cada sistema — ou subsistema:

Assim, um sistema age racionalmente na medida em que consegue absorver
complexidade e solucionar os problemas internos que isso acarreta — noutras palavras,
na medida em que, num mundo excessivamente complexo, consegue manter uma
ordem menos complexa, i.e., uma ordem mais elevada e mais compreensivel,

excluindo outras possibilidades de ordenagdo (Luhmann, 1994a, p. 74, traducdo
nossa)’.

Quanto ao sistema politico-administrativo, sua funcdo especifica ¢ “a redugdo da
complexidade da sociedade por meio de processos de produgdo de decisdes coletivamente

vinculantes” (Luhmann, 1994a, p. 75, traducdo nossa)*®. Internamente, por seu turno, o sistema

47 No original: “Ein System handelt demnach rational in dem MafSe, als es Komplexitiit absorbieren und die damit
aufgeworfenen internen Probleme Iésen kann - mit anderen Worten formuliert: in dem Mafe, als es in einer
tibermdflig komplexen Welt eine weniger komplexe, also hohere, besser verstindliche Ordnung unter Ausschluf3
anderer Moglichkeiten erhalten kann” (Luhmann, 1994a, p. 74).

% No original: “der Reduktion der Komplexitit der Gesellschaft durch Prozesse der Herstellung kollektiv-
bindender Entscheidungen” (Luhmann, 1994a, p. 75).
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politico-administrativo est4 diferenciado entre os subsistemas — e, portanto, as subfungdes — da
politica em sentido estrito e da administragdo publica.

Decisoes coletivamente vinculantes sdo aquelas aceitas como obrigatorias, de maneira
geral, pela sociedade. Nesse sentido, vinculatividade coletiva ¢ uma disposi¢ao da sociedade
para aceitacdo mais ou menos automatica das decisdes do sistema politico-administrativo. O
subsistema da politica em sentido estrito se especializa na garantia de tal disposi¢ao, mediante
processos de criagdo e concentracdo do poder legitimo; ja o subsistema da administracao
publica se especializa na produtividade decisoria em si, mediante processos de emprego do
poder legitimo.

A politica em sentido estrito articula e generaliza interesses, converte desejos em
demandas politicamente apresentaveis, obtém consenso, treina e testa talentos de lideranga etc.
Cabe-lhe, assim, filtrar as influéncias ambientais e assegurar apoio da sociedade ao sistema
politico-administrativo. A administragdo publica, por sua vez, deve proceder com
impessoalidade e objetividade, aplicando critérios gerais. Pressupde-se, para isso, que o
procedimento administrativo ndo precise (re)considerar todas as suas repercussoes politicas e
seja, acima de tudo, relativamente independente de consentimento dos grupos afetados.

Politica e administragdo, como subfuncdes especializadas, potencializam a funcao
politico-administrativa geral de redug¢do da complexidade da sociedade. Fazem-no conforme os
dois estagios minimos mencionados. De fora para dentro do sistema politico-administrativo,
politizam-se problemas da sociedade, i.e., internalizam-se problemas externos, reduzindo
complexidade ambiental e aumentando complexidade sistémica. Dentro do sistema politico-
administrativo, administram-se solu¢des para problemas previamente politizados, i.e.,
solucionam-se problemas internalizados, reduzindo complexidade sistémica.

Em termos de ordenacdo de ag¢des decisorias coletivamente vinculantes: o subsistema
da politica decide sobre premissas decisorias, € o subsistema da administracdo decide sob
premissas decisorias. A relacdo entre os subsistemas ¢, logo, assimétrica. Quando a premissa
decisoria trata “da definicdo de um problema decisorio e da determinagdo das condi¢des para

sua solucdo” (Luhmann, 1994a, p. 68, traducdo nossa)*, ha um plano ou programa politico-

4 No original: “um die Definition eines Entscheidungsproblems und um die Festlegung der Bedingungen seiner
Losung” (Luhmann, 1994a, p. 68).
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administrativo. Nesse sentido, planejamento ¢ equacionado a programagdo decisdria. A
distingdo entre planejamento e programacao, alids, merece s6 uma nota de rodapé:
Costuma-se falar de programas decisorios apenas quando ha um planejamento relativo
a problemas de decisdo indefinidamente repetiveis. Aqui, o conceito de planejamento
¢ utilizado de maneira mais abrangente, incluindo a complexidade de planejamentos

caso a caso, individualizados, desde que preenchido o pré-requisito da reflexividade
(Luhmann, 1994a, p. 87, traducdo nossa)*°.

Linguagens de tomada de decisdo, entendidas como linguagens especificas de defini¢ao
e solugdo de problemas, podem ser remetidas a dois tipos basicos: um tipo parte de certas
causas, de ocasides que induzem a agdo, e fixa as a¢des que devem ou podem ocorrer sempre
que essas causas forem verificadas; outro tipo parte de determinados efeitos que sdo valorados
autonomamente e busca, sob circunstancias mais ou menos restritivas, encontrar os meios
capazes de produzir tais efeitos. No primeiro caso, o planejamento assume a forma de
programacao condicional; no segundo, de programacao finalistica.

Por um lado, programas condicionais tém a estrutura logica “se A, entdo B”, tipica da
norma juridica. A programacdo ¢ em modo futuri exacti, ¢ as decisdes assim programadas se
orientam sobretudo ao passado, concentradas nos eventos desencadeadores. Por outro lado,
programas finalisticos seguem a ldgica de esforgo e retorno, tipica do calculo economico. Trata-
se de atingir cada fim com o minimo uso de meios ou de usar cada meio para 0 maximo
atingimento de fins. A programacdo ¢ francamente aberta ao futuro, antecipando a variagao
instrumental na execu¢do programatica.

Na pratica de planejamento, programas condicionais ¢ finalisticos estdo imbricados.
Preveem-se condicdes sob as quais fins devem ou podem ser fixados ou sob as quais meios
devem ou podem ser escolhidos; escolhe-se a previsdo de condigdes como meio para
atingimento de fins ou se fixa a previsao de condi¢cdes como fim para cujo atingimento se
precisa de meios. Se o sistema politico-administrativo enfatiza a programagao condicional,
potencializa a ordem hierarquica. Caso enfatize a programacao finalistica, tende a favorecer

aprendizagem e inovagao.

39 No original: “Von Entscheidungsprogrammen spricht man im allgemeinen nur, wenn eine Planung unbestimmt
oft wiederholbarer Problementscheidungen vorliegt. Der Begriff der Planung wird deshalb hier als Oberbegriff
gebraucht, der auch komplexe Einzelfallplanungen einschliefit, sofern die Voraussetzung der Reflexivitdt erfiillt
ist” (Luhmann, 1994a, p. 87). A nota de rodapé aparece tardiamente, na se¢do V do artigo. No corpo do texto,
Luhmann trata de planejamento e programacao como termos intercambiaveis.
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Planos ou programas, assim, conformam “saidas” — outputs — da politica e “entradas” —
inputs — para a administra¢do. E ¢ a atividade de planejamento ou programacgdo que de fato
demarca a fronteira subsistémica entre politica em sentido estrito € administragdo publica. Mas
ndo se trata apenas de demarcagdo, separagao, especializagdo de (sub)fungdes; ha também
cruzamento, conexao, intercambio coordenado de informagdes. Planejar ou programar traduz
racionalidade politica em racionalidade administrativa, e vice-versa. Embora improvavel, ¢ a
meta-racionalidade possivel entre os subsistemas.

Do ponto de vista geral do sistema politico-administrativo — agora em contradistingao
aos pontos de vista especificos dos seus subsistemas —, planejar ou programar, i.e., decidir sobre
decisdes, ¢ um mecanismo reflexivo tdo relevante quanto exercer poder em relagdo aos
detentores do poder. Alids, ¢ tdo relevante quanto os mecanismos reflexivos dos principais

outros sistemas sociais:

[...] de modo resumido, planejar significa decidir sobre decisoes.

Assim definido, o planejamento € um caso de aplicag@o de uma estrutura de processos
muito mais geral, da qual tratei mais amplamente em outros textos, definindo-a sob o
termo “mecanismos reflexivos”. Como em casos semelhantes (por exemplo: aprender
a aprender; regular normativamente a instituigdo de normas; exercer poder em relacdo
aos detentores do poder; trocar possibilidades de troca mediante a aceitacdo de
dinheiro; pesquisar cientificamente sobre pesquisas cientificas), também no caso de
decidir sobre decisdes se trata da aplicagdo de um processo a si mesmo e do
consequente reforco do efeito resultante.

E caracteristica estrutural essencial dos processos reflexivos — portanto, também do
planejamento — que se processem duas vezes de modo plenamente valido e que tal
processamento ndo esteja reduzido a um estdgio apenas. Aprender a aprender so
promete um aumento de desempenho se tudo o que deva ser aprendido mais tarde ndo
precise ser aprendido desde o inicio. A sujei¢ao dos detentores do poder deve se dar
de tal modo que seu poder ndo seja destruido ou anulado, mas permanega operacional
e possa ser transmitido a um sucessor. E, no caso de decidir sobre decisdes, ou seja,
planejar, ¢ indispenséavel que as decisdes de planejamento ja sejam vinculantes, mas
sem tornarem supérflua, ou completamente determinada do ponto de vista de
conteudo, a atividade decisoria subsequente; pelo contrario, essa atividade deve ser
deixada mais ou menos aberta, de maneira que ainda seja necessario decidir mais
vezes. O planejamento, em outras palavras, limita-se a estabelecer premissas de
decisdo para decisdes subsequentes. Isso estrutura mais ou menos intensamente as
sucessivas situagoes decisorias, mas ndo antecipa as decisdes concretas sobre acdes a
serem tomadas (Luhmann, 1994a, p. 67-68, tradugdo nossa)®'.

51 No original: “kiirzer formuliert: Planen heif3t iiber Entscheidungen entscheiden. [§] So definiert, ist Planung ein
Anwendungsfall einer sehr viel allgemeineren Prozefstruktur, die ich an anderem Ort unter der Bezeichnung
yreflexive Mechanismen« ausfiihrlicher behandelt habe. Ahnlich wie in anderen Fiillen (z. B. beim Lernen des
Lernens, bei der Normierung der Normsetzung, bei der Anwendung von Macht auf Machthaber, beim Eintausch
von Tauschmdéglichkeiten durch Annahme von Geld oder bei der Forschung iiber Forschung) wird auch beim
Entscheiden iiber Entscheidungen ein Prozef seiner Art nach auf sich selbst angewandt und dadurch im Effekt
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A reflexividade decisoria de planejamento ou programacao, entdo, operacionaliza os
dois estagios minimos de reducdo da complexidade pelo sistema politico-administrativo.
Decisdes — da politica em sentido estrito — sobre decisdes — da administra¢dao publica — € o
mecanismo reflexivo que reforca o efeito resultante, i.e., o desempenho da fungao, de “reducao
da complexidade da sociedade por meio de processos de producdo de decisdes coletivamente
vinculantes” (Luhmann, 1994a, p. 75, tradu¢io nossa)>. Nesses termos, planejar ou programar
reclama, além da meta-racionalidade possivel entre os subsistemas, a racionalidade sistémica
tout court.

O termo “Planungssystem™> (Luhmann, 1994a, p. 80) aparece pelo menos uma vez, €
a ultima se¢do do artigo ¢ dedicada a pensar se e como “eine spezifische Funktion”>* (Luhmann,
1994a, p. 83) de planejamento ou programacao pode ser (contra)estruturalmente organizada.
Planejando ou programando, a fronteira de diferenciac¢ao funcional-estrutural interna do sistema
politico-administrativo ¢ tanto demarcada quanto cruzada. Por isso mesmo, 0 mecanismo
reflexivo de planejamento ou programagao nao ¢ atribuivel, a rigor, nem ao subsistema da
politica em sentido estrito nem ao subsistema da administragdo publica.

Planos ou programas, ndo obstante, assimetrizam a reflexividade do sistema politico-
administrativo em favor da politica em sentido estrito. Neste caso, assimetria significa
variabilidade unilateral constante dos processos de produ¢ao de decisdes sob a otica dominante
de um dos subsistemas. Em termos de planejamento ou programagdo, premissas decisorias
alternativas sO estdo disponiveis politicamente: ha decisdes politicas sobre decisdes
administrativas, ndo o inverso. Sem essa assimetria, captar-se-ia uma complexidade extrema,

mas se perderia a capacidade de reduzi-la.

verstdrkt. [§] Wesentliches Strukturmerkmal reflexiver Prozesse und damit auch der Planung ist, daf3 der Prozef3
in vollgiiltigem Sinne zweimal zum Zuge kommt und nicht auf einen Schritt verkiirzt wird. Das Lernen des Lernens
verspricht nur dann eine Leistungssteigerung, wenn dabei nicht schon alles spdter zu Lernende mitgelernt werden
muf. Die Ubermdichtigung von Machthabern muf3 so erfolgen, daf3 deren Macht nicht zerstort oder iibernommen
werden muf3, sondern einsatzfihig bleibt und auf einen Nachfolger iibergeleitet werden kann. Und beim
Entscheiden iiber Entscheidungen, also beim Planen, ist es wesentlich, daf3 zwar einerseits schon bindende
Planentscheidungen getroffen werden, daf3 diese Entscheidungen aber nicht das spdtere Entscheiden eriibrigen
oder inhaltlich vollstindig determinieren, sondern mehr oder weniger offenlassen, so daf3 nochmals entschieden
werden mufs. Eine Planung beschrdnkt sich, mit anderen Worten, auf die Festlegung von Entscheidungsprimissen
fiir spdtere Entscheidungen. Sie strukturiert spdtere Entscheidungssituationen mehr oder weniger stark, nimmt
aber die konkreten Entscheidungen iiber die Handlungen nicht vorweg” (Luhmann, 1994a, p. 67-68).

52 No original: “Reduktion der Komplexitiit der Gesellschaft durch Prozesse der Herstellung kollektiv-bindender
Entscheidungen” (Luhmann, 1994a, p. 75).

53 Em tradugdo livre: “sistema de planejamento”.

% Em traducdo livre: “uma funcdo especifica”.
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A propoésito, a centralidade analitica da foérmula “reducdo de complexidade” ¢
evidenciada sobretudo pelo tratamento da problematica de assimetrizagdo em Politische
Planung:

Assimetria significa, de fato, [...] variabilidade unilateral constante sob a oOtica
dominante da outra parte [...] Nessa forma de assimetria reside uma simplificagdo
essencial da situag@o, uma técnica caracteristica da redugdo de complexidade, i.c., a
exclusdo de infinitas outras possibilidades. Caso se devesse variar A em relacdo a B,
mas também simultaneamente B em relacdo a A, o sistema estaria, em principio,
aberto a qualquer outra possibilidade e permaneceria infinitamente complexo. Nessas
condigdes, o processo decisério ndo seria racionalmente conclusivo, € a adaptacao
ambiental de um sistema assim organizado restaria abandonada ao acaso. Por seu
turno, os modelos assimétricos garantem a possibilidade de chegar, em prazo
reduzido, sob dadas condigdes, a resultados que o proprio sistema escolhe. Tais

modelos frequentemente permitem um ganho vital de tempo ¢ autonomia (Luhmann,
1994a, p. 69, tradugdo nossa)>.

Decisdes sobre premissas decisorias sdo a variavel independente, e decisdes sob
premissas decisorias sdo a varidvel dependente; ou, noutras palavras, a politica em sentido
estrito, via planejamento ou programacdo, dirige a administragdo publica. Isso subsome
funcionalmente a modelagem organizacional classica para essa relagao assimétrica, integrando,
de um lado, as distingdes comando/obediéncia e acima/abaixo — em termos de racionalidade
hierarquica — e, de outro lado, as distingdes fins/meios e causas/efeitos — em termos de
racionalidade instrumental.

A politica comanda, acima; a administragdo obedece, abaixo. Aquela estabelece fins a
alcancar e causas desencadeadoras; esta escolhe meios e provoca efeitos. Tal assimetria ndo €
atenuada pelos métodos de que os subordinados dispdem para controlar seus superiores nem
pela frequéncia com que fins e causas sao estabelecidos partindo de meios potenciais e efeitos
provaveis. Na verdade, a assimetrizagao funcional dos processos de producdo de decisdes
coletivamente vinculantes, via planejamento ou programacao, contempla essas reversibilidades

organizacionais.

55 No original: “Asymmetrie bedeutet nimlich [..] einseitige Variabilitit unter dem konstant bleibenden
Leitgesichtspunkt der anderen Seite [...] In dieser Form der Asymmetrie liegt eine wesentliche
Situationsvereinfachung, eine charakteristische Technik der Reduktion von Komplexitit, das heifit der
Ausschlieffung unendlicher anderer Méglichkeiten. Hitte man A mit Riicksicht auf B zu variieren, zugleich aber
auch B mit Riicksicht auf A, wdre das System prinzipiell fiir alle anderen Méglichkeiten offen und bliebe unendlich
komplex. Ein Entscheidungsprozef3 wire unter diesen Bedingungen rational unabschliefbar, und die Anpassung
eines so organisierten Systems an seine Umwelt bliebe dem Zufall iiberlassen. Asymmetrische Modelle
gewdhrleisten demgegeniiber die Moglichkeit, in begrenzter Zeit zu Ergebnissen zu kommen, die das System unter
gegebenen Bedingungen selbst auswdhlt. Sie erméglichen einen oft iiberlebenswichtigen Gewinn an Zeit und
Autonomie” (Luhmann, 1994a, p. 69).
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Onde e como quer que se decida sobre premissas decisorias de programagao, ha politica
em sentido estrito; onde e como quer que se decida sob premissas decisorias programadas, ha
administracao publica. Os subsistemas sao realidades (sub)funcionais sem correlatos estruturais
invariaveis. Isso explica que o planejamento — demarcando e cruzando a fronteira subsistémica
— tenda, cada vez mais, a ocorrer de maneira institucionalmente dispersa, nos diversos /oci
organizacionais do sistema politico-administrativo. Nesse sentido, a elasticidade estrutural dos
subsistemas favorece taticas de reducao de complexidade adaptadas a problemas e solugdes.

Politizar problemas nao ¢ exclusividade do Legislativo, e administrar solu¢des nado ¢
exclusividade do Executivo. Planejamento politico-administrativo, ademais, envolve com
frequéncia o Judicidrio. Decisdes de programacdo e decisdes programadas também sdo
articuladas entre os niveis nacional e subnacionais. Em todos os casos, tratando-se de processos
de producao de decisdes coletivamente vinculantes: estabelecer fins a alcancar e causas
desencadeadoras € politica em sentido estrito; escolher meios e provocar efeitos ¢ administragao
publica.

Seja qual for seu locus, planejamento ou programagdo ¢ um fendmeno intra e
interorganizagdes do sistema politico-administrativo. Decisdes sobre e sob premissas decisorias
sdo, por defini¢do, organizacionais. E ¢ nesse ambito estrutural que a assimetrizagdo entre os
subsistemas — e, portanto, as subfun¢des — da politica em sentido estrito e da administragdo
publica conduz a uma (meta-)racionalidade conclusiva dos processos de producao de decisdes.
Organizacionalmente, via planos ou programas, pode-se “chegar, em prazo reduzido, sob dadas
condigdes, a resultados que o proprio sistema escolhe” (Luhmann, 1994a, p. 69, traducgdo
nossa)*®.

Isso remete, enfim, a um dos pontos analiticos mais distintivos de Politische Planung.
Planejar ndo € um mero mecanismo decisorio: para que seja planejamento, deve ser decisivo.
A reflexividade pressupde sempre dois estagios. Sem que lhes sucedam decisdes programadas,
inexistem, a rigor, decisdes de programagdo. O primeiro estidgio precisa tornar necessario
decidir mais vezes; i.e., ndo apenas se abster de exaurir, mas também produzir o segundo
estagio. Reflexdes preliminares e preparatorias para decisodes, ainda que conforme o esquema

de problemas e solugdes, nao sao planos ou programas.

56 No original: “in begrenzter Zeit zu Ergebnissen zu kommen, die das System unter gegebenen Bedingungen selbst
auswdhlt” (Luhmann, 1994a, p. 69).
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Em termos concretos, entdo, planejamento tem de envolver as cipulas organizacionais.
Decisdes de programagdo s6 podem ser tomadas por ocupantes de postos que concentrem
legitimidade e poder suficientes. Caso contrario, ndo serao produzidas as decisdes programadas
mediante as quais, em ultima instancia, torna-se possivel empregar o poder legitimamente.
Implicita aqui, hd nada menos do que esta insinuacdo: s6 o planejamento politico-administrativo
¢ capaz de reduzir a complexidade da sociedade por meio de processos de producao de decisdes
coletivamente vinculantes legitimas.

Essa insinuagdo, de certo modo, engendra a tensao nuclear de Politische Planung.
Analiticamente — desde o segundo paragrafo —, s6 ¢ possivel falar de administracdo publica
“quando se formam sistemas de acdo especializados na producdo de decisdes vinculantes,
segundo planos e programas” (Luhmann, 1994a, p. 66, traducdo nossa)’’. Concretamente,
porém, a questao — na sintese das linhas finais do artigo — é:

[...] como se pode executar uma fungao especifica [de planejamento ou programagio],
a qual ¢ particularmente problematica em um sistema politico dividido entre politica
e administrag@o. Planejamento politico nédo ¢ a fortaleza, mas sim a debilidade de tal
estrutura sistémica, o gargalo que limita a capacidade de desempenho de um sistema
politico funcionalmente diferenciado. Justamente por isso, porém, um pequeno ganho

de desempenho nesse ponto representa um grande ganho para o sistema como um todo
(Luhmann, 1994a, p. 83, traducdo nossa)’®.

“Como planejar o planejamento?” ¢ a versdo pragmatica dessa questdo concreta. A
criacdo de um aparato central, seja um novo 6rgdo no nivel de ministério ou secretaria, seja
uma “super-agéncia planocratica” em nivel superior, tumultuaria os canais hierarquicos que
levam a Chefia de Governo. Tal aparato, com atribui¢des excessivamente gerais,
supervisionaria multiplas politicas publicas sobre as quais ministérios ou secretarias “de linha”
— setoriais — detém competéncias especializadas. Isso resultaria em burocratizacao,
prejudicando inclusive a horizontalidade indispensavel a negociagdes programaticas.

Luhmann responde em paradoxo: Nio se pode decidir por um planejamento decisivo. E

provavel que a reflexividade decisoria do sistema politico-administrativo dependa mesmo,

57 No original: “iiberall dort, wo sind Handlungssysteme bilden, die darauf spezialisiert sind, nach Maf3gabe von
Pléinen und Programmen bindende Entscheidungen herzustellen” (Luhmann, 1994a, p. 66).

58 No original: “wie eine spezifische Funktion erfiillt werden kann, die in einem nach Politik und Verwaltung
geteilten politischen System besonders problematisch ist. Politische Planung ist nicht die Stirke, sondern die
Schwiiche einer solchen Systemstruktur, der Engpafs, der die Leistungsfihigkeit eines funktional differenzierten
politischen Systems begrenzt. Eben deshalb wird aber ein kleiner Gewinn an Leistungsfihigkeit in diesem Punkte
zu einem groflen Gewinn fiir das gesamte System” (Luhmann, 1994a, p. 83).
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antes de tudo, da cooperacao informal entre grupos de individuos nas cupulas organizacionais
dos subsistemas da politica em sentido estrito e da administracdao publica — notadamente, e.g.,
parlamentares e altas autoridades executivas. Rotina institucionalizada e visdo programatica
clara tendem a ser menos importantes do que linguagem apta e mentalidade aberta a mediagdo
entre as racionalidades incongruentes, mas complementares, de politica e administragao.
Politische Planung é um texto sofisticado, com intuicdes teodricas e praticas ainda atuais
(Vidal, 2023, p. 126-139). A sociologia politica luhmanniana, todavia, enveredou por caminhos
diferentes dos trilhados em 1971. Isso, além do fato de o artigo sé possuir traducdo italiana
(Luhmann, 1990b), explica a quase inexisténcia de repercussdo das formulacdes do jovem
Luhmann em prol de uma embrionaria “teoria do planejamento politico reflexivo” (Luhmann,
1994a, p. 76, tradugio nossa)>’. Seja como for, ¢ outra vez o Luhmann maduro® quem melhor
contextualiza — pelo menos para a versao mais ortodoxa de si proprio — o destino socioldgico

dessas formulagdes:

Inicialmente, o conceito de complexidade tivera protagonismo na discussdo sobre
capacidade de conducdo ou orientagdo [Nota do tradutor: Neste ponto do texto,
Luhmann insere uma nota de rodapé citando, entre outras referéncias, justamente a
coletanea Politische Planung: Aufsditze zur Soziologie von Politik und Verwaltung, de
1971, assim intitulada em virtude do artigo homdnimo nela contido (Luhmann,
1994a)]. Isso se mostrou improdutivo, porque, em ultima instancia, tudo ¢ complexo;
a complexidade ndo admite distingdes. Na década de 1970, a discussdo entdo se voltou
para problemas empiricamente observdveis na implementacdo. O foco passou a
analises da organiza¢do administrativa e de sua relagdo com o publico. [...] Em reacdo
aos achados, adotaram-se conceitos mais brandos de planejamento (orientacdo por
metas, decisdes apenas sobre premissas decisorias, politica regulatoria). Todavia, o
verdadeiro problema era provavelmente que o foco organizacional representava uma
visdo muito estreita da realidade. Nenhum dos sistemas funcionais da sociedade pode
ser organizado como uma unidade — ndo a economia nem a ciéncia, ndo o direito nem
a educagfo, ndo a religido nem a saude, nem sequer o sistema politico. [...] Se
organizac¢des podem ser descritas como um acoplamento mais ou menos rigido de
processos decisorios (embora isso negligencie o fator “organizagdo informal”),
sistemas funcionais s6 podem ser descritos como um “acoplamento frouxo” de
incontaveis comunicagdes simultdneas (Luhmann, 2020, p. 325-326, tradugdo
nossa)°®!.

59 No original: “Theorie reflexiver politischer Planung” (Luhmann, 1994a, p. 76).

80O trecho citado na sequéncia imediata ¢ de um texto originalmente publicado por Luhmann (2020) em 1993.

81 No original: “In der Diskussion iiber Steuerungsfihigkeit hatte zundichst der Begriff der Komplexitit eine Rolle
gespielt. Das ist unergiebig geblieben, denn schlieflich ist alles komplex; Komplexitdit lifit sich nicht
unterscheiden. In den 70er Jahren hat sich dann die Diskussion auf empirisch greifbare Probleme der
Implementation verschoben. Jetzt standen Analysen der Verwaltungsorganisation und ihrer Verfechtung mit ihrem
Publikum im Vordergrund. [...] In Reaktion auf diese Erkenntnisse ist man auf weichere Planungskonzepte
(Zielvorgaben, Entscheidung nur tiber Entscheidungsprimissen, regulative Politik) ausgewichen. Das eigentliche
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2.1.2 Planejamento organizacional: decisdes sobre premissas decisorias®?

Organizacion y Decision. Autopoiesis, accion y entendimiento comunicativo, de 1978
(Luhmann, 1997a), trata de planejamento sob uma 6tica estritamente organizacional. A formula
conceitual decisdes sobre premissas decisorias ¢ mantida, mas ha diferencas substantivas em
face do que isso significava em Politische Planung (Luhmann, 1994a). De partida, Luhmann
ressalva: “En anteriores publicaciones yo no habia hecho una separacion suficientemente clara
entre planificacion y reflexividad, es decir, la decision sobre las premisas de decision y la
decision sobre el decidir mismo” (Luhmann, 1997a, p. 50).

Decisdes, organizacionais ou ndo, sdo simplesmente escolhas entre alternativas, i.e.,
escolhas entre possibilidades de escolha. Dito de modo formal, cada decisao tem sua (dupla)
unidade numa “relacion ajustada entre alternativas”, na medida em que a “identidad de un
acto de decision no se perfila, consecuentemente, solo en la alternativa elegida, sino también
contra el horizonte de otras posibilidades de entre las cuales aquélla ha sido preferida”
(Luhmann, 1997a, p. 11). Na definicdo luhmanniana classica, decidir € converter a incerteza da
diferenca entre alternativas — 1* unidade — no risco da alternativa escolhida — 2% unidade.

Assim definidas, decisdes sdo formas elementares para sistemas sociais organizados,
i.e., organizacdes: “La decision es asi una forma para sucesos a los cuales puede servir de base
la selectividad de relaciones de sistema y medio [ambiente] en situaciones abiertas, y siempre
que se escoge esta forma y se sistematiza, surgen sistemas sociales organizados” (Luhmann,
1997a, p. 55). A rigor, ndo apenas as organizagdes sao formadas por decisdes; seu ambiente
também ¢ decisorio. Ou, na formulagdao logicamente anterior, sistemas organizacionais sao

formados por decisdes porque seu ambiente ¢ decisorio.

Problem diirfe jedoch sein, daf3 man mit der Focussierung auf Organisation einen zu engen Realitdtsausschnitt
gewdhlt hatte. Keines der gesellschaftlichen Funktionssysteme ldfst sich als Einheit organisieren — weder die
Wirtschaf noch die Wissenschaft, weder das Recht noch die Erziehung, weder die Religion noch die
Krankenbehandlung, und auch das politische System nicht. [...] Wenn man Organisationen als mehr oder weniger
strikte Kopplung von Entscheidungsvorgdngen beschreiben kann (aber auch das das vernachlissigt den Faktor
,informale Organisation*), kann man Funktionssysteme nur als , lose Kopplung* zahlloser gleichzeitig
ablaufender Kommunikationen beschreiben” (Luhmann, 2020, p. 325-326).

62 Como ocorreu no item anterior (2.1.1), sobre Politische Planung (Luhmann, 1994a), também este item da
dissertagdo (2.1.2) ¢ autocontido em termos conceituais. Isso significa que a reconstrugdo interpretativa da
arquitetura conceitual de Organizacion y Decision. Autopoiesis, accion y entendimiento comunicativo (Luhmann,
1997a), no presente item, mantém-se, na medida do possivel, estritamente fiel as formulagdes luhmannianas de
1978.
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Isso implica, outrossim, que as proprias organizac¢des se (re)produzem como formas
sistétmicas de dois lados: distinguem decisdes internas, de cada sistema organizacional, e
decisOes externas, ambientais. Nesse sentido, a fronteira de sistema e ambiente € demarcada
como regra de ordenacgdo — i.e., seletividade interna — para o relacionamento entre as decisdes
formativas do respectivo sistema. Segundo Luhmann (1997a, p. 59), “[/la diferencia entre
sistema y entorno significa entonces para el sistema que las decisiones internas y externas son
escogidas de acuerdo con reglas [de ordenagado; ou seja, seletividades] diferentes”.

Evolutivamente, a preexisténcia de um ambiente decisorio na sociedade, como condigao
de possibilidade da diferenciagdo (idem formacao) de sistemas organizacionais, esta resumida
no trecho a seguir:

Toda organizacion supone que su entorno también estd suficientemente organizado,
o que al menos es capaz de decision, y la capacidad de organizacion actia entonces

selectivamente sobre lo que, desde el punto de vista de la sociedad global, es aun
posible (Luhmann, 1997a, p. 56).

Organizagdes sdo sistemas “constituidos por decisiones y que atan decisiones
mutuamente entre si’ (Luhmann, 1997a, p. 14); noutras palavras, cujos elementos constitutivos
(idem formativos) sao decisdes seletivamente relacionadas entre si. Uma organizagao, para se
constituir como tal — um complexo sistémico de decisdes —, requer mecanismos de amplificagao
deciséria que probabilizem decidir e seguir decidindo de maneira interdependente. A
reflexividade ¢ um desses mecanismos amplificadores e, portanto, exerce fungdo constitutiva
para sistemas organizacionais. No ambito das organizagdes, por sua vez, o planejamento ¢ uma
espécie do género reflexividade.

Reflexividade, no nivel mais geral de abstracdo, significa tdo-s6 que o processo
decisorio se reflete sobre si mesmo: decisoes sobre decisoes. Isso envolve decidir se, como e/ou
quando se decidird; porém, nao implica necessaria nem tendencialmente mais ponderagdo
valorativa e informacional ou mesmo conscienciosidade na tomada de decisoes. P. ex., decidir
ndo decidir, convertendo ndo decisdes em decisdes, ja ¢ aperfeigoamento de reflexividade.
Nesse sentido, amplificagao decisoria se refere apenas a maior probabilidade de (re)producao
constante de decisdes organizacionais a partir de decisdes da propria organizagao.

Autopoiese organizacional ¢ justamente essa (re)producao deciséria interdependente.
Cada organizacdo emerge como um complexo sistémico de decisdes, i.e., um sistema social
organizado, na exata medida em que “la complejidad se constituye en los sistemas
organizacionales como la relacion [seletiva] entre decisiones” (Luhmann, 1997a, p. 21). A

formulacao luhmanniana sobre interdependéncia decisoria — ou, noutras palavras, sobre
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autopoiese organizacional — também ¢ cldssica: nas organizagdes “se decide porque se ha
decidido o para que se decida” (Luhmann, 1997a, p. 21).

Interdependéncia decisoria/autopoiese organizacional/complexidade sistémica ¢ uma
condi¢do necessaria, mas nao suficiente, para a racionalidade nas organizagdes. Alids, Luhmann
(1997a, p. 44, grifo do autor), ao tratar dos “mecanismos de amplificacion que hacen mdas
probable (en comparacion con las esperanzas casuales o en comparacion con el entorno) que
se decidirda y que se decidira interdependientemente”, faz questdo de consignar em nota de
rodapé: “A proposito evito decir que se decide racionalmente”. Reflexividade — i.e., decidir
sobre decisdes —, conforme ja mencionado, ¢ um desses mecanismos de amplificacdo.

Como em Politische Planung (Luhmann, 1994a), processos decisorios reflexivos
pressupdem que o primeiro estagio — “decisdes” sobre decisoes — dirija o segundo — decisoes
sobre “decisdes”. Mas isso, por si s0, ndo adquire contornos de direcdo da organizagao.
Qualquer decisor pode, em principio, decidir sobre (in)decisdes mais ou menos
organizacionalmente circunscritas. SO se trata de dire¢do da organizagdo quando, a partir de
determinadas posi¢des decisivas no sistema organizacional, sdo tomadas decisdes sobre
premissas decisorias; ou seja, quando a reflexividade ganha a forma do planejamento.

Planejar € a solugdo, por exceléncia, para “la problematica general de la direccion de
organizaciones. el deber adoptar decisiones sobre premisas de decision” (Luhmann, 1997a, p.
72). Em virtude disso, Luhmann (1997a, p. 66, grifo nosso) qualifica a decisdo de planejamento,
de modo mais rigoroso, como “/a decision sobre las premisas de decision oficialmente vilidas
para otras decisiones”.

No nivel elementar da autopoiese das organizacgdes, “la funcion de ser elemento”
(Luhmann, 1997a, p. 17) de cada decisdo ja sempre se baseia no fato ou pelo menos na
suposicao relacional de que todas “las decisiones funcionan unas para con otras mutuamente
como premisas de decision” (Luhmann, 1997a, p. 21). Na verdade, esse ¢ um dos corolarios de
interdependéncia decisoria/complexidade sistémica. A luz disso, o que distingue o
planejamento ¢ a pretensdo, por parte da dire¢do organizacional, de dirigir a organizacdo via
coordenagao do fluxo incessante de premissas — ou suposi¢des de premissas — decisorias.

Neste ponto, vale registrar que, apesar da evolugdo subsequente da teoria das
organizagdes na sociologia luhmanniana, a concepg¢do de planejamento organizacional
preservara a mesma esséncia de 1978. Na formulagao sintética de Organization and Decision
(Luhmann, 2018, p. 187), postumo:

We shall call the decision on decision premises planning. Planning decisions are
decisions like any other. [...] What distinguishes planning decisions, however, is the
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obligation to coordinate different sorts of decision premise (Luhmann, 2018, p. 187,
grifo do autor).

Voltando a Organizacion y Decision, trés tipos de premissas decisorias sdo oficializados
pela dire¢do da organizagdo: (i) decisdes sobre recrutamento e alocagao de pessoal; (ii) decisdes
sobre programacao — aqui s6 um dos tipos de planejamento —; e (iii) decisdes sobre organizagao
stricto sensu, i.e., sobre competéncias e canais formais de comunicagdo. Tais premissas visam,
de maneira expressa, a “la transferencia y multiplicacion de la conciencia de decision”
(Luhmann, 1997a, p. 71). Diga-se: visam a transferéncia e a multiplicagdo de uma consciéncia
decisoria alinhada com as decisdes diretivas da ciipula organizacional.

Nesses termos, planejamento, sim, tem de envolver as cupulas organizacionais; porém,
ndo ¢ de modo algum um fendmeno cupular. Pelo contrario, envolve potencialmente todos os
membros da organizacao:

Simplificando bastante, puede pensarse en la direccion del sistema organizacional
respectivo, secundariamente, en todos los superiores cuyas facultades de direccion
son delegadas; y, mas lejos, en los equipos de planificacion, que estan subordinados
a estos niveles y, no en ultimo término, en todos los subordinados, en la medida en

que se preocupen de obtener decisiones sobre premisas de decision (Luhmann, 1997a,
p. 70).

Decisdes sobre premissas decisorias sdo “decisiones que solo se justifican en la medida
que actuan sobre decisiones y que conducen en el proceso de decision influenciado por ellas,
a resultados diferentes” (Luhmann, 1997a, p. 72). E nessa acepgdo que planejamento especifica
o género reflexividade. E ¢ também nessa acepcao que os trés tipos de premissas decisorias
oficializados pela direcdo organizacional — (i) decisdes sobre recrutamento e alocacdo de
pessoal, (i) decisdes sobre programagao e (iii) decisdes sobre organizagdo stricto sensu — sao,
sob a otica funcional, rigorosamente equivalentes.

Politische Planung (Luhmann, 1994a, p. 76-77) ja reconhecera as possibilidades
teodricas e praticas abertas por essa equivaléncia funcional. Todavia, em ultima instancia, o que
era relevante devia ser programavel, inclusive premissas decisorias de pessoal e organizagao
stricto sensu. Do ponto de vista organizacional /ato sensu, planejamento era equacionado a
programacdo pela aposta em — ou exigéncia de — um processo decisorio racionalmente
conclusivo. Decerto, os dois outros tipos de premissas decisorias oficializados pela direcdo da
organiza¢do nao poderiam sequer aspirar a isso.

Em Organizacion y Decision (Luhmann, 1997a, p. 71, grifo do autor), “decisiones sobre
condiciones del correcto decidir (decisiones de programas)” perdem sua primazia. Por um

lado, sdo rigorosamente equivalentes, sob a otica funcional, aos demais tipos de premissas
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decisorias; por outro lado, na autopoiese das organizacdes: “Toda racionalidad se convierte en
racionalidad de conexion |[...] La racionalidad no se asegura ni a través de una decision
primera, ni de una decision ultima” (Luhmann, 1997a, p. 20). Nao hd mais, portanto, nenhuma
prescrigdo ou mesmo descri¢ao de um processo decisério racionalmente conclusivo.
Isso também ¢ assim porque, pelo menos em termos cognitivos, decisores — e decisdes
— sobre premissas decisorias e decisores — e decisdes — sob premissas decisorias estio em
situacdes fundamentalmente simétricas:
[...] quienes deciden sobre las premisas de decision de otros o quieren actuar sobre
tales decisiones, se encuentran por principio — sin tomar en cuenta el alcance de su
competencia formal — en la misma situacion de otros decisores: no saben con
seguridad lo que se decide antes de ellos, al mismo tiempo que ellos, ni después de
ellos; con mucha frecuencia no saben exactamente qué deciden ellos mismos ni qué
sera visto y trabajado como su decision en el sistema. Ni siquiera saben con seguridad
suficiente ni con bastante exactitud qué decisiones 0 no decisiones provocan con su

decidir. Por lo tanto, deben dejarse abierta, como todo decisor, la posibilidad de
racionalidad posterior (Luhmann, 1997a, p. 71).

Racionalidade de conexdo ¢ sempre possibilidade de racionalidade posterior, diferida.
Nao por acaso, a problematica de assimetrizagdo — como “uma simplificacdo essencial da
situagdo, uma técnica caracteristica da reducdo de complexidade, i.e., a exclusdo de infinitas
outras possibilidades” (Luhmann, Politische Planung, 1994a, p. 69, traducio nossa)®® —
desaparece de Organizacion y Decision. E o pano de fundo tedrico de tal desaparecimento ¢
que, a luz da virada autopoiética ja iniciada em 1978, a centralidade analitica da formula
“reducdo de complexidade” se volatiliza.

Sem duvida, “el sistema es menos complejo que el entorno” (Luhmann, 1997a, p. 16).
Contudo, isso ndo implica que qualquer sistema reduza complexidade ambiental ou, no caso
especifico de Organizacion y Decision, que sistemas organizacionais reduzam a complexidade
da sociedade. Pelo contréario, o debate ao final da década de 70 ¢ sobre “la catdstrofe del
crecimiento” (Luhmann, 1997a, p. 39) organizacional, descrita sociologicamente como “una
autocatalisis masivamente espontdanea de organizaciones” (Luhmann, 1997a, p. 56).

A evolugdo historica relevante ¢ analisada por Luhmann (1997a, p. 59-61) em

perspectiva tanto sistémica — organizagdes — quanto ambiental — sociedade:

% No original: “eine wesentliche Situationsvereinfachung, eine charakteristische Technik der Reduktion von
Komplexitdt, das heifst der Ausschliefsung unendlicher anderer Méglichkeiten” (Luhmann, 1994a, p. 69).
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Los sistemas organizacionales surgen originariamente en conexion con la necesidad
situacionalmente manifiesta de decisiones sobre la accion colectiva (asi se explica el
primer surgimiento de aparatos de autoridad similares al Estado), pero también en
conexion con la economia monetaria o bajo las condiciones del pluralismo religioso.
Organizaciones derivadas surgen en relacion con organizaciones de su entorno. |...]
Actualmente se ha impuesto esta forma secundaria de génesis organizacional. La
existencia de organizaciones se ha transformado en el supuesto indispensable, e
incluso el motivo principal para el surgimiento de organizaciones. Las
organizaciones fundan organizaciones o hacen aparecer la fundacion de
organizaciones como prometedora. La red de relaciones interorganizacionales
estimula su propio crecimiento; es cuestion secundaria si esto es para la cooperacion
o el para el conflicto. [...] Ademas, hacen las organizaciones el entorno turbulento
de otras organizaciones, ofreciendo asi los supuestos para los requisitos de
crecimiento y de reorganizacion constante de todas las organizaciones. [...] Una
sociedad que, en determinados ambitos, impone la organizacion como modo
inevitable de tratamiento de los problemas, también se transforma con esto a si misma
en cuanto entorno de tales organizaciones (Luhmann, 1997a, p. 59-61).

Suspenso qualquer juizo de valor acerca da (in)desejabilidade dessa autocatalise
organizacional, trata-se de hipercomplexificagdo. Metaforica e ambivalentemente: por um lado,
“se podria caracterizar a las organizaciones como sistemas sociales que padecen de
decisionitis, la enfermedad de la decision” (Luhmann, 1997a, p. 48, grifo do autor); por outro
lado, “[a]caso pueda [...] tener la enfermedad decisora la validez de salud, en tanto que se ha
infectado todo” (Luhmann, 1997a, p. 61). Seja como for, o aumento de complexidade ¢ a regra;
sua reducdo, excepcional.

Essas constatagdes se aplicam tanto ao interior — sistema — quanto ao exterior — ambiente
— de cada organizacao. Nao sdo, entretanto, apenas achados empiricos. Em 1978, os problemas
(tedricos) da complexidade, da racionalidade e do planejamento estdo recolocados de maneira

radical:

En lugar de tratar la complejidad solo como resistencia, solo como transparencia
insuficiente y como obstdculo del decidir racional, ella es, segun esta concepcion, la
condicion para que puedan aparecer los sucesos como decisiones selectivas y para
que puedan ser utilizados como elementos para construcciones de sistema. En las
situaciones de decision asi estructuralmente impuestas, pueden entonces ser incluidos
esquemas de racionalidad. Esto significa entonces, que los elementos por relacionar
(decisiones) deben ser a su vez presentados como relaciones, por ejemplo como
relacion entre medio y fin o incluso como relacion (optima) entre varias relaciones
posibles entre medios y fin, pero también posiblemente como relacion entre principio
(regla) y caso, o como relacion entre condicion desencadenante y accion
desencadenada. Pueden entonces hacerse probables estados del sistema en los cuales
solo pueden ser incluidas las decisiones en el modo de una union oficial, cuando
pueden presentarse como racionales (en uno u otro sentido) y cuando pueden
externarse los problemas, las fuentes de error, o las consecuencias no deseadas.

La tesis de que los sistemas constituyen el nivel de emergencia sobre el cual ellos se
basan en sus elementos, tiene consecuencias de muy grande alcance. Lo que funciona
como elemento no es por lo tanto un elemento de constitucion naturalmente
disponible, sino un artefacto del sistema mismo, condicion de su posibilidad, que él
mismo posibilita. Ante todo, sin embargo, indica el nivel de emergencia aquel nivel
de constitucion de elementos que el sistema no puede dejar de lado, sin desaparecer
como orden de un tipo determinado. [...] Cada analitica propia permanece
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consignada a los elementos tipicos del sistema. Las organizaciones pueden en
consecuencia [...] mejorar las decisiones solo de manera que sean mejoradas por
decisiones. En las organizaciones solo se puede conseguir una mayor profundidad
en la comprension de la realidad mediante el aumento del niimero de decisiones, ya
que esto se debe dar a través de decisiones. Mejoria quiere decir crecimiento. Pero
crecimiento significa a su vez, aumento de la complejidad (Luhmann, 1997a, p. 22-
24, grifo do autor).

Complexificagdo ¢, assim, a condi¢ao de possibilidade da autopoiese que a propria
autopoiese possibilita. Isso ¢ a pré-condi¢do tanto do ideal ambicioso quanto da realidade
pratica, operativa ou ndo, de todas as manifesta¢des de “razon amelioristica” (Luhmann, 1997a,
p. 39). Por seu turno, planejamento € a mais tipica dessas manifestacdes. Trata-se de incluir
premissas decisorias oficiais, como esquemas de racionalidade — logo, melhoria — decididos
pela diregdo da organizagdo, em situacdes de decisdo estruturalmente cada vez mais complexas.

Por um lado, complexificagdo é for¢a motriz de planejamento, na medida em que, e.g.,
“le]l aumento de la organizacion a través de la proliferacion del numero de sus decisiones solo
puede significar que las posibilidades de control e influencia centralizados disminuyen”
(Luhmann, 1997a, p. 70). Por outro lado, planejamento também ¢ forca motriz de
complexificacdo, na medida em que, e.g., implica “la ampliacion del sistema organizacional
mediante funciones especiales y puestos para planificacion” (Luhmann, 1997a, p. 73, grifo do
autor).

Planejar via programacao oferece um exemplo paroxistico. A intencdo ¢ definir e
solucionar problemas decisorios da melhor — mais racional — forma possivel. Isso tende a ser
idealizado como redugdo, i.e., elimina¢do de problemas solucionados. Na realidade, porém,
“problemas se aumentan y se hacen finalmente en tal medida independientes frente al entorno,
que puede llegar a ser menos importante si los problemas son solucionados o no” (Luhmann,
1997a, p. 75). Seja como for, ndo ¢ autoevidente que o aumento de problemas e a
desimportancia relativa de solu¢des impliquem piora — irracionalidade — organizacional.

A (re)definicdo de numeros crescentes de problemas, mais ou menos
independentemente da perspectiva de soluciona-los, pode ser bastante razoavel. Problemas
inexistem ou existem, em menor ou maior nimero. Solugdes exitosas aos mais dificeis e/ou a
muitos problemas estimulam (re)definicdes de problemas antes considerados insolucionaveis.
Para programas finalisticos, no melhor dos cendrios, aplica-se a tese da heterogonia dos fins.
Para ambos os tipos de programagao — alids, para qualquer planejamento —, nao ha limites a
priori ao potencial de melhoria mesmo das melhores decisdes.

Planos malsucedidos sdo complexificacdo reagindo a complexificagdo. Planos bem-

sucedidos, no entanto, também o sdo. Nem o fracasso nem o éxito do planejamento reduzem
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complexidade. Afinal, seria dificil argumentar que, planejando, ndo se aspira a “una mayor
profundidad en la comprension de la realidad” e a “mejorar las decisiones” (Luhmann, 1997a,
p- 23). E tais aspiragdes, por defini¢do, aumentam complexidade. Nesse sentido, o indesejado
nao ¢ crescer per se — indeseja-lo nao ¢ realista, sequer ideal —, mas, sim, “que se crece sin
amparo” (Luhmann, 1997a, p. 96).

A luz disso, o unico ideal realista/a unica realidade ideal é “controlar en forma
autorreferencial, mediante la planificacion, este proceso que produce planificacion y que se
continua como planificacion” (Luhmann, 1997a, p. 75). Autopoieticamente, ndo se escapa a
autorreferéncia. Decisdes s6 podem ser melhoradas por decisdes; planejamento, por
planejamento. Na secdo XI de Organizacion y Decision (Luhmann, 1997a, p. 70-78) — dedicada
com exclusividade a planejamento —, a questdo concreta também €, ao fim e ao cabo: “Como
planejar o planejamento?”.

Controlar-se em forma autorreferencial é reflexdo — ndo reflexividade, embora esta
sempre esteja pressuposta. Segundo Luhmann, planejando o planejamento:

Tal reflexion no podrd consistir tan solo en aplicar los instrumentos de la
planificacion a la planificacion misma, es decir, por ejemplo, subordinar los costos
de una comparacion de costo y beneficio a una comparacion de costo y beneficio.
Debera intentar adaptarse ella misma a la complejidad del sistema al que pertenece
v al que ella aumenta. Se podria por esto intentar comprender globalmente una
planificacion global que se autorrefleja como una especie de sistema de inmunizacion
[Neste ponto do texto, Luhmann insere a seguinte nota de rodapé: “La analogia con
la inmunologia encierra probablemente mas posibilidades de las que se reconocen a
primera vista. En todo caso, el concepto de sistema inmunolégico no ha sido utilizado
en forma puramente metaforica.”], que tuviera la funcion primaria de proteger el
sistema del crecimiento autoinducido y de otras consecuencias de la propia
complejidad. Un sistema de planificacion tal estaria caracterizado por el hecho de
que amortigua los problemas de la autorreferencia en que se complica todo sistema

social. Amortigua dichos problemas en una forma tal, que permite a otros sistemas
parciales partir de premisas determinadas (Luhmann, 1997a, p. 76, grifo do autor).

Reflexao — controlar-se em forma autorreferencial — ¢ mitigar autorreferencialmente os
problemas da autorreferéncia. Planejar o planejamento ¢ a (auto)reflexdo do planejamento, a
qual, por seu turno, talvez permita a reflexdo organizacional. Ha clara analogia de raciocinio
com Politische Planung (Luhmann, 1994a): uma reflexdo subsistémica, i.e., de um sistema
parcial (de planejamento), talvez possa reclamar a reflexdo (organizacional) sistémica fout
court. E, nesses termos, a pergunta “Como planejar o planejamento?” ¢ equivalente a “Como
crescer com amparo?”.

Contra a “decisionitis, la enfermedad de la decision” (Luhmann, 1997a, p. 48, grifo do

autor), um “sistema inmunolégico” (Luhmann, 1997a, p. 76, grifo do autor).

Autorreferencialmente: um planejamento que (via planejamento) reconhece suas limitagoes e,
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menos ambicioso e mais pratico, limita-se a si proprio. Um planejamento (bem ou mais
racionalmente) planejado, com “reglas de detencion incluidas” (Luhmann, 1997a, p. 29). Nao
um planejamento o qual “termina en grandes relaciones, en las que todo seria posible, pero ya
no operativo” (Luhmann, 1997a, p. 30).

Nesse viés (operativo), a fungdo priméria do planejamento € antes cognitiva que
normativa. O planejamento do planejamento deve, sobretudo, ser capaz de/capacitar para
(auto)aprendizagem organizacional, confirmadas ou desapontadas as expectativas dos planos.
Afinal, sem aprendizagem, nao ha reflexao — i.e., controle autorreferencial — possivel. De
acordo com Luhmann (1997a, p. 76-78), citando diretamente March e Olsen (1976, p. 80) —
citacdo que se repetira em Sistemas Sociais: esbo¢o de uma teoria geral, de 1984 (Luhmann,

2016, p. 533) —

Esta comprension de la planificacion no exige siquiera a la planificacion mantener
el futuro bajo control. La tarea reside mds bien en una reintegracion constate de
decisiones planificadas y no planificadas. “A plan — segun March y Olsen — can often
be more effective as an interpretation of past decisions than as a program for future
ones. It can be used as a part of the efforts of the organization to develop a new
consistent theory of itself that incorporates the mix of recent actions into a moderately
comprehensive structure of goals”. Los datos historicos sobre los que debe apoyarse
todo plan son tan rapidamente superados, que ya se ha logrado mucho si la
planificacion puede en parte confirmar y en parte compensar esa perdida de
actualidad. Esto quiere decir por una parte: escribir y transcribir las memorias del
sistema, pero también ademas, darle al plan del sistema una forma contractual con
la actualidad |...]

La planificacion [...] [rlegula y legitima suposiciones. Entrega puntos de relacion,
con cuya ayuda no solo se puede suponer como deciden otros, sino que también se
puede suponer como suponen otros. La planificacion permite, con otras palabras, una
suposicion reflexiva de suposiciones y esto no en forma arbitraria, sino en forma
coordinada y por lo tanto asegurada. La coordinacion de las suposiciones conduce,
en determinados alcances, al decidir coordinado dando, al mismo tiempo, la
seguridad para el riesgo de la misma suposicion. Pero naturalmente, no garantiza
que los resultados se cumpliran en el sentido de las expectativas del plan.

[...] Un sistema se permite, mediante la planificacion, la ampliacion de suposiciones
minimamente aseguradas, en la medida en que las coordina internamente [...] y que
la planificacion se justifique constantemente a través del aprovisionamiento suficiente
de sucesos no esperados (Luhmann, 1997a, p. 76-78).

Decisiva ¢, portanto, a coordenacdo cognitiva de suposicdes (sobre suposicoes)
decisorias. A coordenagdo normativa de decisdes (sobre decisdes) segue, digamos, “por
gravidade”. Em Organizacion y Decision — noutra diferenga com Politische Planung
(Luhmann, 1994a, p. 67) —, isso implica ndo so reabilitar, mas também radicalizar

(autopoieticamente) a tese do planejamento como preparagao de decisdes:
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La tesis de que la planificacion sirve para la preparacion de decisiones no queda con
este concepto desahuciada. Gana, por el contrario, contornos mas precisos. La
preparacion de decisiones ya no significa bosquejar las decisiones, tomarlas antes de
tiempo o hacerlas superfluas mediante la planificacion, sino que se trata de ganancia
de tiempo y de alternativas para procesos abiertos de decision, y por eso “hacer
reconocibles lo antes posible las posibilidades de decision y las necesidades de
decision, es decir, lograr situaciones de decision y provocar las decisiones que de alli
resultan”. La planificacion debe lograr, en la medida que sea posible, las condiciones
para que un sistema organizacional sea lo que pretende ser: un sistema que se
compone de decisiones (Luhmann, 1997a, p. 78).

Preparar decisdes ¢ preparar a (autopoiese da) organizagdo. Decisdes que preparam
decisdes — planejamento — sdo a organizagdo se preparando para (re)produzir a si propria.
Noutras palavras, organizando-se em reflexao; i.e., controlando-se em forma autorreferencial.
Isso, alids, caracteriza hipercomplexificacdo ndo apenas em sentido superlativo, mas proprio:
“Um sistema que se orienta pela sua complexidade e que busca apreendé-la como complexidade
¢ designado por nés como hipercomplexo [..] O planejamento do sistema gera
necessariamente uma hipercomplexidade” (Luhmann, Sistemas Sociais: esbo¢o de uma teoria
geral, 2016, p. 533, grifo do autor).

Nada disso, no entanto, ¢ incompativel com a racionalidade (do planejamento) do

sistema.

2.1.3 Planejamento e racionalidade: a reentrada do ambiente no sistema

Em Sistemas Sociais, de 1984, reflexdo ¢ “controle [autorreferencial] de um nivel
elevado [...] alcangado por meio do fato de que sistemas sociais se orientam por si mesmos —
por si mesmos a partir de uma diferenga em relagdo ao seu ambiente” (Luhmann, 2016, p. 516).
Assim, reflexdo ¢ a forma mais elevada de autorreferéncia. Autorreferéncia, em geral, significa
que sistemas “também se referem a si mesmos em todas as [suas] operacdes” (Luhmann, 2016,
p. 496); reflexdo, em particular, significa que a propria “diferenciagdo entre sistema ¢ mundo
circundante [ou seja, ambiente] se encontra na base [das opera¢des]” (Luhmann, 2016, p. 503,
grifo do autor).

A tautologia ¢ apenas aparente. Em Sistemas Sociais, a forma da reflexdo sistémica esta
abstraida — diga-se, idiossincraticamente — a partir da estrutura da “consciéncia de si” em
Edmund Husserl. No artigo E/ gran Luhmann, Nafarrate (2018) resume a fenomenologia
husserliana da consciéncia (ndo s6) de si com o propdsito heuristico de que intérpretes de
Luhmann substituam, via raciocinio analdgico, no trecho transcrito abaixo (Nafarrate, 2018, p.

15), sobretudo “yo”, por sistema, e sobretudo “mundo”, por ambiente:
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La conciencia se convierte en Husserl en el unico ente absoluto a partir del cual toda
realidad alcanza su sentido. Por ente absoluto entiende Husserl ese ente que, en
forma de una vida intencional y tenga lo que tenga presente en su conciencia, es a la
vez conciencia de si mismo. Y esta capacidad de autorreflexion es lo que caracteriza
a la conciencia o subjetividad trascendental como realidad absoluta.

El mundo consiste en el redescubrimiento de la génesis intencional, por lo que este
mismo mundo se fue constituyendo en el sentido de la conciencia. Es decir, la
conciencia por su misma existencia presupone la existencia de la realidad — realidad
por otra parte que no tiene sentido para el hombre sino a la luz de una conciencia
que la descubre. No hay inmanencia sin trascendencia, no hay interioridad sin
exterioridad, no hay yo sin mundo. E inversamente: no hay trascendencia sin
inmanencia, no hay exterioridad sin interioridad, no hay mundo sin yo (Nafarrate,
2018, p. 15, grifo nosso).

Na sequéncia imediata, Nafarrate cita diretamente Luhmann sobre Husserl, em “The
Modern Sciences and Phenomenology”, de 1996 (Luhmann, 2002). No texto de 1996
(Luhmann, 1996 apud Nafarrate, 2018, p. 15-16), apesar da rejeicdo a subjetividade
transcendental — alids, a qualquer realidade absoluta —, a estrutura fenomenoldgica da
“consciéncia de si” em Husserl ¢ reconhecida como o modelo formal-operacional para a
(auto)reflex@o luhmanniana. Tal modelo, logo, aplica-se aos dois grandes tipos de formagdes
sist€émicas que operam no medium do sentido — Sinn — (Luhmann, 2016, p. 80 e ss.); i.e., aplica-

se tanto a sistemas (autorreferenciais) psiquicos quanto a sistemas (autorreferenciais) sociais:

Lo duro de esta despedida del sujeto trascendental puede reconocerse en cuanto se
piensa si es posible que la conciencia pueda abandonarse como unico médium de la
construccion de formas y, a pesar de ello, conservar la estructura descubierta por
Husserl, es decir, el entendimiento del nexo condicional entre capacidad de
operacion, separacion y proceso simultaneo de heterorreferencia y autorreferencia,
asi como el de una temporalidad a partir de cada uno de los momentos operativos.
Lo tengo por posible desde el momento en que uno se decide partir del sentido como
médium general para la construccion de formas con el fin de distinguir si los sistemas
se construyen en razon de una intencionalidad de la conciencia o en razon de la
comunicacion. Para el caso de las prestaciones de la conciencia podrian repetirse
los andalisis de Husserl, aunque ya no se mnecesitaria caracterizarlos como
trascendentales. Para el caso de la comunicacion debe encontrarse una construccion
paralela que documente que aqui funciona tan bien como en el caso de la conciencia.
Es decir, solo como operacion actual momentinea — como establecimiento de limites,
como procesamiento simultaneo de heterorreferencia y autorreferencia (por tanto,
como bi-estabilidad) |...]

Pienso que un programa de teoria asi, que distingue de manera radical entre sistemas
psiquicos y sociales, es realizable — aunque aqui no sea el momento de mostrarilo
[Neste ponto do texto, Luhmann insere uma nota de rodapé remetendo a si mesmo em
Sistemas Sociais: esbogo de uma teoria geral (Luhmann, 2016)]. [...]

[...] Seria una teoria de los sistemas autorreferenciales, no-triviales, por tanto
movedizos e incalculables, que tienen que delimitarse de su entorno para lograr su
tiempo y sus valores-propios y asi llegar a delimitar sus posibilidades (Luhmann,
1996 apud Nafarrate, 2018, p. 15-16).

Nafarrate (2018) enfim opta por ndo prosseguir citando o breve paragrafo subsequente

(que encerra a secao VI) do texto de 1996, mas, neste referencial teorico, trata-se de passagem
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util: “There is no question, then, that one can reconstruct the good old subject in this way.
However, the decisive factor is that social systems, too — society, too — can be described with
this concept” (Luhmann, 2002, p. 56). Em via reversa, isso implica que, com (muitas) ressalvas,
também ¢ possivel interpretar a sociedade e os (sub)sistemas sociais como ‘“‘sujeitos” de
comunicacio reconstruidos®*; capazes, assim, de equivalentes funcionais a “consciéncia do eu”,
enquanto autorreferéncia de cada sistema, e a “consciéncia do mundo”, enquanto
heterorreferéncia a cada ambiente.

A luz da analogia com Husserl, entdo, talvez esta explicagao luhmanniana — altamente
abstrata, rigorosamente formal — sobre (auto)reflex@o e racionalidade sistémicas soe um pouco
menos hermética:

Um sistema orienta as proprias operagoes a partir de sua propria unidade. Para tanto,
o que ¢ considerado como diferenca diretriz [...] é [...] a diferenca entre sistema e
ambiente. Somente no interior dessa diferenga ¢ possivel ou bem designar o sistema
ou o ambiente e, por meio dai, tematizar a complexidade, que ¢ designada como
sistema ou como ambiente, como unidade. A reflexdo exige, em outras palavras, a
introducdo da diferenga entre sistema e ambiente no sistema. Se isso acontece sob o
ponto de vista da unidade dessa diferenca, entdo nos dispomos a falar de

racionalidade. A racionalidade s6 pode ser alcangada a0 mesmo tempo por intermédio
da reflexdo, mas nem toda reflexdo ¢ racional (Luhmann, 2016, p. 516).

Por um lado, para Husserl — segundo Nafarrate (2018) —, a subjetividade transcendental
¢ consciéncia da realidade como identidade paradoxal da ndo-identidade entre “eu” e “mundo”.
Por outro lado, para Luhmann, cada sistema, psiquico ou social, ¢ reflexdo da complexidade
como unidade da diferenca entre sistema, “si mesmo”, e ambiente, o que nao ¢ ““si mesmo”.
Ambiente, pois, ¢ tudo o que, por nao ser sistema, diferencia-o: na exata medida em que ¢
diferenciado do sistema. Afinal, ndo somente em operacdes (psiquicas) de consciéncia “no hay
yo sin mundo [...] no hay mundo sin yo” (Nafarrate, 2018, p. 15); também em operagdes (sociais)
de comunicagio “no hay entorno sin sistema ni sistema sin entorno” (Luhmann, 2017, p. 352)°.
Nesses termos — tal qual a reflexdo sistémica ¢ a forma mais elevada de autorreferéncia

—, “[0] conceito de racionalidade formula apenas a perspectiva mais exigente da autorreflexao

de um sistema” (Luhmann, 2016, p. 540). A terminologia luhmanniana pode ser refraseada: (a)

64 Cf. essa interpretagdo reversa sugerida ja em Sistemas Sociais (Luhmann, 2016, p. 497-499).

65 Mais vezes, a analogia com Husserl — ou melhor, com Husserl segundo Nafarrate (2018) — seria ilustrativa.
Aprofunda-la, porém, sobrecarregaria este referencial tedrico. De todo modo, heuristicamente, recomenda-se
manté-la no pano de fundo interpretativo. Em tempo e em rodapé, pelos menos uma citagiao de Sistemas Sociais
(Luhmann, 2016, p. 537), por pertinéncia, ¢ irresistivel: “O ambiente ¢ um horizonte mundano que corresponde
ao horizonte interior”.
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orientar-se por si mesmo, i.e., reflexdo, ¢ a forma mais elevada de referir-se a si mesmo, i.e.,
autorreferéncia; (b) orientar-se por si mesmo, i.e., reflexdo, ¢ orientar-se pela unidade da
diferenca diretriz sistema/ambiente; (c) orientar-se pela unidade da diferenga sistema/ambiente
pode se dar alternada ou simultancamente dos pontos de vista sist€émico e ambiental; (d)
orientar-se pela unidade da diferenca sistema/ambiente simultaneamente dos pontos de vista
sistémico e ambiental €, enfim, orientar-se pela propria unidade do ponto de vista biestavel
dessa unidade, i.e., racionalidade.

Se reflexdo ¢ “controle [autorreferencial] de um nivel elevado” (Luhmann, 2016, p.
516), entdo racionalidade, ou (auto)reflexdo racional, ¢ a forma pela qual um sistema se controla
— quer dizer, tenta se controlar — maximamente. Na reflexdo, como orientagdo sistémica, desde
sempre ha um “procesamiento simultaneo de heterorreferencia y autorreferencia”; porém, essa
“bi-estabilidad” (Luhmann, 1996 apud Nafarrate, 2018, p. 15) ainda pode se orientar ora ao
ambiente, ora ao proprio sistema. Na racionalidade, como (auto)reflexdo racional, passa a
haver, outrossim, um processamento simultaneo da (hetero)orientacdo ao ambiente e da
(auto)orientagdo ao proprio sistema. Logo, ndo apenas controle, mas também biestabilidade
maximos.

De uma parte — na dimensao conceitual mais relevante para especificar a racionalidade
sob o género da reflexdo —, a (mera) reflexao ainda pode perfeitamente permanecer, sobretudo,
semantica:

Reflexdo [...] também cai formalmente sob os conceitos de auto-observacdo e de
autodescricdo. Aqui, a diferenca diretriz € precisada com vistas a uma semantica que
pode representar a relagdo entre sistema e ambiente no sistema [...] uma diferenciacao

praticada no sistema, que da um sentido a diferenga entre sistema e ambiente, sentido
esse que nio vale também simplesmente para o ambiente (Luhmann, 2016, p. 518)%.

Aliés, nessa dimensdo conceitual, Luhmann (2016, p. 536) circunscreve de maneira

expressa o que ¢ mera reflexao e, portanto, (ainda) ndo merece o titulo de racionalidade:

% A tradugdo publicada em lingua inglesa é mais fiel: “reflection [...] also falls within the concepts of self-
observation and self-description. Here the guiding difference is explicitly a semantics that can represent the
relationship between system and environment within the system [...] a distinction practiced within the system,
which gives a meaning to the difference between system and environment that is not automatically valid for the
environment” (Luhmann, 1995a, p. 456-457, grifo nosso).
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Sistemas sociais ndo [apenas] podem se comunicar sobre o seu ambiente, eles também
empregam a sua diferenga em relagcdo ao ambiente (p. ex., a representagdo de seus
limites ou das caracteristicas particulares de seus elementos) na comunicagdo interna.
Eles estdo, dito de outro modo, em condigdes de reintroduzir a diferenga
sistema/ambiente no sistema e, com o seu auxilio, levar a termo informativamente
processos de auto-observagdo, de autodescrigdo, de reflexdo. A questdo é que, com
isto, o titulo da racionalidade ainda ndo é merecido (Luhmann, 2016, p. 536).

Comunicar-se sobre o seu ambiente ¢ (hetero)orientar-se, do ponto de vista ambiental;
empregar a diferenca em relacdo ao ambiente na comunicagdo interna, ou seja, comunicar-se
sobre si mesmo, ¢ (auto)orientar-se, do ponto de vista sistémico. Ora num ora noutro caso,
alternadamente, sistemas formados pela diferenca entre sistema e ambiente sempre se informam
— porque s podem fazé-lo assim — pela propria (unidade da) diferenga entre sistema e ambiente,
a qual lhes ¢ formativa. Toda informacao sobre seus ambientes depende de que os sistemas os
indiquem a partir da distin¢do sistema/ambiente, e toda informagao sobre si mesmos depende
de que os sistemas se indiquem a partir da distin¢do sistema/ambiente. Isso, em suma, ¢ (mera)
reflexdo.

De outra parte, a (auto)reflexdo racional, ou racionalidade, ¢ também necessariamente
estruturante:

A exigéncia da racionalidade [...] significa que eles [os sistemas] determinam a si
mesmos por meio de sua diferenca em relagdo ao ambiente e que precisariam

emprestar a essa diferenca um significado em si mesmo operativo, um valor
informativo, um valor de articulagdo (Luhmann, 2016, p. 536).

Na pagina seguinte de Sistemas Sociais, Luhmann (2016, p. 537) glosa o argumento:
“nds vemos a racionalidade [...] como inser¢ao construtiva de uma diferenca sistema/ambiente
aberta no sistema, que se determina por meio dessa propria diferenca”.

Como antes, a terminologia luhmanniana pode ser refraseada: (a) meramente orientar-
se por si mesmo, i.e., mera reflexdo, ¢ menos exigente do que determinar-se a si mesmo, i.e.,
racionalidade; (bl) mera reflexdo reintroduz no sistema uma diferenga sistema/ambiente
fechada; (b2) uma diferenca sistema/ambiente fechada ¢ meio para processamento de
informacdes, sem valor informativo intrinseco, logo, por defini¢cdo, repetindo-se e redundando;
(b3) a partir do fechamento da diferenca sistema/ambiente, i.e., de sua repeticdo redundante, o
sistema alternadamente se informa sobre si ou seu ambiente, mas ndo se informa sobre a
diferenca entre si e seu ambiente; (cl) racionalidade reintroduz no sistema uma diferenca
sistema/ambiente aberta; (c2) uma diferenca sistema/ambiente aberta ¢ fim para processamento
de informagdes, com valor informacional intrinseco, logo, por defini¢cdo, renovando-se e

surpreendendo; (c3) a partir da abertura da diferenca sistema/ambiente, i.e., de sua renovagao



58

surpreendente, o sistema simultaneamente se informa sobre si e seu ambiente, porque se
informa sobre a diferenca entre si e seu ambiente.

A proposito, informar-se sobre a diferenca entre si e seu ambiente ¢ nada mais nada
menos do que “tematizar a complexidade, que ¢ designada como sistema ou como ambiente,
como unidade” (Luhmann, 2016, p. 516). E, sobre isso, Luhmann (2016, p. 500) ja afirmara:
“Caso se queira tematizar a unidade de uma diferenca, ¢ necessario determinar os dois lados da
diferenciagdo. Seria inutil e, por conseguinte, ndo teria lugar, caso se quisesse confrontar algo
determinado com algo diverso, que permanecesse completamente indeterminado”.

Racionalidade ou (auto)reflexdo racional €, entdo, determinar-se a si mesmo também
biestavelmente. Determinar-se por meio da e como a (unidade da) diferenga entre sistema e
ambiente. Nao apenas determinar o lado sist€émico da diferenciacdo sistema/ambiente, mas,
outrossim, determinar o lado ambiental da diferenciacdo sistema/ambiente. O titulo de
racionalidade, portanto, depende de se e em que medida € possivel atender a — aparentemente
— impossivel exigéncia de determinar o ambiente; ou, admitindo-se gradacdes de racionalidade,
pelo menos a exigéncia de que o ambiente ndo permanega “completamente indeterminado”
(Luhmann, 2016, p. 500). Alias, nesse ponto, cabe registrar que Luhmann (2016, p. 535) ¢ claro:
“a autorreferéncia [neste caso, por defini¢do, a reflexao] pode ser sempre racional ou irracional
(ou mais ou menos racional) de acordo com as condigdes e repercussdes de sua praxis”.

Enfim, ¢ a luz dessa questdo da praxis — ndo, sobretudo, semantica; ao invés disso,
necessariamente estruturante — que o Luhmann de Sistemas Sociais (2016, p. 537) traduz tanto
0 conceito quanto a problematica da racionalidade, ou da (auto)reflexdo racional, em linguagem
teorico-causal:

Caso se traduzam essas ideias em uma linguagem tedrico-causal, entdo ela significa
que o sistema precisa controlar os seus efeitos sobre o ambiente a partir das reagdes
exercidas sobre ele mesmo, caso ele queira se comportar racionalmente. Um sistema

que dispde de seu ambiente também dispde em seu efeito final de si mesmo
(Luhmann, 2016, p. 537).

Neste ponto, vale registrar que, apesar da evolu¢dao subsequente da teoria geral de
sistemas luhmanniana, a concepcao de racionalidade preservard a mesma esséncia de 1984. Na
formulacao sintética — e definitiva — de Theory of Society, de 1997 (Luhmann, 2013a, v. 1, p.
108): “System rationality means exposing a distinction, that between system and environment,
to reality and testing it against reality”.

Voltando a Sistemas Sociais, a se¢do IX do capitulo “Autorreferéncia e racionalidade”,

dedicada a planejamento (Luhmann, 2016, p. 531-534), basicamente recupera as intuigdes mais
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céticas de Organizacion y Decision. Autopoiesis, accion y entendimiento comunicativo, de 1978
(Luhmann, 1997a), mas aplicando-as no nivel dos sistemas funcionais. Todavia, hd um trecho
na se¢ao X também do capitulo “Autorreferéncia e racionalidade” de Sistemas Sociais, esta
ultima secdo dedicada a racionalidade (Luhmann, 2016, p. 534-540), em que se antecipa o
argumento exato — qual seja, que “a racionalidade s6 pode ser requisitada para a propria posi¢ao
[de planejamento] quando ela leva em consideracdo que o sistema a ser planejado precisa
reinternalizar a sua relacio com o ambiente” (Luhmann, 2016, p. 537, grifo nosso) — a ser
desenvolvido em Introduction to Systems Theory,de 1991/1992 (Luhmann, 2013b, p. 120-140).

A propdsito, as subsecdes 8, “Complexity”, e 9, “Rationality”, da se¢do I, “General
Systems Theory”, de Introduction to Systems Theory, de 1991/1992 (Luhmann, 2013b, p. 120-
140), sdo a transcri¢ao da gravagao da 8 aula desse curso postumamente publicado em livro. E
¢ com tal aula que Luhmann conclui sua exposi¢ao geral sobre a teoria de sistemas, usando o
tema — ou o problema — do planejamento como fio condutor dos argumentos. Ou seja: o
Luhmann maduro escolhe concluir sua exposi¢ao geral sobre a teoria de sistemas, ndo por
acaso, conectando os problemas da complexidade e da racionalidade via o problema do
planejamento, noutra (re)iteragcdo da triplice problematica que atravessa sua sociologia desde a
juventude®’.

A luz disso, como (i) a oralidade da exposi¢do transcrita em Introduction to Systems
Theory (Luhmann, 2013b) ¢ de um didatismo raro no corpus luhmanniano publicado e como
(i1) as edi¢des em espanhol (Luhmann, 1995b) e portugués (Luhmann, 2009) do curso diferem
significativamente do original em alemdo — pelo menos nas passagens relevantes para os fins
deste trabalho®® —, parece admissivel uma citagio extensa da traducdo inglesa (Luhmann,
2013b, p. 136-138). Em primeiro lugar, Luhmann (2013b, p. 136-137) justifica aos alunos do

curso a op¢ao didatico-tedretica por uma discussdo simultanea do problema da racionalidade e

7 Cf. Luhmann (2013b, p. 120): “In today's lecture [8*], I would like to bring the section on 'general systems
theory' to its conclusion. This means that I still have to address two further sub-sections — namely, the concept and
the problem of complexity, on the one hand, and the question of how we are to understand rationality within this
systems theoretical arrangement, on the other. It is not by accident that these two topics are grouped together.
However, their connection does not become apparent in conceptual terms. In the early forms of systems theory in
the fifties and sixties, complexity had been the central problem. It was seen as an obstacle for successful planning
and thus, in a certain sense, the problem of rationality par excellence. I will return to the conceptual questions in
a moment”. Para o prolongamento textual imediato dessa citagdo, ver p. 33-34 deste trabalho.

%8 A edi¢do em espanhol (Luhmann, 1995b) ¢, a rigor, uma reconstru¢do de autoria do sociolégico Javier Torres
Nafarrate (1995, p. 7-10), a partir de sua escuta das fitas do curso, ndo uma tradugdo do audio original. A edi¢do
em portugués (Luhmann, 2009), por sua vez, ¢ uma tradugao brasileira da edicdo em espanhol.
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do problema da complexidade, argumentando que essa discussdo ¢ condi¢do de possibilidade

para a apreensdo do conceito de racionalidade sistémica proposto em Introduction to Systems

Theory:

I would like to speak of “system rationality” to the degree that aspects of the
environment can be accounted for in the system. You may recall that the system
concept is defined with the help of the difference between system and environment as
well as operational closure. This means that a system is defined by means of its
indifference in regard to the environment. In light of this definition, system rationality
means that one takes this back or that one denies the indifference of the system (the
fact that whatever happens in the environment does not happen to us), and instead
strengthens the irritability, sensitivity, or resonance (or whatever term may be used)
of the system. This is a paradoxical and, if you will, utopian move. It means that one
excludes the environment only to include it again. If we think of this maneuver in terms
of the premise of constant sums, it would actually be a senseless to and fro without
effect. But if one includes complexity in one's considerations as a variable of increase
— which, by the way, is the reason for my bringing together the discussion of
rationality with the discussion of complexity — then it is possible to conceive that a
system whose rationality and complexity have been tested operates and organizes
things differently than simpler systems that have not gone through the same evolution
or planning stage. In other words, one may come to believe that among the patterns
of complexity there are some that are more suitable than others for the processing of
the environmental irritations in the system. You may actually recall that such patterns
of complexity are always patterns of selection (Luhmann, 2013b, p. 136-137).

Na sequéncia, Luhmann (2013b, p. 137-138) entdo aborda o exemplo — sempre

paradigmatico — do relacionamento entre os sistemas funcionais da politica lato sensu e da

economia, articulando o que significaria, nesse relacionamento, conceber uma nogao de

racionalidade politica em termos estrimentamente sistémicos. E isso o leva a tratar, nao por

acaso, das vicissitudes e das potencialidades (das pretensdes) de racionalizagdo politica via

planejamento:

If one looks at our question in this way, one finds many areas in which such a view
can be made plausible in sociological terms. For instance, how or by what can politics
be irritated economically? Only by the nonfulfillment of its plans? One does not even
know why these plans have not been executed, only that they have not been executed.
Does this mean that one must simply put a wager on them, or decrease the said wager,
or perhaps something else? Or is there perhaps a sensitivity for highly aggregated
economic data about such things as unemployment, inflation, the exchange rate of a
country's currency — things to which one can react with political means and for which
one can choose and stress a number of different political options? Of course, one does
not know exactly where these data are coming from, but the economic think tanks are
considered reliable. A democratic opposition in these matters is not imaginable under
the conditions of state planning, but only under the conditions of an unrestrained
sensitivity to the economic indicators of the public weal and its opposite. Under such
conditions, one can actually say that one judges a situation as threatening or as
transitory, and one can suggest Keynesian remedies, or one may state that the market
will help itself, as long as one is patient and waits. Thus, the political options are more
varied than in the case of state planning. And, thus, democracy in our sense of the
word is possible. At the same time, the probability of an economic disaster that
thoroughly affects politics is lower. But only if all of this is correct! I have formulated
all of this merely in terms of a model in order to show that there are solutions that
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react better to complex environmental states that they did not create and which
therefore do not just register the effects of their own operations. They do not proceed
in the sense of “what we intended did not work out and cannot be done or,
alternatively, can be done”. Instead, these modes of problem-solving develop a kind
of sensorium for problems that are independent of them. With regard to the economy,
this would mean an increase in political rationality as system rationality. In other
words, it would mean that the political system would be increasingly able to recognize
and handle more environmental states (Luhmann, 2013b, p. 137-138, grifo do autor).

Conforme ja mencionado, resta claro que, no curso de 1991/1992, Luhman esta ocupado

em desenvolver o argumento antecipado em Sistemas Sociais, de 1984 (Luhmann, 2016, p. 537,

grifo nosso): “a racionalidade s6 pode ser requisitada para a propria posi¢do [de planejamento]

quando ela leva em consideracao que o sistema a ser planejado precisa reinternalizar a sua

relacio com o ambiente”. A luz disso, torna-se enfim possivel compreender o quanto os

problemas do planejamento, da racionalidade e da complexidade, sobretudo em relagao ao

sistema politico, permaneceram indissociaveis na sociologia luhmanniana, ao longo de todo o

arco teorico-conceitual de sua evolugdo. Nesse sentido, o paragrafo de conclusdo da exposicao

geral sobre a teoria de sistemas em Introduction to Systems Theory (Luhmann, 2013b, p. 138)
¢ emblematico:

If we place these considerations in the context of a theory of society, we may perhaps

say that the differentiation of functional systems has the function of increasing

chances for rationality, irritability, sensitivity, and resonance in the functional

systems. It makes it possible for the ability to be disturbed to increase and at the same

time provides counter-measures or procedural concepts [...] Yet, at same time, we

cannot conceive of an agency that covers society in its entirety [...] For, in that case,

we presumably would have to do without the form of system rationality that I have

just outlined, which is to say, without trying to achieve higher complexity as far as

reintroducing the environment into the system is concerned. Once again, we are

dealing here with a re-entry figure or a paradox that we unfold by assuming that

complexity is variable and that there are forms that function better than others from

an evolutionary viewpoint and perhaps can even be designed or planned better, if
you will (Luhmann, 2013b, p. 138, grifo nosso).

Haveria muito a dizer sobre planejamento com base nas subsecdes 8, “Complexity”, e
9, “Rationality”, da secdo I, “General Systems Theory”, de Introduction to Systems Theory, de
1991/1992 (Luhmann, 2013b, p. 120-140). Mesmo em se tratando da transcri¢do de um registro
oral, o texto ¢ bastante denso. Por ora, entretanto, cabe apenas reconhecer que, a luz do
desenvolvimento do conceito — multidimensional — de planejamento na obra de Luhmann
(conforme os itens 2.1.1 e 2.1.2 deste trabalho, bem como conforme as consideracdes
precedentes no presente item), corrobora-se a hipotese de que uma nog¢ao inicialmente muito
marcada pela perspectiva organizacional de decisdes sobre decisdes para redugdo de

complexidade passa a apontar, paulatina e tentativamente, mas em uma crescente até os ultimos
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textos, também na dire¢do de uma nocdo de planejamento que flertaria com uma perspectiva
funcional de racionalidade sistémica para aumento intencional de irritabilidade, sensibilidade
ambiental ou capacidade de ressonancia, i.e., para aumento de complexidade.

Nesse sentido, como se buscara demonstrar, a abordagem sugerida por Vidal (2023;
2024; 2025b) para investigagdes de matriz luhmanniana sobre planejamento governamental —
i.e., planejamento no ambito do sistema politico-administrativo —, talvez seja menos heterodoxa

do que parece.

2.2 A abordagem luhmanniana heterodoxa de Josep Vidal: teoria e aplicacio

2.2.1 A transducao do planejamento como subsistema subfuncional da politica

A principal intuicdo de Vidal (2023, p. 153 e ss.), do ponto de vista desta pesquisa, é
sugerir, por analogia transdutiva®®, a hipétese tedrica de que o planejamento governamental seja
observavel sociologicamente ndo apenas (i) como uma programacao para aplicagao do codigo
poder/ndo poder (Fernandes, 2018)7° ou (ii) como um mecanismo reflexivo de decisdes sobre
decisdes para acoplamento entre politica stricto sensu e administragdo publica (Luhmann,
1994a; Elmescany, 2023)’!, mas, outrossim, (iii) como um subsistema subfuncional do sistema
politico-administrativo, i.e., da politica lato sensu. Isso, via heuristica aditiva’?, permitiria
aplicar também ao planejamento governamental o mesmo aparato conceitual que Luhmann
usou para analisar os sistemas funcionais mais relevantes: direito, economia, ciéncia, educagao,
arte, religido, meios de comunica¢do de massa, familia e, ndo menos importante, a propria

politica. Tal sugestdo, pelo que se conhece da bibliografia pertinente, ¢ inédita na literatura

neossistémica’’.

% Sobre transdu¢io, ou analogia transdutiva, ver a nota de rodapé 25 deste trabalho.

70 Cf. Fernandes (2018, p. 99): “o planejamento é um dos ‘programas’ do sistema politico administrativo e, nesse
sentido, orienta a comunicagdo (poder/ndo poder) desse sistema que resulta na atuagdo concreta do Estado”.

"' Sobre essa concepgdo — (ii) — de planejamento, ver o item 2.1.1 deste trabalho.

2 Vidal (2019b, p. 60, grifo do autor): “La légica de la heuristica es la busqueda central de la analogia, en la que
la busqueda especializada es el préstamo de métodos, o sea, el aparato de andlisis. Con heuristica aditiva sucede
de forma similar. Al afirmar que un X es realmente un G, estamos realizamos una analogia. Esta logica analogica
estd presente en el campo de las Ciencias Sociales. También la siguiente logica de relacion presenta similitudes:
‘si s0lo pudiera hacer una analogia entre X y G, podria usar todos los métodos que las personas han inventado

para analizar G™.

73 Sobre uma defini¢do de literatura neossistémica, exclusivamente para os fins desta pesquisa, ver a nota de rodapé
18.
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A principio, a hipotese tedrica de Vidal soa radicalmente heterodoxa, sobretudo ao se
tratar de planejamento na sociologia de matriz luhmanniana. Todavia — deixando ainda em
suspenso as questoes acerca da validade formal e da correcao empirica de descrever, de modo
especifico, o planejamento governamental como subsistema subfuncional do sistema politico-
administrativo —, é necessario registrar que, em principio, o Luhmann maduro’* admitia a
disponibilidade da forma da diferenciacdo (sub)funcional para novas diferenciagdes no interior

de sistemas funcionais:

If the operational closure and autopoietic reproduction of functional systems is
assured, further system differentiations can occur in the space thus marked. |...]

[...] In principle, all forms of system differentiation are again available: segmentation
and center-periphery differentiation, hierarchy formation, and further functional
differentiation. Functional systems differ considerably; internal complexity
enhancement follows no common pattern. [...] What we have seen to be the case for
society as a whole therefore appears to apply within each functional system:
unequivocally opting for the primacy of a certain differentiation form is the exception
rather than the rule (Luhmann, 2013a, v. 2, p. 97-98).

Nesse sentido, o proprio Luhmann apontava que, por motivos puramente logicos —
expressao do autor, conforme citacdo (Luhmann, 2013a, v. 2, p. 96) a seguir —, ha pelo menos
trés possibilidades para a observacao sistémica quando subsistemas (sub)funcionais se formam:

It must also be asked what possibilities there are for observing systems when
subsystems form. For purely logical reasons, there are three possibilities: (1)
observation of the overall system to which the subsystem belongs, (2) observation of
other subsystems in the intrasocietal environment (or of other systems in the external
environment), and (3) observation of the subsystem by itself (self-observation). To
enable these various system references to be distinguished, I shall call observation of

the overall system function, observation of other systems performance, and self-
observation of a system reflection (Luhmann, 2013a, v. 2, p. 96, grifo do autor).

A proposito, Neves (1994, p. 63 e ss.) e Mathis (1998) fornecem, tanto tedrica quanto
empiricamente, os precedentes exemplares. O primeiro autor observa a Constituicdo como um
subsistema do sistema juridico, i.e., do direito, sob as mesmas trés 6Oticas luhmannianas de
funcdo, prestacdo — performance — e reflexdo; ja o segundo autor observa a politica de
desenvolvimento como um subsistema do sistema politico-administrativo, i.e., da politica lato

sensu, a partir de “um codigo binario secundario Uinico, uma programacao secundaria unica e

7# Os trechos citados na sequéncia imediata sdo da versdo em lingua inglesa de Die Gesellschaft der Gesellschaft
— cujo titulo, em tradugdo literal para o portugués, seria “A sociedade da sociedade” —, obra originalmente
publicada em 1997, portanto, um ano antes da morte de Luhmann (1927-1998).
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uma fun¢io secundaria unica” (Mathis, 1998, p. 16, grifo nosso)’°. Até Roth e Schiitz (2015,
p. 20), embora discutindo restritivamente um possivel canone de dez sistemas funcionais,
chegam a utilizar de modo literal o termo “sub-function” para caracterizar o tratamento que
Esposito (2018) d4& a memoria social como uma diferenciacdo interna dos meios de
comunicagdo de massa.

No caso de qualquer subsistema (sub)funcional, entdo, Vidal (2022a, p. 147) argumenta
que o necessario — e suficiente — ¢ descrever em detalhes os critérios da diferenciagao sist€émica
que se esteja observando in concreto —logo, também empiricamente’® —, conforme as condi¢des
teoricas definidas de maneira explicita por Luhmann. Tal argumentagao, alids, emula o relato
metodoldgico do proprio Luhmann sobre como ele procedia na investigagdo dos sistemas
funcionais mais importantes:

[...] it is not by chance that widely differing functional areas such as science and law,
economics and politics, the mass media, and intimate relations can be shown to have
comparable structures — not least because their differentiation requires systems to be
formed. But can this be shown? Parsons attempted to guarantee it through the
analytic of the action concept. If the thought is not convincingly elaborated, we can
do no more than formulate theories for individual functional systems and test whether,
despite all differences between fields, we can work with the same conceptual
apparatus — including autopoiesis and operational closure, first- and second-order
observation, self-description, medium and form, coding and, in orthogonal relation

thereto, the distinction between self-reference and other-reference as internal
structure (Luhmann, 2013a, v. 1, Edi¢do do Kindle, posi¢do 64).

Seja ou ndo (sub)funcional, a descrigdo socioldgica de qualquer sistema social depende,
antes de tudo, de que se possa observar sua autopoiese. Na circularidade do construtivismo
operativo da teoria luhmanniana (Baraldi; Corsi; Esposito, 2021, p. 57-60), isso implica,
outrossim, que a observacdo e a descricdo externas investigam se ha auto-observagdo e

s~ 77 . .« . eqe
autodescri¢ao’’, pressupondo o fechamento operacional e a abertura cognitiva que viabilizam a
distincdo entre autorreferéncia e heterorreferéncia, pelo proprio sistema sob investigagao,

enquanto este se autoproduz como forma diferencial de dois lados, i.e., sistema/ambiente.

5 Conquanto este trabalho opte pela terminologia “subfun¢do” e “subfuncional” — sem qualquer conotagdo de
déficit de funcionalidade —, esclarece-se que isso significa 0 mesmo que “fungdo secundaria” em Mathis (1998).
76 Sobre a teoria dos sistemas sociais como instrumento de observagdo empirica, para os fins deste trabalho, ver o
item 3.1.

7 Cf. Luhmann (2016, p. 518): “Um sistema, que pode reproduzir a si mesmo, precisa poder observar e descrever
a si mesmo”.
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Peter Gilgen (2013) oferece uma das melhores sinteses sobre a articulagdo entre os

conceitos de sistema, autopoiese e forma no pensamento do Luhmann maduro’®, relacionando-

0s, respectivamente, as inspiragdes originais em Parsons, Maturana e Varela e, enfim, Spencer

Brown:

In summary, Luhmann relied on Parson’s definition of the social [as irreducible to
biological, psychological, and cultural facts] to counter Maturana and Varela’s
autopoietic materialism and, in turn, adopted their concept of autopoiesis to
reformulate Parson’s unsatisfactory system concept. [...] Autopoiesis, in contrast,
provides a clear criterion for system status [...] Biological systems distinguish
themselves from their environment by means of spatial boundaries. Psychic and social
systems are not material in this sense. Their material conditions are part of their
environment but do not enter into the autopoiesis of their specific medium, which is
meaning. Rather, the distinction between system and environment depends on the
system’s own observation, which distinguishes self- and hetero-reference. The
boundaries of social and psychic systems are therefore not material artifacts but two-
sided forms, which is to say, distinctions. Describing systems in this way has the
advantage of obviating misunderstandings of autopoiesis in terms of mere self-
reference. [...] Luhmann’s strong emphasis in his Introduction to Systems Theory on
system as difference or system as form should therefore be read not as abandoning
the autopoietic turn of Social Systems, but as pushing it further to the purely formal
level. If autopoiesis still contains connotations of organicism (and thus of a certain
romantic heritage), the same cannot be said of form in Spencer’s Brown sense. |...]
To conclude, if the concept of autopoiesis puts social systems on a sound operational
footing, the definition of system as difference lays the ground for a general systems
theory that deserves the name. Luhmann combined the concepts of system, autopoiesis
and differential form into a productive dynamic network in which all elements depend
on, explain, and support one another (Gilgen, 2013, p. xvi-xvi, grifo do autor).

2.2.2 Os trés momentos constitutivos da autopoiese do planejamento governamental

Concordando com Gilgen (2013, p. xvi-xvi) acerca da operacionalidade do conceito de

autopoiese como critério de “sistematicidade” — system status —, o teste da hipotese de Vidal

(2023, p. 153 e ss.) deve se iniciar pela tentativa de demonstrar que as comunicacdes de

planejamento se conectam recursivamente em termos de: (i) autorreferéncia elementar ou de

base, (ii) reflexividade e (iii1) reflexdo. Quando esses trés momentos constitutivos da autopoiese

coincidem, emerge — sem divida — um (sub)sistema social (Luhmann, 2016, p. 502 e ss.; Neves,

20006, p. 59-67; Baraldi; Corsi; Esposito, 2021, p. 213-216; Gongalves; Villas Boas Filho, 2013,

p- 50).

8 O trecho citado na sequéncia imediata é de “System — Autopoiesis — Form: An Introduction do Luhmann’s
Introduction to Systems Theory” (Gilgen, 2013), que serve — tal qual indica seu titulo — como texto introdutorio,
por parte de Gilgen, a traducéo em lingua inglesa do curso ministrado por Luhmann (2013b) entre 1991 e 1992.

Gilgen foi o tradutor.
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2.2.2.1 Autorreferéncia elementar ou de base

Autorreferéncia elementar ou de base ¢ a forma minima de autorreferéncia e se assenta
na distingdo diretriz elemento/relagdo. A autorreferéncia basal, no caso de um hipotético
subsistema de planejamento, implica que comunicagdes de planejamento, como unidades
elementares, somente adquirem a qualidade “de planejamento” quando relacionadas com outras
comunicagdes de planejamento. Tais comunicagdes, portanto, devem e emprestam a unidade
de sua diferenga ao (com)plexo de relagdes do subsistema de planejamento.

Parafraseando Luhmann (2016, p. 510)”°, planejar-se-ia pela lembranca, pela previsdo
e pela previsdo da lembranga do planejamento®. De um ponto de vista formal, a suposigdo é
que cada comunicacdo de planejamento — como elemento — (re)produza a mesma
autorreferéncia a planejamento — como relacao — que foi, ¢ e sera (re)produzida circularmente
nas demais comunicac¢des de planejamento. Nesse sentido, elementos que se relacionam entre
si concretamente erigiriam uma complexidade sistémica que se autoabstrai®!.

Dito de outro modo, no nivel elementar, referindo-se seletivamente as comunicagoes de
planejamento entre si, a seletividade “de planejamento” se tornaria autorreferéncia de base.
Assim, p. ex., uma comunicacdo de planejamento somente poderia operar a heterorreferéncia a
algo planejado ou nao, bem ou mal planejado, carente de planejamento, impossivel de planejar,
em vias de planejamento etc., com base na autorreferéncia a planejamento. E nessa acepgio que
se trata de uma autorreferéncia que sempre acompanha, concomitante, parcial.

Nunca hé pura ou mera autorreferéncia. Logo, a rigor, ndo ¢ que sistemas autopoiéticos
s6 facam referéncia a si mesmos na constituicdo relacional de seus elementos, mas, sim, que
tais sistemas sempre se referem também a si mesmos em todas as suas operagdes elementares.

Isso — e, de certa maneira, apenas isso — ¢ o fechamento operativo sem o qual os sistemas nao

7 Cf. Luhmann (2016, p. 510, grifo nosso): “Futuro e passado sdo colocados a disposi¢do como horizontes no
presente, ¢ as ocorréncias [elementares] particulares podem, entdo, ser orientadas pela lembranca ou pela
antecipacao, e antes de tudo, pela previsao da lembranca, ou seja, circularmente. [...] Se esse for o caso, o
sentido pode surgir e formar uma dimensdo temporal, na qual ¢ possivel delinear autorreferéncias basais”.

80 Porque o planejamento foi ou pareceu possivel no passado. Porque o planejamento passado foi ou pareceu tanto
bem quanto malsucedido. Porque o planejamento presente nega, afirma, reforma e/ou revoluciona o planejamento
passado. Porque o planejamento passado prevé que se planeje no presente € no futuro. Porque o planejamento
presente sera o planejamento passado do planejamento futuro. Porque o planejamento futuro €, assim como o
planejamento passado, condi¢do necessaria do planejamento presente. Porque, em termos de planejamento, sempre
“faz sentido” planejar — ainda que seja, paradoxalmente, planejar ndo planejar.

81 Cf. Luhmann (2016, p. 18): “A autoabstracdo possibilita o reemprego das mesmas estruturas no proprio objeto”.
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podem se introduzir como formas diferenciais de dois lados, i.e., sistema/ambiente, no medium
do sentido.

O fechamento operativo, porém, visa precisamente a abertura cognitiva e, portanto,
também causal: qualquer sistema visa a desempenhar um papel no respectivo ambiente®?.
Nesses termos, a formagdo sistémica por autopoiese faz emergir, em face do fundamento

ambiental sem forma®?

, mas sob condi¢des ecoldgicas (idem ambientais), sistemas fechados e
abertos, autorreferenciais e heterorreferenciais®*. Sem embargo, assim como ndo ha que se falar

113 : ER] . 85 4 A . r
em “heteropoiese” — nem, pelo menos para Luhmann, em alopoiese®™ —, s6 a autorreferéncia ¢

basal.

2.2.2.2 Autorreferéncia processual ou reflexividade

Na autorreferéncia processual ou reflexividade — pressupondo autorreferéncia elementar
ou de base —, a distingdo diretriz ¢ antes/depois. Neste caso, “o si mesmo, que se refere, ndo ¢
um momento da diferenciacdo [i.e., antes ou depois], mas o proprio processo constituido por
ela” (Luhmann, 2016, p. 501, grifo do autor); e tal processo s6 se constitui “com o auxilio da
diferenca entre antes e depois, quando a condicdo de aditamento do fortalecimento da
seletividade ¢ cumprida” (Luhmann, 2016, p. 501).

Isso, alids, ¢ comum a teorizacdo sobre mecanismos reflexivos, em geral, e sobre
planejamento (do planejamento), em particular, ja desde Politische Planung: trata-se da
“aplicacdo de um processo a si mesmo e¢ do consequente reforco do efeito resultante”
)56

(Luhmann, 1994a, p. 67, traducdo nossa)**. Todavia, como bem esclarece Neves (2006, p. 65),

82 Cf. Luhmann (2016, p. 537): “Um sistema que dispde de seu ambiente também dispde em seu efeito final de si
mesmo”.

8 Cf. Luhmann (2016, p. 504, grifo do autor): “O ambiente é o fundamento do sistema, ¢ o fundamento é sempre
sem forma”.

8 Cf. Luhmann (2016, p. 25): “o fechamento autorreferencial somente se torna possivel num ambiente, sob
condigdes ecoldgicas. O ambiente ¢ um correlato necessario para operagdes autorreferenciais, porque precisamente
essas operagdes ndo podem decorrer com base na premissa do solipsismo (poder-se-ia dizer também: porque tudo
o que desempenha algum papel no ambiente, inclusive o proprio si mesmo (Selbsf), tem de ser introduzido por
diferenciacdo). A (ja classica) distin¢do entre sistemas ‘fechados’ e ‘abertos’ é substituida pela questdo sobre como
o fechamento autorreferencial pode produzir abertura”. Complementarmente, para efeito didatico, diriamos: como
o fechamento operativo autorreferencial pode produzir abertura cognitiva heterorreferencial.

85 Sobre o conceito de alopoiese, com aplicagdo ao sistema juridico, i.c., ao direito, cf. em especial Neves (1992).
8 No original: “ein Prozess seiner Art nach auf'sich selbst angewandt und dadurch im Effekt verstiirkt” (Luhmann,
1994a, p. 67).
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“formulado dessa maneira, o conceito [de mecanismos reflexivos] resulta insuficiente para
caracterizar a reflexividade de um sistema autopoiético”.

Assim, em Sistemas Sociais, Luhmann (2016, p. 511) especifica a reflexividade sob o
género dos mecanismos reflexivos®’: “S¢ gostariamos de falar de autorreferéncia processual ou
de reflexividade quando essa reinser¢dao [do processo] no processo fosse articulada com os
meios do processo”. O que isso significa ainda mais especificamente para a autorreferéncia
processual ou reflexividade de (sub)sistemas funcionais, quem melhor esclarece também ¢
Neves (2006, p. 65):

Pode-se, de acordo com o modelo sistémico-teorético, formular de maneira mais
rigorosa: reflexividade como mecanismo no interior de um sistema autopoiético
implica que o processo referente e o processo referido sdo estruturados pelo mesmo

codigo binario e que, em conexdo com isso, critérios e programas do primeiro
reaparecem em parte no segundo (Neves, 20006, p. 65).

Nesses termos, para os fins do presente item (2.2.2.2 Autorreferéncia processual ou
reflexividade), a questdo ndo ¢ — mais — se o planejamento estd ou nao constituido também
como mecanismo reflexivo. Que haja o planejamento do planejamento, i.e., que se planeje
planejar, ¢ uma realidade social empiricamente trivial e teoricamente central, na sociologia de
Luhmann (ver item 2.1). A questdo — cuja resposta ja ndo cabe aqui — ¢ sobre a possibilidade

de descrever um codigo binario e uma programacao tipicos de planejamento (ver item 2.2.3.1).

2.2.2.3 Reflexdo

Reflexdo ¢ a forma mais elevada de autorreferéncia — pressupondo as formas elementar
e processual — e se assenta na distingdo diretriz sistema/ambiente. Por um lado, do ponto de
vista teérico-formal, a discussdo geral do conceito de reflexdo em Sistemas Sociais, nos termos
do item 2.1.3 deste trabalho, parece suficiente; por outro lado, sob um enfoque conceitual
operativo, restrito aos fins do presente item da dissertagao, vale recorrer de novo a Neves (2006,

p. 65-66):

87 Cf. Neves (2006, p. 64): “Reflexividade e reflexdo sdo conceitos mais precisos do que a categoria mais
abrangente de mecanismos reflexivos, formulada anteriormente por Luhmann”. Como se percebe, os conceitos de
reflexividade e reflexdo foram utilizados em Politische Planung, de 1971 (Luhmann, 1994a) — item 2.1.1 deste
trabalho —, ¢ Organizacion y Decision. Autopoiesis, accion y entendimiento comunicativo, de 1978 (Luhmann,
1997a) — item 2.1.2 deste trabalho —, sem a referida precisdo conceitual de Sistemas Sociais, de 1984 (Luhmann,
2016).
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Na reflexio, que pressupde autorreferéncia elementar e reflexividade, ¢ ao proprio
sistema como um todo que se atribui a operagdo autorreferencial, ndo apenas aos
elementos ou processos sistémicos. Definida também como autodescricdo, significa a
“exposi¢ao da unidade do sistema no sistema”. Como “teoria do sistema no sistema”,
ela implica a elaboragdo conceitual da “identidade do sistema em oposi¢do ao seu
ambiente”. Trata-se, pois, de “uma forma concentrada de autorreferéncia’, que
possibilita a problematizacdo da propria identidade do sistema (Neves, 2006, p. 65-
66, grifo do autor).

O comentério de Gongalves e Villas Boas Filho (2013, p. 50) também ¢ util:

[reflexdo] diz respeito a autodescri¢do do sistema, isto ¢, a sua necessidade de se
reconhecer como diverso. Trata-se, em outras palavras, da elaboragdo de uma “teoria
do sistema no sistema”, produzida discursivamente por meio de conceitos e
argumentos proprios. Depende de construg¢do conceitual que descreva sua identidade
e, por conseguinte, demarque sua diferenga (Gongalves; Villas Boas Filho, 2013, p.
50).

A luz desses comentarios, cabe s6 ressalvar que os trés autores referidos acima — pelo
menos nos trechos das citagdes — enfocam sobretudo o grau mais refinado da ultima forma de
autorreferéncia, qual seja, o das “teorias da reflexio” (Luhmann, 2016, p. 519, grifo do autor)®®.
Luhmann, entretanto, faz questdo de notar antes em Sistemas Sociais que: “De maneira
semelhante a da reflexividade, a reflexdo também se desenvolve com base no comportamento
operativo normal de sistemas sociais” (Luhmann, 2016, p. 516, grifo nosso)*’.

Ora, que o planejamento reflita sobre o que foi, ¢ ou pode ser planejamento, fazendo-o
como parte constitutiva do proprio exercicio tedrico e/ou pratico do planejamento, ndo parece
uma realidade comunicativa dificil de argumentar. Para os fins deste trabalho, alids, isso
também pode ser considerado pacifico na sociologia de Luhmann (ver item 2.1). O ponto
argumentativo delicado deste item (2.2.2.3 Reflexdo) ¢ a elaboragdo da identidade diferencial
do planejamento, como subsistema subfuncional — “descendente” —, em oposi¢do interna ao

sistema funcional — “ascendente” — politico-administrativo.

8 Cf. Luhmann (2016, p. 519, grifo do autor): “Que a reflexdo sistémica [...] assuma a forma tedrica esta entre as
particularidades da semantica da Europa mais recente. Pode-se falar de teorias da reflexdo quando a identidade do
sistema nao ¢ designada apenas a partir de uma diferenga em relagdo ao seu meio ambiente (de modo que se sabe
0 que se tem em vista), mas quando ela é de tal modo elaborada conceitualmente, que comparagdes ¢
relacionamentos podem produzir articulagdes”.

8 Tanto é assim que: “Qualquer que seja o grau de refinamento que venha a ser alcangado na elevagdo da auto-
observagdo, autodescrigdo, reflexdo ¢ Teoria da Reflexio, resta sempre uma instrumentalizacdo de operagdes
autorreferenciais, de um processamento da informagdo autorreferencial (Luhmann, 2016, p. 520, grifo nosso).
Note-se que “reflexdo” esta, digamos, um grau de refinamento abaixo de “Teoria da Reflexdo”.
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De uma parte — em termos de comportamento operativo normal do subsistema —, a
reclamacdo constante de planejadores sobre politicos e administradores ndo entenderem, nao
apoiarem, ndo desejarem, nao cumprirem ou simplesmente nao permitirem o planejamento €
uma evidéncia robusta em favor da reflexdo autopoiética do subsistema de planejamento:
comunicativamente, o planejamento politico-administrativo ¢ capaz de se autodescrever com
uma identidade subsistémica propria — autorreferéncia — na exata medida em que ¢ capaz de
descrever uma politica e uma administragdo sem planejamento — heterorreferéncia. A proposito,
a mesma reclamacao tenta, com frequéncia, sensibilizar o publico do sistema politico-
administrativo em prol do e até para participar no planejamento; porém, essa tentativa, ndo
infrequentemente, denuncia também a insensibilidade do publico®.

De outra parte — em termos de teorias da reflexdo —, a proliferacdo de teorias do
planejamento politico-administrativo, a partir da segunda metade do século XX (Vidal, 2023)°!,
¢ uma evidéncia robusta em favor do refinamento da reflexdo autopoiética do subsistema. No
caso brasileiro, chama atengao o predominio — como teoria da reflexao no sentido luhmanniano
— do Planejamento Estratégico Situacional (Pes) de Carlos Matus. Tal predominio ¢
paradigmatico e estd corroborado pela bibliografia citada no item 1.2 deste trabalho. Se sistemas
funcionais sdo “specific systems that reproduce society as whole from a particular perspective”
(Baraldi; Corsi; Esposito, 2021, p. 223-224), entdo com o Pes também se evidencia que um
subsistema de planejamento pode (semanticamente) reproduzir a politica lato sensu, i.e., 0
sistema politico-administrativo, como um todo: “planejamento confunde-se com o calculo
totalizante do processo de governo na agao concreta” (Matus, 1993, v. 1, p. 562). Ou, numa
formulagdo repetida pela burocracia de planejamento brasileira, sob clara inspiragdo no Pes e
de particular interesse para os fins deste trabalho: “planejamento ¢ a arte da boa politica, ¢

funcdo intrinseca ao processo complexo e dindmico de governar” (Cardoso Junior; Garcia,

% Sobre as relagdes entre planejamento, politica, administragio e publico, i.e., planejamento e circularidade
dindmica do sistema politico-administrativo no sentido luhmanniano, ver item 2.2.4.1.1, alinea “b)”, deste
trabalho.

1 O panorama de teorias do planejamento em Vidal (2023) ¢ internacional, mas se aprofunda no caso brasileiro.
Para um estudo interessante do caso alemao, enfatizando relagdes entre teoria e praxis, embora critico a perspectiva
sistémica, ver Schwickert (2011, p. 28-71).
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2024; Cardoso Junior; Couto, 2024)°2. Nesse viés — suspenso qualquer juizo de valor acerca do
que seja boa ou ma politica —, os proprios planejadores, p. ex., via a semantica do Pes, elaboram
(problematicamente) a identidade (sub)sistémica do planejamento: trata-se, ao mesmo tempo,
de identifica-lo com a/diferencia-lo da politica lato sensu.

Compreender melhor elaboragdes como essa — i.e., compreender melhor a
(auto)reflex@o do planejamento — depende sobretudo de que se possa descrever, num nivel de
abstracdo suficiente, a subfuncao do subsistema de planejamento governamental em referéncia

a funcao do sistema politico-administrativo (ver item 2.2.4.1.1).

2.2.3 Codifica¢do bindria, programagdo ¢ meio de comunicagdo tipicos do subsistema de
planejamento

2.2.3.1 Codificagdo binaria e fechamento operativo & programagdo e abertura cognitiva

Codigos binarios sdo regras comunicativas de duplicacao que permitem “the correlation
of every entity within its area of observation with a corresponding entity within the system”
(Baraldi; Corsi; Esposito, 2021, p. 41). A base légica da codificagdao binaria ¢ a capacidade
linguistica de correlacionar toda afirmagdo a uma negagdo, e vice-versa; ou seja, tudo o que €
afirmado pode ser negado, e tudo o que ¢ negado pode ser afirmado. Nesses termos, a
binariedade facilita — tornando, em tese, infinitamente produtiva — a transi¢cdo entre quaisquer
dois valores opostos:

Once third values are excluded, one negation is sufficient to move from one side of
the distinction to the other: to get to the illegal, it is enough to negate the legal; to get
to the untrue, to negate the true. The connection to the countervalue is more direct
than that to the values of other distinctions. Thus, the true is connected more directly

with the untrue than it is with the legal, the beautiful, or anything else (Baraldi; Corsi;
Esposito, 2021, p. 41).

2 Cf., ainda mais explicitamente, Cardoso Junior (2023, p. 158-159, grifo do autor): “Nesta perspectiva,
planejamento nio € plano, € politica! Planejamento é um processo cotidiano e dindmico de condugao do governo;
ndo se confunde com documentos, livros e planos, ainda que estes, se bem elaborados, ajudem como parte
necessaria ao registro documental, bem como na comunicagao interna ¢ externa ao governo etc. Antes de tudo,
planejamento ¢ a arte da boa politica. Logo, planejamento ¢ processo tecnopolitico — continuo, coletivo e
cumulativo — por meio do qual se da concretude a projetos politicos oriundos da sociedade, canalizados por grupos
que disputam de forma legitima e democratica a condugao das agdes do governo”.
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Distingdes formadas por cddigos bindrios sdo, ademais, “universally valid in their field
of application: they are responsible for every possible communication” (Baraldi; Corsi;
Esposito, 2021, p. 42). Assim, o esquematismo binario dos codigos seria, segundo Neves (2006,
p. 67), indispensavel ao fechamento operativo que caracteriza a autopoiese dos (sub)sistemas

funcionais — embora, por si sds, cédigos binarios sejam regras de duplicagdo vazias:

Somente quando um sistema social [funcional] dispde de um especifico codigo-
diferenca bindrio é que ele pode ser caracterizado como auto-referencialmente
fechado (e, portanto, aberto ao ambiente). Por meio de codigo sist€émico proprio,
estruturado binariamente entre um valor negativo e um valor positivo especifico, as
unidades elementares do sistema sdo reproduzidas internamente e distinguidas
claramente das comunicagdes exteriores. Mas os codigos tornam-se formas vazias
caso nao sejam combinados com programas e critérios. Nesse sentido, a autopoiese
importa uma combinag@o entre “codificagdo” e “programacao”, possibilitando-se
assim a simultaneidade de fechamento e abertura (Neves, 2006, p. 67).

Nesse viés, o codigo binario “guides the unity of the operations reproducing the
system”; porém, “does not provide instructions for action” (Baraldi; Corsi; Esposito, 2021, p.
181). Noutras palavras, a codificagdo por si, isolada, ndo traz quaisquer instru¢des sobre como
aplicar o codigo. Programas, por seu turno, sdo “complexes of conditions of correctness”, e a
programacao prové “criteria for the correct attribution of the code’s values” (Baraldi; Corsi;

Esposito, 2021, p. 181). Isto &, programas, digamos, “preenchem” a codificagao:

They [programs] determine, for instance, that attributing the positive value of the code
is only correct under particular conditions. Hence the programs of the legal system
(laws and procedures) determine which of the parties can be correctly claimed to be
right and which to be wrong, and what must be taken into account in this decision.
The programs of science (theories and methods) determine which conditions must be
fulfilled in order to be able to claim that something is true (Baraldi; Corsi; Esposito,
2021, p. 181).

Programas, todavia, ndo apenas “preenchem” a codificacdo, mas também “extravasam”

a rigidez do esquematismo bindrio de cada codigo (sub)sistémico:

Programs compensate for the strict binarity of the code, which permits only two
values to be considered, by introducing in the decision criteria that are foreign to the
system. The programs of science can take into account political opportunity or
research costs — even when the operations of the system are ultimately led only by the
distinction true/untrue. One can therefore keep an eye on the available financial
resources or on particular interests when programing research, but these influences
cannot affect the truth of the results. This truth is not a political or economic fact, but
is always dependent on the scientific code. As such, criteria external to the system,
such as political opportunity or costs, in no way determine the production of
knowledge: they can, however, limit research and influence the implementation of the
programs.

Programs re-introduce the third value excluded by the binary code into the system
that orients itself to the code. In this way, the rigidity of the code is mitigated. Even if
the system orients itself only to its code (e.g., true/untrue, legal/illegal), at the level of
programs it takes criteria into account that are valid in other systems. Even though,
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for instance, science never generates its truths in accordance with beauty or economic
factors, it can attempt to make its truths compatible with these priorities (Baraldi;
Corsi; Esposito, 2021, p. 181-182).

E nesse sentido que, conforme Luhmann (1989b, p. 40), enquanto a codificagdo binaria
fecha operativamente um (sub)sistema funcional — em autorreferéncia —, a programagao o abre
cognitivamente — em heterorreferéncia:

The difference of code and criteria for correct operations (or of coding and
programming) makes possible the combination of closure and openness in the same
system. In reference to its code, the system operates as a closed system, every value
like “true” or “false” refers to its respective counter-value alone and never to other,
external values. But at the same time, the programming of the system makes it possible

to bring external data to light, i.e., to fix the conditions under which one or the other
value is posited (Luhmann, 1989b, p. 40, grifo do autor).

2.2.3.1.1 O cddigo plano/improviso

Para os fins do presente trabalho, as definicdes do item anterior sdo especialmente
sugestivas se considerarmos um cddigo binario como plano/improviso. Isso indicaria que a
planificagdo e a improvisagdo, ou, noutras palavras, o planejado e o ndo planejado — mas
planejavel —, sao apenas os dois valores 16gicos invariaveis, embora operativamente reversiveis
entre si, em toda a comunicacao de planejamento, independentemente do contetido ou mesmo
das pretensdes causais dessa comunicagao.

Que, logicamente, s6 se possa falar de plano negando improviso, assim como vice-versa,
nao parece dificil de argumentar. Mesmo nos casos paroxisticos € paradoxais em que (i) se
tenha planejado ou se planeje improvisar ou em que (ii) se considere que o planejamento tenha
sido ou seja improvisado, sempre serd necessario “desparadoxar” tais comunicagdes de
planejamento em favor de apenas um dos valores do esquematismo plano/improviso — tertium
non datur. A analogia ¢ perfeita com a problematica de leis ilegais no sistema juridico.

O ponto argumentativo delicado neste topico se refere, mais uma vez, & demonstracao
da autopoiese subsistémica do planejamento em face do sistema politico-administrativo; i.e., a
relacdo entre o codigo especifico plano/improviso e os codigos gerais poder/ndo poder,
inferior/superior € governo/oposi¢cdo. Aqui, a formula tedrica mais promissora parece ser a

articulacdo do carater ortogonal do relacionamento entre os respectivos valores positivos e
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negativos do codigo especifico do planejamento e dos codigos gerais do sistema politico-
administrativo, no sentido de tecnologizac¢do®® — ou tecnicizagdo — da codificacdo politica.

Nesses termos, €. g., € possivel questionar empiricamente se € em que medida o codigo
origindrio da politica (poder/nao poder) vem sendo tecnologizado — ou tecnicizado — pelo
codigo secundério do planejamento (plano/improviso). Num exemplo pratico extremo, se, em
determinada conjuntura, os planejadores afirmam que “Direita e esquerda, alias os donos do
poder em geral, além dos proprios servidores da Administragdo Publica, todos sdo refratarios
ao planejamento governamental”, a tecnologizagcdo — ou tecnicizagdo — permitiria representar
comunicativamente tal afirmagdo como um conflito codificavel da seguinte maneira: [(+)
poder; (-)improviso] versus [(-) ndo poder; (+)plano].

Se o codigo de preferéncia do direito — qual seja, licito/ilicito — pode operar como codigo
secundario da politica (Baraldi; Corsi; Esposito, 2021, p. 176; Neves, 2006, p. 89), com tanto
mais propriedade teodrica ¢ possivel defender que o codigo especifico de um subsistema
subfuncional de planejamento “secunde” os coddigos gerais do sistema funcional politico-

administrativo.

2.2.3.1.2 Alguns programas de planejamento governamental

Se, e.g., os programas tipicos do direito sdo “Constitui¢do, leis, decretos, jurisprudéncia,
negdcios juridicos, atos administrativos etc.” (Neves, 2006, p. 85) e os programas tipicos da
politica sdo “estabelecidos por procedimentos eleitorais, parlamentares, burocraticos etc.”
(Neves, 2006, p. 86), entdo os programas tipicos do planejamento governamental poderiam ser
— conforme o jargdo burocratico brasileiro — planos, politicas e estratégias nacionais, regionais
e setoriais, avaliagdes ex ante e ex post de politicas publicas, andlises de impacto regulatorio,
avaliagdes de resultado regulatorio, revisoes de gastos (spending reviews) etc.

O interessante ¢ que mesmo analises, avaliacdes e revisdes, bem como quaisquer
iniciativas de monitoramento, independentemente da existéncia de um efetivo planejamento
origindrio para as respectivas politicas publicas, precisam partir de uma (suposicao de)

modelagem logica da acdo governamental. Nesse sentido, € frequente e desejavel que o codigo

% Cf. Baraldi, Corsi € Esposito (2021, p. 232): “Simplifying the transition from one value of the code to the other
is called technologization. Technologization can be fostered by the development of a secondary code”.
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plano/improviso seja programado em retrospecto, e isso se mostra indispenséavel sobretudo para
os casos-limite em que o ciclo da politica publica tenha sido, desde sempre, “improvisado”. A
nocao de programas de planejamento governamental ¢ particularmente apta para captar tais

sutilezas.

2.2.3.2 Meio e forma

Nas palavras do proprio Luhmann (2013a, v. 1, p. 116, grifo do autor): “When we speak
of ‘communication media’, we always mean the operational use of the difference between
medial substratum and form”. A diferenca entre substrato medial — i.e., meio — e forma, por
seu turno, “decomposes the general problem of structured complexity with the help of the
distinction between loosely and strictly coupled elements” (Luhmann, 2013a, v. 1, p. 117).
Nesse sentido, “[a] medium consists of loosely coupled elements, whereas a form joins the same
elements in strict coupling” (Luhmann, 2013a, v. 1, p. 118).

A luz de tais defini¢des, todo (sub)sistema é uma formagio que “operates in tying its
own medium to its own forms”, mas “without consuming this medium” (Luhmann, 2013a, v.1,
p. 117). Isso significa que a formacao no meio (sub)sistémico respectivo €, a rigor, uma miriade
de operacdes de “[strict] coupling and uncoupling, of an only momentary integration, which
gives form but can be reversed”; ou seja: “The medium is bound — and released” (Luhmann,
2013a, v.1, p. 118). Assim, a diferenca entre meio e forma, que € constitutiva para — e sempre
relativa a — qualquer (sub)sistema, produz-se e se reproduz incessantemente, i.e.,
autopoieticamente.

Se, por um lado, em todos os casos (sub)sistémicos, “[w]ithout medium, there is no form,
and without form, no medium” (Luhmann, 2013a, v.1, p. 118); por outro lado, em cada caso
(sub)sistémico, os acoplamentos “frouxos” de cada meio tornam mais ou menos provaveis os
acoplamentos “rigidos” de cada forma. Alias, € nessa acep¢ao que o processamento da diferenca
entre meio — ou substrato medial — e forma se apresenta como reposta para o problema da

improbabilidade da comunicagao: “Communication is possible only — and this is the answer to
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the improbability problem — as the processing of this difference” (Luhmann, 2013a, v.1, p.
116)%,

2.2.3.2.1 Politica publica como meio de comunicagdo

Considerando, por defini¢do, que um sistema (sub)funcional opera num meio de
comunicacdo que toma forma, operativamente, segundo uma codificacdo bindria e uma
programacao tipicas, entdo: qual seria 0 meio que toma a forma programada plano/improviso?
Noutras palavras, o que ¢ diretamente codificivel e programavel como planejado ou
improvisado? A primeira vista, a tendéncia deste trabalho é argumentar que “politica piblica”
— policy — ja cumpre um papel, digamos, de especificacao em relacao ao meio de comunicacao
generalizado “poder”.

Por um lado, na observagdo de primeira ordem do planejamento governamental, o que
foi, ¢ ou pode ser planejado ou improvisado ndo ¢ o “poder” — muito menos a “realidade social”
—, mas sempre um conjunto de politicas publicas ou uma politica ptiblica ou cada etapa de uma
politica publica etc. Por outro lado, na observagao sociologica de segunda ordem sobre o
planejamento governamental, hd comparativamente pouco rendimento analitico em pensar o
“poder” como planejado ou improvisado. Alias, a ideia de que a semantica e as estruturas
comunicacionais referentes a “politica publica” especifiquem a simbologia geral do “poder”
parece ressoar um alerta politologico fundamental de Jessop (2016, p. 17), em sua principal
obra sobre teoria do Estado: “a consistent interest in politics requires at least some attention to
the [triplet] polity, politics and policy”.

De todo modo, caso ndo se logre caracterizar “politica publica” — policy — como meio
de comunicacdo simbolico tipico do subsistema de planejamento, isso ainda assim ndo
impediria a caracterizagao da autopoiese subsistémica. Afinal, embora o desenvolvimento de
meios de comunicagdo simbolicamente generalizados tenha catalisado a formacao de sistemas
funcionais, nem todos os sistemas funcionais operam num medium tipico: “They are absent in
functional systems specialized in the communicative treatment of the environment” (Baraldi;

Corsi; Esposito, 2021, p. 231) — algo que parece especialmente relevante em se tratando das

%% Especificamente sobre meios de comunicagdo, cf. também Baraldi, Corsi e Esposito (2021, p. 150):
“communication media [...] can make something probable that would otherwise have been improbable.
Communication media connect the communications that would otherwise find no connections”.
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pretensdes de contribui¢do subsistémica do planejamento em relagdo a racionalidade sist€émica
da politica, concebida essa racionalidade como reentrada do ambiente na forma

sistema/ambiente (ver item 2.1.3).

2.2.4 Subfuncao de planejamento governamental

2.2.4.1 Fungdo e subfun¢do

Por um lado — para os sistemas funcionais efetivamente descritos por Luhmann —, fungao
¢ a orientacdo operacional as solugdes manifestas e latentes, atuais e potenciais, de um problema

especifico da sociedade (Luhmann, 2007, p. 102):

[...] se puede definir una funcion como unidad de la diferencia de problema y
multiples soluciones equivalentes y funcionales del problema, no importando si son
conocidas una o mds soluciones del problema o no [...] La ganancia buscada con la
funcionalizacion no radica en la solucion del problema mismo (pues a menudo se
trata, de hecho casi siempre lo hace, de problemas resueltos hace mucho tiempo),
sino en la indicacion de una multiplicidad de soluciones de problemas
equivalentemente funcionales, por tanto en el establecimiento de alternativas
(Luhmann, 2007, p. 102).

Por outro lado, fungdo, via esse esquema de problema/solugdes, ¢ a referéncia
observacional de cada sistema funcional — na condicdo de “descendente” subsistémico — a

sociedade — na condigdo de “ascendente” sistémico (Luhmann, 2013a, v. 2, p. 96):

It must also be asked what possibilities there are for observing systems when
subsystems form. For purely logical reasons, there are three possibilities: (1)
observation of the overall system to which the subsystem belongs, (2) observation of
other subsystems in the intrasocietal environment (or of other systems in the external
environment), and (3) observation of the subsystem by itself (self-observation). To
enable these various system references to be distinguished, I shall call observation of
the overall system function, observation of other systems performance, and self-
observation of a system reflection (Luhmann, 2013a, v. 2, p. 96, grifo do autor).

Luhmann (2013a, v. 2, p. 97-98), entretanto — embora ndo tenha efetivamente descrito
subsistemas (sub)funcionais de sistemas funcionais — admitia de modo explicito a
disponibilidade da forma da diferenciagao (sub)funcional para novas diferenciacdes no interior
de sistemas funcionais:

If the operational closure and autopoietic reproduction of functional systems is
assured, further system differentiations can occur in the space thus marked. |...]
[...] In principle, all forms of system differentiation are again available: segmentation

and center-periphery differentiation, hierarchy formation, and further functional
differentiation. Functional systems differ considerably; internal complexity
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enhancement follows no common pattern. [...]| What we have seen to be the case for
society as a whole therefore appears to apply within each functional system:
unequivocally opting for the primacy of a certain differentiation form is the exception
rather than the rule (Luhmann, 2013a, v. 2, p. 97-98, grifo nosso).

A luz de tais defini¢des: por um lado, subfungdo seria a orientagdo operacional as
solugdes manifestas e latentes, atuais e potenciais, de um problema especifico do respectivo
sistema funcional; por outro lado, subfuncao, via esse esquema de problema/solugdes, seria a
referéncia observacional de cada subsistema subfuncional — na condi¢ao de “descendente”
subsistémico — ao respectivo sistema funcional — na condicao de “ascendente” sistémico.

Como se pode depreender, para os fins deste trabalho, subfun¢do nao implica qualquer
de déficit de funcionalidade; pelo contrario. Subfung¢do, aqui, significa o0 mesmo que “funcao

secundaria” em Mathis (1998, p. 16).

2.2.4.1.1 A subfungdo de planejamento governamental em referéncia a func¢ao (e as prestagoes)
do sistema politico-administrativo

Em Politische Planung, de 1971 — conforme o exposto no item 2.1.1 deste trabalho —, a
fun¢do do sistema politico-administrativo era definida como “a redugdo da complexidade da
sociedade por meio de processos de produgdo de decisdes coletivamente vinculantes”
(Luhmann, 1994a, p. 75, traducio nossa)®>. Dez anos depois, em Teoria politica en el Estado
de Bienestar, de 1981, no capitulo 11 “Funcion y prestacion”, Luhmann (1993, p. 94)
caracteriza essa funcao mediante duas férmulas conceituais, uma longa, mais precisa, e outra
breve, assumidamente ambigua:

La funcion que ha provocado la diferenciacion del sistema politico puede
caracterizarse como el empleo de la capacidad de imponer (Parsons: effectiveness)

decisiones vinculantes. Brevemente (y de modo ambiguo) puede hablarse también de
la produccion de decisiones vinculantes (Luhmann, 1993, grifo do autor).

Por um lado, a formula longa chama atengao para o fato de que “la esencia de toda la
politica, el presupuesto indispensable de la diferenciacion de un sistema politico y la condicion
de posibilidad de todas las prestaciones politicas” (Luhmann, 1993, p. 94) ¢, ainda em viés

weberiano — mas sem a centralidade epistemologica do Estado —, a reclamacao exitosa do

% No original: “der Reduktion der Komplexitit der Gesellschaft durch Prozesse der Herstellung kollektiv-
bindender Entscheidungen” (Luhmann, 1994a, p. 75).
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monopdlio do uso legitimo da violéncia fisica. Trata-se do aspecto tipico da capacidade de agdo
propriamente politica, i.e., “la capacidad de imposicion efectiva” (Luhmann, 1993, p. 94).
Assim, a formula longa € mais precisa por se referir diretamente, em sentido proprio — conforme
a terminologia luhmanniana —, a fun¢do do sistema politico-administrativo.

Por outro lado, a férmula breve “la produccion de decisiones vinculantes” (Luhmann,
1993, p. 94) registra a realidade de que, nos Estados de Bem-Estar contemporaneos, desloca-se
“el punto de gravedad [do sistema politico-administrativo] de la operacionalizacion y la
legitimacion desde las meras garantias funcionales al ambito de las prestaciones” (Luhmann,
1993, p. 97). Assim, a féormula breve ¢ ambigua por se referir s6 indiretamente a fungdo da
politica: produzir decisdes vinculantes pressupde a capacidade efetiva de impo-las; porém, a
producdo decisoria em si se refere, de maneira direta, em sentido proprio — mais uma vez,
conforme a terminologia luhmanniana —, as prestacoes do sistema funcional.

Isso, como se argumentara a seguir, ¢ especialmente relevante para a descricdo da
subfuncdo de planejamento governamental pretendida neste trabalho.

Prestacdes — ou, em inglés, performances — sao a forma pela qual Luhmann observa o
relacionamento entre subsistemas de um mesmo sistema. Em Teoria politica en el Estado de
Bienestar (Luhmann, 1993, p. 93-98), de modo especifico, a referéncia observacional ¢ as
relacdes entre politica e demais subsistemas funcionais da sociedade. Tais relagdes, a propdsito,
podem sobretudo ser “descritas con modelos de input/output”’ (Luhmann, 1993, p. 94, grifo do
autor). Isso se da porque: (i) “[/]as prestaciones politicas existen cuando quiera que otros
sistemas funcionales de la sociedad se requieran decisiones vinculantes” (Luhmann, 1993, p.
95, grifo do autor); e (i) essas prestagdes sO sdo possiveis “si los medios del sistema emissor —
en este caso, el efecto vinculante de las decisiones — pueden ser adaptados a la estructura del
sistema receptor” (Luhmann, 1993, p. 95).

Nesses termos, a problematica dos acoplamentos externos do sistema funcional politico-
administrativo — logo, sua irritabilidade, sensibilidade ambiental ou capacidade de ressonancia
— ¢ fundamentalmente afeta ndo a funcao politica em si, mas as prestacdes dela derivadas. Ora,
planejamento decerto tem um papel comunicativo importante — diriamos, uma subfun¢ao — em
tais acoplamentos; todavia, tal papel nao estava contemplado em Politsche Planung (Luhmann,
1994a) nem sequer o estd em Teoria politica en el Estado de Bienestar (Luhmann, 1993). Ao
contrario, nesta obra, isso ¢ rejeitado na exata passagem do capitulo 15 “Racionalizacion
politico-administrativa: organizacion, programas, personal” em que Luhmann (1993, p. 121)

reitera a no¢ado (organizacional) restritiva de planejamento da década anterior:
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Los intentos por dirigir un sistema administrativo a partir de estas premisas
[premissas decisorias referentes a competéncias e canais formais de comunicagao,
programagdo e pessoal] pueden calificarse como planificacion [Neste ponto do texto,
Luhmann insere a seguinte nota de rodapé: “A este respecto mas detenidamente,
Niklas Luhmann, Politische Planung, Opladen, 1971, pp. 66 y ss.”’]. Estamos ante
planificacion politico-administrativa en un sentido estricto, cuando la racionalidad
del proceso administrativo mismo constituye la meta de la planificacion, y no la
prestacion politica (en el sentido definido arriba en el cap. 9). La planificacion
politico-administrativa es asi la forma de intervencion adecuada a una
racionalizacién politica de la Administracién (Luhmann, 1993, p. 121)%.

Sem embargo, a questdo ¢ que, como Luhmann mesmo admitira outra década mais tarde,
em Politische Steuerungsfiihigkeit eines Gemeinwesens®’, de 1993, “o foco organizacional
representava uma visdo muito estreita da realidade” (Luhmann, 2020, p. 326)°%. Tanto ¢ assim
que o tratamento do tema — ou do problema — do planejamento (ndo apenas politico) em
Sistemas Sociais: esbogo de uma teoria geral, de 1984 (Luhmann, 2016, p. 531-534), e em
Introduction to Systems Theory, de 1991/1992 (Luhmann, 2013b, p. 120-140) — ver item 2.1.3
deste trabalho — seria incompreensivel a luz do conceito restritivo de decisdes sobre premissas
decisorias. Alias, embora Introduction to Systems Theory, nas se¢des citadas (Luhmann, 2013b,
p. 120-140), ndo use a terminologia de “performances”, os exemplos ilustrativos de Luhmann
se referem, quase com exclusividade, ao relacionamento — logo, aos acoplamentos — entre
subsistemas funcionais da sociedade.

Isso ndo implica de modo algum que a no¢do organizacional de planejamento tenha sido
significativamente alterada, no corpus luhmanniano, pelo menos desde Organizacion y
Decision. Autopoiesis, accion y entendimiento comunicativo, de 1978 (Luhmann, 1997a);
porém, implica, sim, que a nogdo (organizacional) de planejamento politico-administrativo
stricto sensu, conforme reiterada em Teoria politica en el Estado de Bienestar, de 1981
(Luhmann, 1993, p. 119-123), ¢ insuficiente, para o proprio Luhmann maduro, do ponto de
vista funcional.

A proposito, em Theory of Society, de 1997, numa das varias passagens enfaticas sobre

a inviabilidade da pratica e, portanto, da observacao do planejamento da sociedade — ndo por

% A rigor, apesar de Teoria politica en el Estado de Bienestar (Luhmann, 1993, p. 119-123) apresentar-se como
reiterando Politsche Planung (Luhmann, 1994a), talvez seja mais adequado ler o texto de 1981 como interpretando
ainda mais restritivamente o de 1971. A proposito, ver o item 2.1.1 deste trabalho, tanto (i) sobre o carater
organizacional da nogdo de planejamento politico-administrativo stricto sensu quanto (ii) sobre a relagdo entre
planejamento e racionalidade (sub)sistémica.

7 Em tradugdo livre: “Capacidade de condugio [ou orientagdo] politica de uma comunidade”.

% No original: “der Focussierung auf Organisation einen zu engen Realititsausschnitt gewdhlt hatte” (Luhmann,
2020, p. 326). Para uma citacdo extensa da passagem em que consta essa frase, cf. a p. 43 do presente trabalho.
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acaso na secdo 4.9 “Autonomy and Structural Coupling” do capitulo 4 “Differentiation” —,
Luhmann (2013a, v. 2, p. 107-108) indicara expressamente a via teodrico-metodologica
alternativa de observar a pratica, i.e., a auto-observagao, do planejamento no ambito de cada

sistema funcional:

If we were to describe modern society as merely a multitude of autonomous functional
systems that do not need to take one another into consideration but only to obey the
reproductive constraints of their own autopoiesis, the picture would be very one-
sided. It would be difficult to understand why such a society is not on the verge of
exploding or collapsing. Somewhere and somehow, it would seem, “integration” must
be ensured. The considerable ecological difficulties that this society now faces, which
will produce serious crises in the foreseeable future, will at the latest have shown the
plausibility of a need to plan (even if only in framework planning) or control (even if
only in context steering). [ ...] Planning and control in the face of opaque complexity?
[...] Could it be that the search is too concerned with the past and that hope is once
again feeding on concepts that history has already refuted, because hope is otherwise
not to be had?

In what follows the intention is not to arrive at a more favorable picture of modern
society by some other path; and we must a fortiori avoid replacing concepts such as
planning, control, or ethics with similarly practical proposals. We know too little to
decide even on the form to guidelines for action. This can be done only within each
functional system for its own domain. This naturally does not mean demanding
abstinence in practical matters, but it makes sense to observe observers with regard
to these attempts to recognize what happens when someone claims planning or
ethics for themselves in order to introduce new differences into society with their
aid (Luhmann, 2013a, v. 2, p. 107-108, grifo nosso).

a) Atualizacdo constante de expectativas estratégicas

A descricdo da subfuncdo de planejamento entdo deve possuir um nivel de abstragao
suficiente “to recognize what happens when someone claims planning |[...] for themselves in
order to introduce new differences” (Luhmann, 2013a, v. 2, p. 108) no ambito do sistema
funcional politico-administrativo. Nesse sentido, a descricao de tal subfungao precisa ser capaz
de reconhecer o que acontece quando se introduz a distingdo binaria — i.e., a codificagdo —
plano/improviso em politicas publicas — como especificacdo simbdlica em relagdo ao meio de
comunicag¢do generalizado “poder”. Conforme se pode depreender, isso implica que a defini¢ao
de cada atributo comunicativo do subsistema subfuncional termina por formar uma rede
descritiva na qual a definicao de cada atributo depende dos, explica os e da suporte aos demais
atributos.

A nog¢do organizacional de planejamento politico-administrativo como decisdes
(coletivamente vinculantes) sobre premissas decisorias para decisdes (também coletivamente

vinculantes) supunha, para usar a autocritica do proprio Luhmann em Politische
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Steuerungsfiihigkeit eines Gemeinwesens®, de 1993, que o sistema funcional da politica lato
sensu pudesse ser “organizado como uma unidade”, i.e., “como um acoplamento mais ou menos
rigido de processos decisérios” (Luhmann, 2020, p. 326). Isso, entdo, articulava-se
coerentemente em torno da férmula analitica “redugao de complexidade”, central em Politische
Planung (Luhmann, 1994a).

No item 2.1.1 deste trabalho, ja houve oportunidade de enfatizar que essa nog¢ao
organizacional de planejamento politico-administrativo, visando a redu¢ao de complexidade,
tornava imprescindivel que qualquer planejamento, para se caracterizar como tal, fosse
“decisivo”. Isso ¢ reafirmado, ainda que de maneira obliqua, na definicdo de premissas
decisoérias que Luhmann oferece em Teoria politica en el Estado de Bienestar (Luhmann, 1993,
p. 120-121, grifo nosso): “Las premisas decisionales hacen referencia a las condiciones que
influyen sobre el contenido de las decisiones, pero que en el momento de la decision son
asumidas de modo incuestionado’.

Um dos principais ganhos heuristicos da nocdo subfuncional de planejamento ¢
reconhecer, também como planejamento, operagdes comunicativas que nao sdo nem sequer
pretendem ser “decisivas”, muito menos “inquestionaveis”, mas sem desconhecer os casos em
que o planejamento pretenda sé-lo ou em que, sempre contingentemente, de fato seja “decisivo”
ou até mesmo “inquestionavel” no ambito do sistema politico-administrativo. Assim, se o
sistema funcional da politica /ato sensu passa a s6 poder ser descrito como “‘um acoplamento
frouxo’ entre incontaveis comunicagdes simultaneas” (Luhmann, 2020, p. 326), entdo o
planejamento, enquanto fendmeno comunicativo nesse sistema, também deve poder ser descrito
em termos funcionais.

A luz disso, ¢ importante ressaltar que a nogio organizacional de planejamento
invariavelmente culmina nas dificuldades conceituais implicadas pela ideia de que
determinadas comunicacdes de um sistema determinem a integra das comunicagdes do
respectivo sistema. Dito de maneira simples: planejamento organizacional ¢ sempre
planejamento da organizagdo. A descricdo do planejamento como subsistema subfuncional da
politica lato sensu, a seu turno, por defini¢do, impede cogitar o planejamento do sistema
funcional “ascendente” pelo subsistema subfuncional ‘“descendente”. Nesse viés, o

planejamento como subfuncdo do sistema funcional politico-administrativo ¢, a rigor,

% Em traducdo livre: “Capacidade de condug¢io [ou orienta¢do] politica de uma comunidade”.
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planejamento na politica e ndo planejamento da politica. Tal diferenca também esta
subentendida na constatacdo de que a codificagdo plano/improviso e a programagao tipica do
subsistema incidem sobre “politicas publicas” e ndo sobre o “poder” em geral — ver item
2.2.3.2.1 deste trabalho.

Ademais, a codificacio do subsistema subfuncional, também por defini¢cdo, ndo ¢
operativa s6 quando se indica o lado positivo da forma plano/improviso; pelo contrario: as
operagdes subfuncionais de planejamento sdo, nesse sentido, condi¢do de possibilidade de
qualquer manifestagdo comunicacional tanto do “planejado” quanto do “improvisado”, em
rigorosa equivaléncia epistemologica. Aqui, a analogia com o funcionamento do sistema
juridico, i.e., o direito, ¢ didatica: as operagdes funcionais do direito sdo condi¢do de
possibilidade de qualquer manifestacdo comunicacional tanto do que ¢ conforme o direito — o
licito — quanto do que ¢ desconforme o direito — o ilicito. E isso ndo ¢ captado pela nogao
organizacional de planejamento politico-administrativo, como decisdes sobre premissas
decisorias, nem pela nogdo de planejamento como programacio funcional'® da politica lato
Sensu.

Outro ganho heuristico relevante também pode ser exemplificado em analogia com o
funcionamento do sistema juridico. Nao apenas a producdo legiferante ou decisodes judiciais sao
“direito”, mas todo ato ou mesmo fato juridico, ainda que entre particulares e ainda que sé
verbal, ¢ igualmente, do ponto de vista sociologico, “direito”; ou seja, tudo isso sao
comunicagdes juridicas, tudo isso sdo operacdes do direito como sistema funcional. E isso €
assim porque, em cada caso, entre outros atributos comunicativos, maneja-se invariavelmente
a codificacdo binaria licito/ilicito. De modo andlogo, maneja-se invariavelmente a codificagao
plano/improviso ndo apenas em planos formais, com ou sem publica¢ao oficial — sob os mais
variados titulos além de “planos”, e.g., conforme o jargdo burocratico: estratégias, politicas,
programas, projetos, agendas etc. —, mas também numa miriade de iniciativas informais e
cotidianas de planejamento, descendo aos niveis hierarquicos mais granulares das organizagdes
governamentais e ainda transcendendo comunicativamente essas organizagdes € mesmo

organizagdes nao governamentais.

100 A nogdo de programacdo funcional (ver item 2.2.3.1 deste trabalho) é muito diferente da nogdo de programagio
organizacional, decisoria (ver itens 2.1.1 e 2.1.2 deste trabalho).
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Alias, dois exemplos ndo organizacionais — do ponto de vista dos participantes
individuais dos respectivos processos comunicativos —, que talvez parecam paroxisticos a
primeira vista, sdo bastante ilustrativos: (i) um articulista da imprensa que proponha rumos
(valor positivo da codificacdo: plano) e/ou critique a falta de rumos (valor negativo da
codificacdo: improviso) de determinada politica publica estaria se comunicando no ambito do
subsistema subfuncional de planejamento; e (i) um cidadao que faga 0 mesmo como voluntario
em uma audiéncia publica presencial ou em uma consulta publica virtual também estaria se
comunicando no ambito do respectivo subsistema funcional. Evidentemente, tais comunicacdes
de planejamento podem ser observadas como operacdes comunicativas no ambito de
organizagdes — no primeiro caso, o veiculo de imprensa; no segundo, o 6rgdo publico
responsavel pela audiéncia ou consulta —, mas o ponto ¢ que essa nao € unica possibilidade para
observa-las.

A rigor, na verdade, maneja-se a codifica¢do bindria plano/improviso nao s6, digamos,
planejando em sentido comum, i.e., elaborando, implementando, monitorando, avaliando e
revisando “planos” — incluindo quaisquer contribui¢des minimamente operativas para cada uma
dessas etapas do processo de planejamento —, mas também se maneja o cdédigo plano/improviso,
p. ex., ao teorizar sobre planejamento, na medida em que isso constituiria a (auto)reflexdo do
subsistema subfuncional (ver item 2.2.2.3 deste trabalho). E, novamente, isso ndo ¢ captado
pela nogdo organizacional de planejamento politico-administrativo, como decisdes sobre
premissas decisorias, nem pela nogao de planejamento como programacao funcional da politica
lato sensu.

Haveria muitos ganhos heuristicos a apontar; porém, para o escopo e os fins desta
pesquisa, cabe focar particularmente naquele ¢ mais afeto a uma das propostas textuais de
descricdo da subfuncdao de planejamento feita por Vidal (2023, p. 10): “atualizagdo de
expectativas”. Nao por coincidéncia, tal proposta permite incorporar o desenvolvimento tardio,
na obra luhmanniana, de uma no¢do de planejamento que flertaria com uma perspectiva
funcional de racionalidade sistémica para aumento intencional de irritabilidade, sensibilidade
ambiental ou capacidade de ressonancia, i.e., para aumento de complexidade (ver item 2.1.3
deste trabalho). Aprofundando e complementado a proposta de Vidal, propde-se a seguinte
formula redacional para a subfunc¢do de planejamento governamental em referéncia a funcao (e
as prestagdes) do sistema politico-administrativo: atualizacdo constante de expectativas
estratégicas.

Expectativas sdo “condensations of meaning references that show how a certain

situation is constituted and what lies ahead of it” (Corsi; Baraldi; Esposito, 2021, p. 95). Nas
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palavras do proprio Luhmann (2013b, p. 72): “Expectations thus formulate a certain aspect that
may be presented either psychically or in social communication as the future aspect of
meaning”. A luz disso — retomando a analogia com o direito, neste caso heuristicamente ainda
mais produtiva, em forma e contetido —, se a fun¢ao do sistema juridico ¢, e.g., a “estabilizagao
contrafatica de expectativas normativas” (Gongalves; Villas Boas Filho, 2013, p. 114), entdo —
inclusive por semelhancgas de pretensao regulatoria sobre a politica /ato sensu; afinal, ambos os
codigos licito/ilicito e plano/improviso pretendem tecnicizar a codificagdo politico-
administrativa (ver item 2.2.3.1.1) — a descrigdo subfuncional do planejamento governamental
também deve declarar o que essa subfuncao implica em termos de expectativas.

Quanto ao adjetivo “estratégicas” aplicado a essas expectativas, cabe ressalvar, de
partida, que ndo se pretende aqui recorrer as raizes historico-semanticas do conceito de
estratégia, visando a um uso, digamos, tedrica e/ou empiricamente valido em relagdo a
parametros externos ao presente trabalho. Em vez disso, trata-se de definir o adjetivo
“estratégicas” de maneira operacional para esta pesquisa, a partir do reconhecimento da
necessidade de indicar algumas especificidades das expectativas da politica lato sensu —i.e., no
ambito do sistema funcional politico-administrativo — sobre as quais incide a subfun¢ao de
planejamento governamental.

Primeiramente, o carater estratégico dessas expectativas deve ser compreendido
também conforme a sugestao de Vidal (2025b, p. 38), sobretudo no tocante a oOtica sistémica:

Estrategia implica, entre otros aspectos: el establecimiento de objetivos, determinar
el tipo de acciones para alcanzar los objetivos, la coordinacion y Administracion de
los recursos para ejecutar las acciones y la evaluacion de los riesgos y los beneficios
de las decisiones que se toman en funcion de los objetivos. En la optica sistémica es

un tipo de operacion inteligente producido por el sistema para crear un nexo con
otros subsistemas o su entorno (Vidal, 2025b, p. 38, grifo nosso).

Tal sugestdo de Vidal permite explicitar dois aspectos essenciais da subfuncdo de
planejamento: (i) sua contribuicao geral ao funcionamento do sistema politico-administrativo,
o qual ¢, nos Estados de Bem-Estar contemporaneos, “em grande parte, ‘goal seeking
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behavior’” (Luhmann, 2020, p. 329); e (ii) a especificagdo dessa contribui¢cdo geral mediante o
suporte as prestacdes do sistema politico-administrativo, i.e., as suas relagdes com outros
sistemas funcionais. Alias, Vidal (2025b, p. 68) ¢ enfatico sobre o papel de acoplamento
estrutural que o subsistema de planejamento desempenha em prol do sistema politico-

administrativo:

La planificacion estratégica es un tipo de comunicacion del sistema politico. Por
tanto, debe poseer la capacidad de transmitir y recibir informaciones a otros sistemas
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funcionales. Como subsistema funcional y, por lo tanto autonomo, posee la capacidad
de seleccionar informaciones procedentes del exterior (Vidal, 2025b, p. 68).

Uma perspectiva nao sistémica, mas substantivamente alinhada a sugestdo de Vidal, ¢ a
da atual corrente alema de analise politica estratégica (Tils, 2005; Raschke; Tils, 2007). Na
sintese de Schwickert (2011, p. 52):

Em termos conceituais, a analise politica estratégica se baseia no tipo-ideal de Max
Weber de agdo politica orientada a fins, mas complementando-o com consideragdes
sobre a triade objetivos-meios-contextos e um senso necessario daquilo que ¢
relevante, possivel e realizavel (Schwickert, 2011, p. 52, tradugdo nossa)'°!.

O angulo mais interessante dessa perspectiva, para os fins do presente item, ¢ o
pressuposto de que as racionalidades estratégicas de “poder” — Politics-Rationalitit — e
“politicas publicas” — Policy-Rationalitdt —, embora numa relacdo tensa, constituem as
coordenadas basicas da politica contemporanea; i.e., de uma s6 Politica. Mais uma vez na

sintese de Schwickert (2011, p. 54):

[...] estratégia, no entendimento da analise politica estratégica, ndo se refere a uma
orientag@o por aspectos exclusivos de disputa pelo poder, tais qual a maximizagdo de
votos. Pelo contrario, a racionalidade de poder [Politics-Rationalitit] jamais ¢
considerada isoladamente da racionalidade de politicas piblicas [Policy-
Rationalitdt]. O pressuposto € que ambas as racionalidades, como coordenadas
bésicas da agdo politica, encontram-se em tensdo (Raschke; Tils, 2007, p. 148 e ss.):
por um lado, a sobrevivéncia politica fora de periodos eleitorais, em uma sociedade
liberal-democratica como a alema, esta intimamente ligada a exigéncias de solugdes
concretas para problemas publicos, as quais nenhum politico, por mais seguro de seu
poder, pode se furtar; por outro lado, o potencial para conformar politicas publicas
[Gestaltungspotenziale] depende de maiorias de votos, cargos e postos. A analise
politica estratégica vé em Vote-, Office- e Policy-Seeking uma triade inexoravel de
objetivos (Tils, 2005, p. 80 e ss.), enfatizando justamente um equilibrio entre as
racionalidades de poder e de politicas publicas. Presume-se, portanto, uma
simultaneidade entre as respectivas orientacdes a disputa pelo poder e a conformacao
de politicas publicas [Macht- und Gestaltungsorientierung], representando
equivalentemente, em ultima instancia, duas componentes de “uma s6” Politica (Tils,
2005, p. 15) (Schwickert, 2011, p. 54, grifo do autor, traducdo nossa)'%.

01 No original: “Die politische Strategieanalyse setzt konzeptionell an Max Webers Idealtypus vom

zweckrationalen politischen Handeln an, ergdnzt diesen aber mit Ziel-Mittel-Kontext-Uberlegungen und einem
erforderlichen Gespiir fiir das Relevante, Mogliche und Machbare” (Schwickert, 2011, p. 52).

102 No original: “sich politische Strategie im Verstindnis der Strategieanalyse nicht auf die ausschliefliche
Ausrichtung an rein machipolitischen Aspekten wie beispielsweise der Stimmenmaximierung. Vielmehr wird die
Politics-Rationalitiit in der politischen Strategieanalyse und auch im Rahmen dieser Analyse niemals isoliert von
der Policy-Rationalitiit betrachtet. Beide Rationalititen stehen als Grundkoordinaten politischen Handelns
annahmegemdf3 in einem Spannungsverhdltnis (vgl. Raschke/Tils 2007: 148 ff): Politisches Uberleben aufSerhalb
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Traduzindo isso em terminologia sistémica, conforme a argumentagdo construida neste
trabalho: por um lado, a Politics-Rationalitdt estratégica se referiria ao dinamismo do “poder”,
como meio de comunica¢do simbolicamente generalizado, na (re)producdo funcional do
sistema politico-administrativo; por outro lado, a Policy-Rationalitdt estratégica se referiria ao
dinamismo de “politicas publicas”, como especificagdo da simbologia geral do “poder”, na
(re)producdo prestacional ou performadtica do sistema politico-administrativo. A propdsito, €
possivel dizer que, sobretudo em Teoria politica en el Estado de Bienestar, de 1981, Luhmann
(1993, p. 93-98) também reconhece, caracterizando os Estados de Bem-Estar contemporaneos
— e.g., “uma sociedade liberal-democratica como a alema” (Schwickert, 2011, p. 54, tradugao
nossa) —, uma tensdo constitutiva entre a funcdo e as prestacdes no sistema politico-
administrativo (ver item 2.2.4.1.1).

Historicamente, Schwickert (2011, p. 36, tradugdo nossa), em estudo sobre a teoria ¢ a
pratica do planejamento governamental alemao ocidental desde os anos 1970, identifica que o
“planejamento governamental moderno [...] na literatura relevante, crescentemente se adorna
com o adjetivo ‘estratégico’, em vez de ‘sistémico’”'®. Nesse viés, a analise politica estratégica
de Rashcke e Tils constituiria um dos pontos culminantes — para recorrer a uma categoria
luhmanniana — dessa evolucdo semantico-estrutural. E ¢ tal evolucdo, tensionando as
racionalidades estratégicas ou as comunicagdes sistémicas de “poder” e de “politicas publicas”,
0 que esta por tras da afirmacao taxativa de Vidal (2025b, p. 123): “La planificacion estratégica
es siempre planificacion politica”.

Em segundo lugar, o carater estratégico das expectativas politico-administrativas sobre
as quais incide a subfun¢do de planejamento governamental deve ser compreendido como
marcando também outra tensdo — central para a teoria luhmanniana —, desta feita entre as duas
modalidades possiveis de reagdo ao seu desapontamento: (i) de uma parte, o0 modo cognitivo
ou fatico, i.e., “to change the expectation in order to match the disappointing reality” (Baraldi,

Corsi; Esposito, 2021, p. 97); e, (i1) de outra parte, o modo normativo ou contrafatico, i.e., “to

von Wahlkampfzeiten ist in einer freiheitlich-demokratischen Gesellschaft wie der deutschen einerseits eng mit
Anforderungen an konkrete Problemlosungsangebote verbunden, denen sich letztlich kein noch so machtbewusster
Politiker verwehren kann. Andererseits entstehen Gestaltungspotenziale nur durch Stimmenmehrheiten, Amter
und Posten. Die Strategieanalyse sieht im Vote-, Office- und Policy-Seeking eine Zieltrias (vgl. Tils 2005: 80 ff-)
und betont eben gerade einen Ausgleich von Policy- und Politics-Rationalitdten. Es wird also eine Gleichzeitigkeit
von Macht- und Gestaltungsorientierung unterstellt, die letztlich gleichberechtigte Bestandteile der ,einen’ Politik
darstellen (vgl. Tils 2005: 15)” (Schwickert, 2011, p. 54, grifo do autor).
103 No original: “Moderner Regierungsplanung [ ...] sich in der einschligigen Literatur zunehmend mit dem Zusatz
., Strategisch * statt ,, systemisch * schmiick” (Schwickert, 2011, p. 36).
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cling to the expectation despite the disappointing reality” (Baraldi; Corsi; Esposito, 2021, p.
97).

Por um lado, expectativas cientificas — i.e., expectativas no ambito do sistema funcional
da ciéncia — s@o sobretudo cognitivas ou faticas: em principio, a ciéncia “can be ready to learn”
(Baraldi; Corsi; Esposito, 2021, p. 97). Afinal, espera-se que teorias e/ou métodos deixem de
valer diante de descobertas cientificas que os contradigam. Por outro lado, expectativas
juridicas — i.e. expectativas no ambito do sistema funcional do direito — sdo sobretudo
normativas ou contrafaticas: em principio, o direito “can decide not to learn” (Baraldi; Corsi;
Esposito, 2021, p. 97). Afinal, espera-se que leis e/ou decisdes judiciais valham mesmo diante
de seu descumprimento.

Willke e Wollmann (2003, p. 30-31), propondo uma “virada cognitiva” no pensamento
estratégico corporativo (aplicado), articulam explicitamente como o planejamento pode ser
concebido a luz da teorizagdo luhmanniana sobre expectativas faticas e contrafaticas, ou seja,
propensas ou ndo ao aprendizado:

Assim, parece necessdria uma virada cognitiva no pensamento estratégico, que
deve abandonar a orientagdo primaria por um estilo de expectativas prescritivo,
normativo e resistente a aprendizagem, para criar o espaco necessario a uma conducao
baseada em conhecimento, capaz de aprendizagem e contextual.

Nesse sentido, nota-se que um fator decisivo de sucesso ¢ equilibrar as definigdes dos
respectivos modelos conceituais de cada sistema corporativo de planejamento
estratégico com rotinas abertas de planejamento, orientadas a processos e voltadas a
incorporagdo do conhecimento compartilhado: empresas que conseguem viver com a
consciéncia de que seu conceito de planejamento e conducdo estratégicos “nunca
estara totalmente concluido”, em vez disso se desenvolvendo e “aprendendo a cada
aplicacdo” [...] lidam muito mais facilmente com situagdes que exigem modificacao
rapida e eficaz de planos estratégicos (e também operacionais) existentes [...] novos

desenvolvimentos sdo rapidamente adaptados e incorporados (Willke; Wollmann,
2003, p. 30-31, grifo do autor, tradugdo nossa)'*.

104 No original: “Nétig erscheint deshalb eine kognitive Wende im strategischen Denken, das sich von einer
primdren Orientierung an einem prdiskriptiven, normativen, lernunwilligen Erwartungsstil verabschieden muss,
um sich den nétigen Freiraum fiir Wissensbasierung, Lernfihigkeit und Kontextsteuerung zu schaffen. [§] In
diesem Zusammenhang ist es interessant, dass eine gute Balance zwischen theoretischer Ausdifferenzierung
strategischer Planungssysteme und offener prozessorientierter und auf Wissensaustausch ausgelegter
strategischer Planungsprozesse einen wichtigen Erfolgsfaktor darstellt: Unternehmen, die in dem Bewusstsein
leben konnen, dass ihr strategisches Planungs- und Steuerungskonzept «nie ganz fertigy sein wird, sondern bei
Jeder Anwendung «dazu lernt» und sich weiterentwickelt [ ...] kommen sehr viel leichter mit Situationen zurecht,
die eine schnelle und wirkungsvolle Modifikation bestehender strategischer (und auch operativer) Pldne erfordert
[...] werden neue Entwicklungen schnell adaptiert und eingebaut” (Willke; Wollmann, 2003, p. 30-31, grifo do
autor).
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Isso, inclusive no que tem de utdpico, parece aplicavel as expectativas politico-
administrativas “estratégicas” sobre as quais incide a subfun¢do de planejamento
governamental.

Quanto a expressdo ‘“‘atualizacdo constante”, trata-se enfim de extrapolar,
(sub)funcionalmente, a radicalidade — autopoiética — da tese do planejamento como preparacao
de decisdes, partindo do que consta em Organizacion y Decision. Autopoiesis, accion y
entendimiento comunicativo, de 1978 (Luhmann, 1997a, p. 77-78) — ver item 2.1.2 deste

trabalho:

Un sistema se permite, mediante la planificacion, la ampliacion de suposiciones
minimamente aseguradas, en la medida en que las coordina internamente [...] y que
la planificacion se justifique constantemente a través del aprovisionamiento
suficiente de sucesos no esperados.

La tesis de que la planificacion sirve para la preparacion de decisiones no queda con
este concepto desahuciada. Gana, por el contrario, contornos mas precisos. La
preparacion de decisiones ya no significa bosquejar las decisiones, tomarlas antes de
tiempo o hacerlas superfluas mediante la planificacion, sino que se trata de ganancia
de tiempo y de alternativas para procesos abiertos de decision, y por eso “hacer
reconocibles lo antes posible las posibilidades de decision y las necesidades de
decision, es decir, lograr situaciones de decision y provocar las decisiones que de alli
resultan”. La planificacion debe lograr, en la medida que sea posible, las condiciones
para que un sistema organizacional sea lo que pretende ser: un sistema que se
compone de decisiones. A esto corresponde ante todo el preocuparse por que, aunque
se deba actualizar las relaciones de decision, no se caiga bajo la presion del tiempo
(Luhmann, 1997a, p. 77-78, grifo nosso).

O termo “atualiza¢do” ¢ propositalmente oniabrangente. Por um lado, englobaria todos
os casos de confirmagao de expectativas estratégicas pela pratica de planejamento, e.g., quando
um plano ¢ de fato implementado. Isso seria atualizar no sentido de “converter poténcia em
ato”. Por outro lado, englobaria também todos os casos de frustracao dessas expectativas, nas
duas modalidades possiveis de reagdo ao seu desapontamento: quando tais expectativas se
retificam — cognitiva ou faticamente — diante de (in)sucessos ndo esperados, tratar-se-ia de
atualizar no sentido de “renovar como inovar”; quando tais expectativas se ratificam —
normativa ou contrafaticamente — diante de (in)sucessos nao esperados, tratar-se de atualizar
no sentido de “renovar como (re)iterar”. A oniabrangéncia da atualizacdo de expectativas
estratégicas, traduzida em linguagem causal, responderia diretamente a uma das interrogacdes
mais instigantes de Vidal (2025b, p. 42), qual seja, “/porque la planificacion es operativa como
forma comunicativa en el médium del sentido y que, a su vez, es mas o menos independente de
su realizacion causal?”.

O termo “constante”, a seu turno, ndo remeteria apenas a estabilidade, mas também ao

dinamismo dessa atualizacdo. A referéncia teorica € ao conceito luhmanniano de estabilidade
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dindmica (Baraldi; Corsi; Esposito, 2021, p. 228), importando que a continuidade estrutural —
i.e., a estabilidade — do planejamento seria garantida paradoxalmente pela descontinuidade —
1.e., pelo dinamismo — de suas operagdes. Para Luhmann, do ponto de vista organizacional, a
exigéncia de que “la planificacion se justifique constantemente a través del aprovisionamiento
suficiente de sucesos no esperados” (Luhmann, 1997a, p. 78) implica, outrossim, que “[/]a
tarea reside mas bien en una reintegracion constate de decisiones planificadas y no
planificadas” (Luhmann, 1997a, p. 76-77), visando a “ganancia de tiempo y de alternativas
para procesos abiertos de decision” (Luhmann, 1997a, p. 78). Para Vidal, do ponto de vista
subfuncional, “su autopoiesis [do subsistema de planejamento] se fundamentard entre la
incertidumbre y la improvisacion” (Vidal, 2025b, p. 98), na medida em que o codigo
plano/improviso se mantenha constantemente operativo, na dindmica reversivel entre seus
valores binarios, estabilizando a subfun¢do de planejamento “como uma estrutura aberta para
outras possibilidades” (Vidal, 2023, p. 6).

Se, sob a 6tica de Organizacion y Decision (Luhmann, 1997a, p. 78), “[/]a planificacion
debe lograr, en la medida que sea posible, las condiciones para que un sistema organizacional
sea lo que pretende ser: un sistema que se compone de decisiones”; entdo, sob a 6tica deste
trabalho, a subfuncdo de planejamento governamental deve lograr, na medida em que seja
possivel, as condi¢des para que a fun¢do da politica lato sensu seja o que ela pretende ser: a
garantia da capacidade de tomada de decisdes coletivamente vinculantes (Baraldi; Corsi;
Esposito, 2021, p. 171). Essa ¢ a formula luhmanniana final para a descri¢ao da fun¢ao do
sistema politico-administrativo, tal qual consta, com variagdes redacionais, em diversas
passagens de Die Politik der Gesellschaft (Luhmann, 2000), publicado postumamente. A luz
dela, e tendo em vista o ja exposto ao longo do presente trabalho, parece fazer sentido considerar
que a autopoiese subfuncional do planejamento governamental sirva a autopoiese funcional da
politica lato sensu: “‘atualizagdo constante de expectativas estratégicas para a garantia da
capacidade de tomada de decisdes coletivamente vinculantes”. Talvez seja apenas nesse sentido
hipercomplexo que se possa suscitar de modo sociologicamente adequado a pergunta sobre
como a subfuncdo de planejamento racionaliza sistemicamente a fungdo politico-
administrativa; ou, noutras palavras, como o planejamento ainda pode representar algo

“decisivo” para a politica.
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b) Planejamento governamental, politica, administracio e publico

Em Polistiche Planung (Luhmann, 1994a), o foco organizacional da nog¢ao de
planejamento era suficiente porque a teorizacdo sobre o sistema politico-administrativo se
pautava, inclusive prescritivamente, pela assimetria decisoria, bidimensional, entre politica e
administragdo — ver item 2.1.1 deste trabalho. Nesse viés, ndo apenas planejamento, mas o
conjunto de comunicacdes do sistema tendiam a se confundir com sua manifestacdo
organizacional, sobretudo estatal. Tal confusdo, em tultima instancia, s6 ¢ dissipada a luz da
articulagdo das consequéncias tedricas da circularidade dindmica, tridimensional, entre politica,
administragdo e publico. Baraldi, Corsi e Esposito (2021, p. 173) resumem bem esse ponto de
chegada da sociologia politica luhmanniana:

[...] the political system amounts to more than the mass of political organizations. In
general, it can be observed as a unity of a three-dimensional distinction: politics,
administration and public. This is not a differentiation into subsystems, but the result
of a double distinction: on one side, political offices are differentiated from
administrative offices and, on the other side, the unity of offices are differentiated
from the public composed of citizens. The interdependence between politics,

administration and public is circular — whereby no top and no center can be
determined (Baraldi; Corsi; Esposito, 2021, p. 173).

A proposito, parece haver correspondéncia logico-estrutural entre as diferenciagdes
bidimensionais (interna) “politica/administracdo” e (externa) “Estado/sociedade”, na exata
medida em que ambas sdo superadas, simultaneamente, pela diferenciacdo tridimensional
“politica/administragao/publico”. Conforme Vidal (2022b, 74):

Luhmann ha esbozado el transito de la diferenciacion bidimensional Estado-
sociedad, para otra diferenciacion, la tridimensional, formada por la triple
diferenciacion entre Politica, Administracion y Publico. Este triple delineamiento

genera una diferenciacion de un espacio politico dentro del mismo sistema politico,
que se diferencia de la identificacion superficial con el Estado (Vidal, 2022b, p. 74).

A rigor, nesses termos, a politica lato sensu se torna o sistema funcional “politico-
administrativo-publico”, cuja autopoiese implica tanto um ciclo oficial quanto um ciclo
extraoficial de poder (Lange; Schimank, 2004, p. 64-65). No primeiro ciclo, oficialmente: o
conjunto de cidaddaos que compdem o publico vota, elegendo os politicos; os politicos eleitos
decidem sobre premissas decisorias para os administradores; e os administradores decidem sob
as premissas decisorias estabelecidas pelos politicos, vinculando a todos, que, como parte do
conjunto da cidadania, também fazem parte do publico. No segundo ciclo, extraoficialmente:

segmentos especificos do publico, via varios canais alternativos as eleigdes, apresentam
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demandas diretamente aos administradores; os administradores, sob influéncia — seja legitima,
seja ilegitima — desses segmentos do publico, confrontam os politicos com propostas prontas
de decisOes sobre premissas decisorias que atendam as demandas previamente negociadas pelos
proprios administradores; € os politicos cada vez mais apelam, ao conjunto dos cidadaos que
compdem o publico, em favor de decisdes coletivamente vinculantes ja negociadas pelos
administradores apenas com segmentos especificos do publico.
A luz disso, o foco organizacional de Polistiche Planung (Luhmann, 1994a) deixa de
fazer qualquer sentido. Em Ecological Communication, de 1986 (Luhmann, 1989b, p. 86),
todavia, conquanto sem utilizar de modo expresso o conceito de planejamento, Luhmann ainda
parecia indicar implicitamente que uma nocao organizacional de planejamento fosse aplicavel
— e central — a politica lato sensu como sistema funcional:
The holding or non-holding of positions of political authority, especially those that
regulate who has political influence in different matters and how much, is what is
important. This, of course, does not mean that politics is exhausted by decisions
ascribed to the state. All the activity that leads up to it is political if it seeks to
influence any of the decisions these premises — whether these are programs, forms

of organization, the personal filling of offices or particular decisions (Luhmann,
1989b, p. 86, grifo nosso).

O Luhmann maduro, enfim, em Politische Steuerungsfihigkeit eines Gemeinwesens'%,

de 1993 (Luhmann, 2020), rejeita taxativamente essa possibilidade — ver citacao traduzida ao
final do item 2.1.1. Nesse sentido, conforme todo o exposto neste trabalho, a no¢ao de um
subsistema subfuncional de planejamento governamental, como diferenciagdo interna do
sistema funcional “politico-administrativo-publico”, parece uma instigante possibilidade

alternativa.

195 Em traducdo livre: “Capacidade de condugdo [ou orienta¢do] politica de uma comunidade”.
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3 METODOLOGIA

3.1 Teoria dos sistemas sociais como instrumento de observacio

A presente pesquisa foi qualitativa, exploratoria e descritiva, de cunho eminentemente
tedrico-conceitual, mas inspirada por um milieu empirico especifico. Houve nisso certa tensao:
“eminentemente’ ndo significa “exclusivamente” tedrico-conceitual. Sem duvida, a consecugao
dos objetivos — item 1.6 — requereu a execucao de duas tarefas tedrico-conceituais tipicas: (i) a
reconstrugdo e a analise dos desenvolvimentos conceituais da no¢ao de planejamento nos textos
relevantes de Luhmann — item 2.1 —; e (ii) a fundamentagao bibliografica e a argumentagao
dedutiva em favor da validade formal da analogia transdutiva na qual se baseia a abordagem
luhamnniana heterodoxa de Vidal — item 2.2.1. Porém, ambas as tarefas visaram a articulagao
heuristica concreta da teoria dos sistemas sociais como instrumento metodologico aplicado para
uma observacao particular do planejamento governamental.

Devo!% confessar que, seja por minha trajetoria de pesquisa, seja pela radicalidade da
epistemologia construtivista a qual Luhmann subscreve, ¢ dificil resistir a tentagdo de chamar
esta observacdo de “empirica”. Nao resistindo a tentacdo, inseri o item 1.5.2 “Inspiragdo
‘empirica’” na Introducao. Para torna-lo, digamos, menos reprovavel, recorro a uma citagao do

luhmanniano Corsi (1989, p. 577 apud Besio; Pronzini, 2008, p. 16-17):

“the degree of empiricism... of a theoretical selection does not seem to be different or
smaller than the one of a statistical or empirical research... In neither cases can one
pretend that there is a direct reference to reality” (Corsi, 1989, p. 577 apud Besio;
Pronzini, 2008, p. 16-17).

Alids, creio que o carater distintivamente aplicado da instrumentalidade metodoldgica
das teorias, no marco de uma epistemologia construtivista, foi muito bem captado por Willke

(2014, p. 77-78), outro luhmanniano notorio:

Distintas teorias ven y explican el mundo de manera distinta. Las teorias no son otra
cosa que instrumentos de observacion con los cuales podemos apreciar y reconstruir
el mundo como un cuadro mads o menos inteligible. [...]

El significado de las teorias como instrumentos de observacion se hace claro cuando
uno tiene en cuenta que los datos definidos como diferencias observadas siempre
presuponen observaciones. Al mismo tiempo, los instrumentos de observacion son los

106 Retomo a escrita em 1% pessoa, seguindo Creswell (2003, p. 75) — ver nota de rodapé 1 neste trabalho —, porque
este item visa sobretudo a justificar metodologicamente o item 1.5.2 da Introducao, também escrito em 1% pessoa.
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que definen y establecen lo que, en general, es posible como observacion y,
consiguientemente, como dato. Como instrumentos de observacion, nuestros sentidos
determinan lo que a nuestro sistema psiquico le es asequible como mundo. En el
momento en que nuestros ojos ven solo ciertos colores y nuestros oidos aprecian solo
determinadas frecuencias, se definen a la vez los limites de nuestro mundo. Tan solo
en el momento en que construimos instrumentos de observacion artificiales, como
microscopios, telescopios, aparatos de rayos o de resonancia magnética, tenemos
acceso a otros datos y, con ello, a otros mundos.

Las teorias son, asi, instrumentos que los teoricos construyen para proveerse de
posibilidades de observacion. [...] Un criterio de prueba relativamente simple para
la calidad de una teoria es la respuesta a la pregunta ;qué puedo ver con esta teoria
que no pueda ver con las demds? Con ello se afirma ineludiblemente que las teorias
no pueden tener una pretension de verdad. Mas bien, ellas solo aportan una mirada
limitada y selectiva a fenomenos observables y observados, y precisamente por esto
todas las teorias y sus interpretaciones son construcciones que difieren de otras
teorias. Este es el fundamento del constructivismo como premisa epistemologica
(Willke, 2014, p. 77-78).

E ¢ em sentido semelhante que Roth (2014, p. 41) afirma a centralidade do aspecto
metodoldgico na criagdo teorica do proprio Luhmann, considerando que sua teoria de sistemas
sociais propde usar a teorizacdo em si como “method of discovery”. A proposito, Roth et al.
(2018, p. 584-585) levam tal afirmagdo ainda mais longe, definindo a teoria luhmanniana como
ndo somente uma teoria, mas sim como “a literally creative theory-method, which is why it is
particularly well-suited for explorative research ventures”. Eu diria, na acepc¢do de tatica de
pesquisa formulada por Polya (1971), e parafraseando Luhmann (2005, p. 7 apud Vidal, 2019b,
p. 63): a teoria de sistemas sociais se propde a usar a propria teorizagdo como método de
descoberta, nem indutivo nem dedutivo, mas heuristico em um sentido particular.

Apropriando-me da metafora proposta por Willke (2014, p. 77-78), a teoria de Luhmann
¢ o “telescopio” que escolhi para ver de outro modo o planejamento governamental — ou melhor,
ver “outro planejamento governamental”. Antes, como planejador, eu estava in media res na
burocracia, com os olhos da praxis; agora, como mestrando, estou ab extra na academia, usando
uma lente tedrica idiossincratica. Se minha pesquisa fosse conduzida no canone da antropologia
cultural, eu diria que passei do émico ao ético (Batalha, 1998). Seja como for, munido do
telescopio luhmanniano, o que venho fazendo, desde o inicio do mestrado, ¢ tomar distancia da
minha experiéncia “nativa”, apreciando-a e reconstruindo-a em uma espécie de trabalho de
campo ex post facto. Seria possivel dizer que se trata de um movimento metodologico de
alternac¢do biografica (Berger, 2001, p. 65-77), mediado heuristicamente pelo instrumental
teorico. Nos termos da teoria do observador (Luhmann, 2013b, p. 101-119): observo como eu
e os colegas do Spof observavamos, para observar sociologicamente — em 2* ordem — o

planejamento como observagdo social — em 1% ordem.
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A proposito, isso parece alinhado com uma das formulagdes mais didaticas que constam
de La ciencia de la sociedad (Luhmann, 1996) sobre a complementariedade de orienta¢des das
metodologias, por um lado, e das teorias, por outro, enquanto dupla programagdo do sistema
cientifico:

Todo esto no son sino corolarios de un concepto de metodologia que, para formularlo
de manera distinta, transforma evidencias y experiencias en problemas. En esta
formulacion aparece claramente que la orientacion metodologica tiene que ver con
la diferenciacion de la ciencia en el campo del saber acerca de un mundo conocido,
siempre sabido y siempre confirmado por la edad y la experiencia. La teoria propone,
en cambio, una vision divergente, extraria e incongruente del mundo y por eso mismo

quiza ofrezca una perspectiva estimulante que muy pronto desembocarda en un
conocimiento aceptado o rechazado (Luhmann, 1996, p. 306).

Nas paginas anteriores de La ciencia de la sociedad, essa mesma complementariedade
ja havia recebido sua formulagdo mais hermética, com os rigores luhmannianos da terminologia
sistémica: a praxis metodologica se volta sobretudo ao fechamento operativo da ciéncia, tendo
a ver com o codigo bindrio verdadeiro/falso do sistema funcional, i.e., com a circulacdo de
verdades e falsidades especificamente cientificas; a teorizacdo, em contrapartida, opera uma
externalizacdo das referéncias das operacdes do sistema cientifico, abrindo-o cognitivamente
ao ambiente (Luhmann, 1996, p. 291 e ss.). Noutras palavras, enquanto métodos distinguem a
ciéncia a parte do mundo, as teorias distinguem o mundo a partir da ciéncia.

Ainda em La ciencia de la sociedad (Luhmann, 1996, p. 295), a funcdo mais geral das
metodologias ¢ descrita como “la administracion de la diferencia entre la observacion de
primer orden y de segundo”, mas no sentido preciso de que assim se opera “la mezcla necesaria
de un plano de primer orden con el de segundo, es decir, la observacion directa metodicamente
controlada”. J& em Los problemas de la investigacion en la sociologia (Luhmann, 1994b, p.
197), a teorizagdo especificamente socioldgica ¢ descrita como — também — “el arte de extraer
conclusiones a partir de las trivialidades”, na exata medida em que logre “tomar mejor
distancia de la sociedad” ao deixar-se “sorprender por la obviedad de lo otro”.

No caso da presente investigagdo, o outro social de quem tomo distancia sou, em
primeiro lugar, eu mesmo: de planejador a socidlogo do planejamento. O que eu via como trivial
— e, sobretudo, a trivialidade com que eu via — se converte assim numa amostra qualitativa de
dados sociologicos. Retomando a metafora inspirada em Willke, tais dados — i.e., as operagdes
comunicativas de um subsistema subfuncional de planejamento governamental —, a rigor, so se
tornaram visiveis com as lentes tedricas do “telescopio” luhmanniano. Alids, essa nog¢ao
construtivista de dados também ¢ inspirada, em especial, por determinadas passagens do trecho

ja citado de Willke (2014, p. 77):
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El significado de las teorias como instrumentos de observacion se hace claro cuando
uno tiene en cuenta que los datos definidos como diferencias observadas siempre
presuponen observaciones. Al mismo tiempo, los instrumentos de observacion son los
que definen y establecen lo que, en general, es posible como observacion y,
consiguientemente, como dato. [...] Tan solo en el momento en que construimos
instrumentos de observacion [...] tenemos acceso a otros datos y, con ello, a otros
mundos (Willke, 2014, p. 77, grifo nosso).

Tal nogao construtivista de dados ¢ fundamentalmente a mesma do glossario Unlocking
Luhmann: a keyword introduction to systems theory, de Baraldi, Corsi e Esposito (2021, p. 57-
50)!%7 e ndo contradiz, mas sim subsome, em um nivel mais elevado de abstracio — assim
compativel com a teoria dos sistemas luhmanniana —, as no¢des metodoldgicas usuais de dados,
sejam qualitativos ou quantitativos. Nesse sentido construtivista radical, eu ja havia e eu ainda
nao havia coletado meus dados antes do mestrado, e a pergunta metodologica relevante talvez

108

ndo seja se nem quando °, mas como eu operei e opero a mescla necessaria de observagdes de

primeira e segunda ordens.

299

O item 1.5.2 “Inspiragao ‘empirica’” da Introducdo ¢ uma tentativa de resposta a esse

comao.

3.2 Triangulacio tedrica com outros investigadores

Segundo Flick (2024, parte VI, p. 164), o conceito geral de triangulagdo significa que
“an issue of research is considered — or in a constructivist formulation is constituted — from (at
least) two points or perspectives”. De maneira especifica, no presente trabalho foram utilizados
dois tipos de triangulacdo, combinadamente: a triangulacao teorica e a triangulagdo com outros
investigadores.

Conforme Denzin (1978, p. 297 apud Flick, 2024, parte VI, p. 165), a triangulagdo
teorica implica abordar um fendomeno “with multiple perspectives and hypotheses in mind |...]

Various theoretical points of view could be placed side by side to assess their utility and power”.

107 Cf. Baraldi, Corsi e Esposito (2021, p. 58): “the observer knows only her own categories and not primary
data”. Cf. também Baraldi, Corsi e Esposito (2021, p. 58): “Constructivism attributes each datum to an
observation”.

108 Afinal, considerando-se uma logica circular de obteng¢do de conhecimento: “es posible entrar en el proceso de
la observacion en diversos puntos. La experiencia de las etapas posteriores conduce a la reinterpretacion de las
primeras etapas, o a volver a ellas proceso de investigacion como una espiral en la que se considera la
investigacion como ciclica y como proceso continuo que se replantea su practica, llevandolo a un punto de partida
diferente” (Vidal, 2019b, p. 53).
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Em termos praticos, ainda conforme Denzin (2015, p. 3), a triangulacdo tedrica “simply asks
the researcher to be aware of the multiple ways in which the phenomenon may be interpreted”.

Quanto a triangulagdo com outros investigadores, Flick (2024, parte VI, p. 165) a
resume assim: “the employment of different observers or interviewers to control or correct the
subjective bias from the individual. Em termos praticos, voltando a Denzin (2015, p. 3), a
triangulacdo com outros investigadores, sobretudo no ambito de grupos de pesquisa, produz um
efeito multiplicador: “team research (a term similar to that of multiple observers) allows an

investigator to gain multiple perspectives on a social situation”.

3.2.1 Triangulagdo tedrica

A Figura 1 articula graficamente as trés perspectivas teodricas sobre planejamento
governamental, disponiveis no interior da sociologia de matriz luhmanniana, cuja utilidade e
cujo poder heuristico foram investigados na presente pesquisa. Conforme ja discutido — ver
item 2.2.1 —, a principal intui¢do de Vidal (2023, p. 153 e ss.), do ponto de vista desta pesquisa,
foi a hipotese de que o planejamento governamental seja observavel sociologicamente nao
apenas (i) como uma programagao para aplicacao do coédigo poder/ndo poder (Fernandes, 2018)
ou (ii) como um mecanismo reflexivo de decisdes sobre decisdes para acoplamento entre
politica stricto sensu e administragdo publica (Luhmann, 1994a; Elmescany, 2023), mas,
outrossim, (iii) como um subsistema subfuncional do sistema politico-administrativo, i.e., da
politica lato sensu. Foram essas as trés perspectivas tedricas por intermédio das quais se
triangulou a construcdo e a observagdo do objeto da presente pesquisa — ver itens 1.5.1 e 3.1.

Nesse sentido preciso, a Figura 1 ¢ intitulada “Triangulacdo tedrica de perspectivas
sobre planejamento governamental na sociologia de matriz luhmanniana”. No centro da figura,
ha um tridngulo circunscrevendo a frase “Operagdes comunicativas de planejamento
governamental”, para representar que o objeto de pesquisa foi delimitado ou construido — ou
ainda, na formulacdo de Flick (2024, parte VI, p. 164), “considered” ou “constituted’ —
mediante a referida triangulagcdo tedrica. Nos vértices do tridngulo, por seu turno, estdo
indicadas, acompanhadas de citagdes tedrico-conceituais representativas, as trés perspectivas
mobilizadas na triangulagdo. Vale ressaltar que as citagdes constantes da Figura 1, ndo por
coincidéncia, sdo provenientes de trabalhos recentes produzidos, respectivamente, por trés
membros (Vidal, 2025b; Elmescany, 2024; Fernandes, 2018) do Grupo de Pesquisa em
Governanga, Organizagoes, Politicas Publicas e Contabilidade na Amazonia (GOPPCA) — ver

itens 1.5.2 ¢ 3.2.2.
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Figura 1 — Triangulacdo tedrica de perspectivas sobre planejamento governamental na sociologia de matriz luhmanniana

DECISOES POLITICAS SOBRE
PREMISSAS DECISORIAS ADMINISTRATIVAS

“o planejamento de politicas publicas €
importante, visto que propicia decisdes
sobre decisdes futuras, ndo deixando a
politica publica ao acaso” (Elmescany,
2023, p. 136-137)

“Planejamento, na acepcdo luhmanniana,
corresponde a decisd@o sobre as premissas
decisorias [...] Logo, tudo que diz respeito as
decisdes” (Elmescany, 2023, p. 78)

Operagdes
comunicativas de
planejamento
governamental

PROGRAMACAO DOS CODIGOS

SUB Ny DA PODER/NAO-PODER,
SUPERIOR/INFERIOR,
“Niklas Luhmann se ha ocupado extensamente de GOVERNO/OPOSICAO

este tipo de planificacion en sus escritos de los afios
setenta. El poder disponer de ellos, nos ha permitido
abrir un camino conceptual bajo la logica y dptica
de la teoria de sistemas autorreferenciales para
delinear la hipdtesis de una planificacion
gubernamental  [...] como  un  subsistema
subfuncional de la politica” (Vidal, 2025b, p. 33)

“o planejamento € um dos ‘programas’ do sistema
politico administrativo e, nesse sentido, orienta a
comunicagdo (poder/ndao poder) desse sistema que
resulta na atuag@o concreta do Estado” (Fernandes,
2018, p. 99)

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).
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3.2.2 Triangulacdo com outros investigadores

A triangulacao com outros investigadores, ja relatada em linhas gerais no item 1.5.2
deste trabalho, ocorreu no ambito do GOPPCA, coordenado pelo Prof. Dr. Josep Pont Vidal —
também orientador desta pesquisa. No presente item, cabe detalha-la, para explicitar de que
maneiras a colaboracdo em grupo efetivamente contribuiu em prol do desenvolvimento da
investigagdo. A luz disso, opta-se por sintetizar de forma grafica, na Figura 2, as principais
conexoes entre as dinamicas do GOPPCA ¢ os itens textuais da dissertagao.

A Figura 2 estd organizada em duas colunas. A esquerda, encontra-se um recorte do
Sumario da dissertacdo, desde a Introducdo até o capitulo de Metodologia, com a enumeracao
de itens e subitens textuais selecionados. A direita, estio listadas, em ordem aproximadamente
cronologica, algumas das atividades mais importantes deste pesquisador — do ponto de vista da
presente investigacdo — como membro do GOPPCA. Entre essas duas colunas, um conjunto de
curvas conecta cada uma das atividades deste pesquisador a uma ou mais partes do Sumario.

Exposi¢des da pesquisa em andamento, p. ex., aparecem conectadas sobretudo a
Introdugdo, pois consolidaram o proprio desenho da investigagdo e constituiram pontos de
partida sempre renovados para a triangulagdo com os outros investigadores do grupo. Ja as
apresentacdes de textos referentes a sociologia luhmanniana, e.g., conforme realizadas
oralmente por este pesquisador nos seminarios do GOPPCA, relacionam-se em particular ao
Referencial Teorico, o qual também contempla, a partir do item 2.2.2 — pela natureza téorico-
conceitual da investigacao (ver item 1.5.1) —, os resultados da dissertacao.

Ressalva-se, entretanto, que a figura ndo pretende uma mostra exaustiva das dindmicas
do GOPPCA, mas se refere apenas as participagdes mais relevantes deste pesquisador, como
expositor, apresentador ou observador'®, no funcionamento do grupo. Ademais, a figura nio
deve dar a entender que tais participagdes esgotam as multiplas influéncias do GOPPCA sobre
a conducao da investigagdo e a redagdo final da dissertacao.

A luz do conteudo das Figuras 1 e 2, enfim, a Figura 3, intitulada “Triangulagdo teorica
com outros investigadores”, propde uma articulacdo grafica ainda mais geral, ou seja, uma

sintese visual das duas sinteses visuais anteriores.

109 A propdsito, sobre a iniciativa de planejamento “Para 20507, observada por este pesquisador a partir do
GOPPCA nos termos da Figura 2, ver Para (2025) e Vidal (2023; 2024).



Figura 2 — Principais conexdes entre as dindmicas do GOPPCA e os itens textuais da dissertacao

Sumsrio da DISSERTACAO

1 INTRODUGCAO e
()

1.3 Problema

1.4 Pergunta central

1.5 Construcao e observacao do objeto

1.5.1 Plausibilidade teérico-metodolédgica

()

1.6 Objetivos

()

2 REFERENCIAL TEORICO (COM RESULTADOS)

2.1 Planejamento na obra de Niklas Luhmann: um conceito em evolugao L—1

2.1.1 Politische Planung: “saidas” da politica e “entradas” para a
administracdo

2.1.2 Planejamento organizacional: decisdes sobre premissas decisorias
2.1.3 Planejamento e racionalidade: a reentrada do ambiente no sistema

2.2 A abordagem luhmanniana heterodoxa de Josep Vidal: teoria e aplicagdo @+~
2.2.1 A transdugdo do planejamento como subsistema subfuncional da politica

2.2.2 Os trés momentos constitutivos da autopoiese do planejamento ../
governamental

(..)

2.2.3 Codificagio binaria, programagao e meio de comunicagio tipicos do
subsistema de planejamento

(..)

2.2.4 Subfuncdo de planejamento governamental
(..)

3 METODOLOGIA

(...)

3.2 Triangulagio teérica com outros investigadores

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).
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Seminarios do GOPPCA

exposi¢des da pesquisa em andamento, para debate livre no grupo — pelo
menos 1 sessdo por semestre

apresentacdo do texto Ten Systems: Toward a Canon of Function
Systems (Roth; Schiitz, 2015) — 2° sem./2023

apresentacdo do conceito de autopoiese sistémica (Luhmann, 2016;
Neves, 2006; Gilgen, 2013) — 2° sem./2023

traduciio extraoficial do texto Politische Planung (Luhmann, 1994a) —
2°sem./2023

acompanhamento, como observador:

* da finalizac@o da tese de Elmescany (2023), que aplicou a
perspectiva luhmanniana do planejamento como decisdes sobre
decisdes — ao longo de 2023
da experiéncia dos técnicos envolvidos na iniciativa “Para 20507,
que inspirou, em parte, a sugestdo de Vidal (2023; 2025b) de
considerar o planejamento como subsistema funcional da politica — ao
longo de 2023/2024

apresentacao do texto Politische Planung (Luhmann, 1994a) — 1°
sem./2024

apresentacdo da nocdo de planejamento em Organizacion y Decision
(Luhmann, 1997a) — 2° sem./2024

apresentagdo da nogdo de planejamento em Sistenas Sociais (Luhmann,
2016) e Introduction to Systems Theory (Luhmann, 2013b) — 1°
sem./2025

apresentacdo do conceito de (auto)reflexiio racional ou racionalidade
sistémica (Luhmann, 2013b; 2016; Nafarrate, 2018) — 2° sem./2025



Figura 3 — Triangulacdo tedrica com outros investigadores

Dissertacao

PPGDSTU/NAEA/UFPA

Julio Augusto Nassar de Alencar

O PLANEJAMENTO COMO
SUBSISTEMA SUBFUNCIONAL
DA POLITICA

Belém
2025

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

SUBFUNCAO

Operagdes
comunicativas
de planejamento
governamental

Seminarios
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3.3 Caracterizacio geral da pesquisa

Conforme as variaveis metodologicas propostas por Vidal (2010; 2019b), esta
investigacao se caracterizaria a partir dos seguintes atributos:

a) Metodologia qualitativa, de “postura cientifico-espiritual” (Vidal, 2010, p. 14),
exploratoria e descritiva, em busca de “verdade de descoberta” (Vidal, 2010, p. 20).

b) Estratégia de pesquisa de observagao participante retrospectiva em triangulacdo com
outros investigadores (itens 1.5.2 e 3.1 deste trabalho).

Evidentemente, isso foi articulado com o levantamento e o processamento do material
bibliografico referenciado na pesquisa.

c) Método de pesquisa heuristico positivo ou aditivo, conforme descrito por Vidal

(2019b, p. 60):

La logica de la heuristica es la busqueda central de la analogia, en la que la buisqueda
especializada es el préstamo de métodos, o sea, el aparato de andlisis. Con heuristica
aditiva sucede de forma similar. Al afirmar que un X es realmente un G, estamos
realizamos una analogia. Esta logica analogica esta presente en el campo de las
Ciencias Sociales. También la siguiente logica de relacion presenta similitudes: “si
solo pudiera hacer una analogia entre X y G, podria usar todos los métodos que las
personas han inventado para analizar G (Vidal, 2019b, p. 60, grifo do autor).

Na presente investigacdo, ao afirmar que o planejamento governamental — X — ¢
realmente um subsistema subfuncional — G —, podem-se utilizar todos os métodos que Luhmann
inventou para analisar sistemas funcionais.

d) Sem formulagdo de hipoteses, permanecendo na fase de construcdo estritamente

heuristica descrita por Vidal (2019b, p. 68-69):

La primera fase expone una construccion estrictamente heuristica, en la que se
realiza una analogia, como seria el caso por ejemplo de la Administracion publica
como un sistema lo mas detallado posible en la diferenciacion funcional de sus limites
con el entorno. Al tratarse de una fase previa, el conocimiento que pueda
proporcionar tiene unas limitaciones al no aportar todavia la posibilidad de
confeccionar hipotesis (Vidal, 2019b, p. 68-69, grifo do autor).

Na presente investigacdo, trata-se de descrever da forma mais detalhada possivel o
subsistema subfuncional de planejamento governamental, numa opcao de pesquisa adstrita a
compreensdo de “fines, propositos y funciones sistémicas (teleologica)”, tipica da logica de

pensamento circular, i.e., de “causalidad indeterminada” (Vidal, 2019b, p. 58).
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4 CONSIDERACOES FINAIS

A releitura tedrica do desenvolvimento do conceito — multidimensional — de
planejamento no corpus luhmanniano (item 2.1) comprova que uma nog¢ao inicialmente muito
marcada pela perspectiva organizacional de decisdes sobre decisdes para reducdo de
complexidade passa a apontar, paulatina e tentativamente, mas em uma crescente até os ultimos
textos, também na dire¢do de uma nog¢do que flerta com uma perspectiva funcional de
racionalidade sistémica para aumento intencional de irritabilidade, sensibilidade ambiental ou
capacidade de ressonancia, i.e., para aumento de complexidade. Nesse sentido, a abordagem de
Vidal (item 2.2), implicando a transdu¢do do planejamento governamental como subsistema
subfuncional da politica, apresenta-se particularmente apta para integrar o arco conceitual de
insights de Luhmann sobre planejamento, desde a juventude até a maturidade do socidlogo
alemao.

Ademais, verificou-se (item 2.2.1) que o Luhmann maduro, em tese, e autores
neossistémicos relevantes, na pratica, admitem a disponibilidade da forma da diferenciagcao
(sub)funcional para novas diferenciagcdes no interior de sistemas funcionais. Também a luz
disso, cabe relativizar a percep¢ao preliminar de heterodoxia da abordagem de Vidal no ambito
da sociologia de matriz luhmanniana. Tal abordagem passou com sucesso pelos testes de
descri¢ao da autopoiese do planejamento governamental (item 2.2.2), de descri¢do do codigo
binario, dos programas e do meio de comunicacao tipicos do subsistema de planejamento
governamental (item 2.2.3) e de descri¢ao da subfuncdo do subsistema de planejamento
governamental em referéncia a fun¢do do sistema politico-administrativo (item 2.2.4). Em
suma, alcangaram-se os objetivos especificos (item 1.6.2) e, logo, também o objetivo geral da
pesquisa (item 1.6.1): descrever o planejamento governamental como subsistema subfuncional
do sistema politico-administrativo.

Na apresentacdo do tema e da justificativa da presente pesquisa (item 1.2), ja houve a
oportunidade de argumentar que se trata de um momento historico oportuno para tentar novos
pontos de vista tedricos e empiricos sobre a fungdo de planejamento governamental no Brasil.
Esta dissertacdo ¢ uma contribui¢do ainda incipiente para isso. Espera-se, porém, que ela tenha
pelo menos o mérito de abrir caminhos rumo a uma agenda mais ampla de investigagdes
neossistémicas sobre planejamento governamental, a qual talvez seja capaz de confrontar a
trivialidade sociolégica de sua longeva ou mesmo permanente crise na Nova Republica com
perguntas diferentes. Afinal, em primeiro lugar, ¢ preciso “desparadoxar” o paradoxo de uma

funcdo de planejamento que “ndo funciona”. Nesse sentido, a descrigdo do planejamento
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governamental como subsistema subfuncional do sistema politico-admininistrativo vai ao cerne

da problematica.
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