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Resenhade estudos
sobre 0 Executivor

Argelina Maria Cheibub Figueiredo

I ntroducao

Esta resenha da literatura sobre o Executivo procura discutir o
impacto dos diferentes sistemas de governo e sua capacidade em formular
eimplementar politicas publicas. Essafoi umademandadapropriaENAP
Escola Nacional de Administracdo Publica e se justifica, também, pela
importancia, em geral, atribuida ao impacto do sistema de governo no
desempenho do Executivo e na natureza das politicas publicas.

Um estudo muito mais amplo e sistemético foi realizado para a
ENAP sob a coordenacéo de Regis de Castro Andrade, em 1993. Esse
estudo identificava uma situacéo de paralisia decisoria e crise politica
decorrentesdas caracteristicasdo sistemainstitucional brasileiro. Tal diag-
nostico refletia a visdo dominante no debate politico que antecedeu a
deciso a ser tomada no plebiscito de 1993 sobre o sistemade governo no
Brasil. Encontrava também respal do na discussao que se desenvolviana
comunidade académica, tanto brasileiracomo internacional. Refletia, além
disso, asdificuldades datransi¢do paraum sistema politico plural e descen-
tralizado intensamente presentes naquele momento.

Nos dez anostranscorridos desde esse estudo, houve um significa-
tivo desenvol vimento da pesquisa comparativa, com consequénciasrel e-
vantes parao foco andlitico dos estudos sobre o funcionamento dos sistemas
de governo. O estudo das institui¢des politicas brasileiras teve, também,
um expressivo crescimento. Por suavez, o sistemainstitucional brasileiro
mostrou resisténcia, inesperada pel o diagndstico anterior, acrisespoliticas
e hoje apresentainequivocos sinais de estabilidade. Por todas essasrazfes,
€ extremamente oportunaumanovaincursao nos estudos realizados nesse
periodo.
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A literatura sobre o Executivo em
diferentes sistemas de governo

Estaresenha se orienta pela seguinte questdo: quais fatores afetam
a capacidade de o governo formular e implementar uma agenda politica
consistente que estabel ecaumaclarahierarquiade prioridades? Em outras
palavras, trata-se de identificar que fatores permitem ou impedem o
governo deimprimir unidade a sua agéo e de exercer uma efetivafuncéo
coordenadora das suas diversas areas de atuacdo, tendo em vistaas prio-
ridades estabel ecidas em sua agenda politica.

Ainda que a capacidade de formular politicas esteja associada a
capacidade de implementé-las, os fatores que as afetam ndo séo o0s
mesmos, de modo que essas duas capacidades podem ser tratadas de
formaindependente. Por exemplo, um governo pode ter alta capacidade
deformulag&o, dispondo, paraisso, de umaassessoriaeficiente, masuma
bai xa capacidade deimplementacéo, ndo dispondo do apoio politico ou do
aparato administrativo necessario paraimplementar aspoliticasescol hidas.
Por outro lado, um governo fragmentado, capturado por grupos de inte-
resses, pode ter ata capacidade de implementacéo, mas baixa capaci-
dade de definir uma agenda propria. Um governo efetivo deve ter alta
capacidade em ambas as funcdes. O Quadro 1 resume as aternativas
possiveis de diferentes tipos de governo a partir da combinacdo desses
doiscritérios.

Quadro 1: Capacidade de formulacdo

Capacidade de Capacidade de

formulagéo Alta formulagdo Baixa
Capacidade de Governo Governo
implementacdoAlta | Forte/Efetivo Fraco/Ineficaz
Capacidade de Governo Capturado Governo Paralisado
implementacBo Baixa

Para se analisar a capacidade do governo em formular e imple-
mentar politicas publicas, trés aspectos devem ser considerados. Em
primeiro lugar, é necessario examinar anatureza da relagdo entre o Exe-
cutivo e o Legidativo. O Legislativo desempenha papel essencial na
formulacdo de politicas publicas, mas também tem influéncia na sua
implementagdo. O segundo aspecto a ser examinado refere-se aestrutura
do préprio Executivo, tendo como foco as relacfes entre a chefia do
Executivo ou do governo e os ministros responsavel s pelas diversas areas
deatuacdo setorid do governo. E, emterceiro lugar, cabeandisar asrelagdes
entre o Executivo politico, ou sgja, achefia de governo e seu gabinete e a



burocracia. Com respeito a essa Ultima, cabe distinguir, segundo Caldwell
(1993), aengrenagem herdada— o servigo publico permanente—ea“ engre-
nagem” criada — os funciondrios nomeados e as assessorias politicas.

Do ponto devistainstitucional, aliteraturaassociaa capacidade do
governo tanto na formulacéo quanto naimplementacéo de politicas aos
diferentes sistemas do governo. A literatura sobre governo comparado
sustenta que variagdes no desempenho do governo podem ser explicadas
pelas diferencas institucionais basicas que definem os sistemas parla-
mentarista e presidencialista de governo e que sdo, respectivamente, a
fusdo de poderes no parlamentarismo e a separacdo de poderes no presi-
dencialismo. Essas caracteristicas basi cas determinariam o funcionamento
e 0 desempenho dos governos, imprimindo acadaum deles umadinamica
prépria e resultados politicos correspondentes.

Moe e Caldwell argumentam: “Quando nagdes escolhem o
sistema presidencialista ou parlamentarista, estéo escolhendo um
sistema completo, cujas propriedades tém origem enddgena. (...)
Cada forma institucional é um sistema completo (a full-blown
system in the making). Esse sistema tem um codigo genético que
programa os tipos de burocracia, as estruturas de lideranca, 0s
arranjos da burocracia e outras propriedades que conformam o
governo. Ao adotar essaforma, as demais propriedades se seguem.
Elas sdo escol hidas pel os parti cipantes da politica de escol ha estru-
tural, mas as escolhas sdo previsiveis e atamente restritas. Elas
simplesmente dao expressao ao codigo genético” (1994: 172 e192).

Para esses autores, 0 sistema de governo geraria, portanto, uma
burocracia marcadamente diferente em estrutura, performance e
accountability. Outros aspectos do funcionamento e da performance
do governo, tais como a sua capacidade de agir de forma coesa, de ter
sucesso legidlativo e deimplementar politicas coerentes, necessariamente
se seguiriam das caracteristicas béasicas desse sistema.t

A literatura comparada utiliza, em geral, dois modelos estilizados
de sistemas de governo, baseados na fuséo ou separacéo de poderes. No
sistema parlamentarista, aefetividade do governo eacorrespondénciade
suas poaliticas com as preferéncias do eleitorado sdo tidas como dadas.
H& uma cadeia de transmissdo que, partindo do eleitorado, passa pelo
parlamento, é processada pelo gabinete e implementada pela burocracia,
retornando ao eleitorado naforma de politicas publicas por ele apoiadas
mediante o voto. Moreno, Crisp e Shugart (2003: 85-86) caracterizam
essa cadeia como um processo de “hierarquias encadeadas’ (nested
hierarchies), uma cadeia Unica de relagdes entre agentes e mandatarios
(agents and principals), na qual cada entidade € o Unico agente de seu
mandatério imediato. Os el eitores fazem apenas umaescol ha: selecionam
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um candidato (ou umalista) pararepresenta-los no parlamento. Os parti-
dos conformam o mecanismo de selecéo de parlamentares e do gabinete
gue compartilham de suas preferéncias. O Executivo ndo tem nenhuma
independénciado L egid ativo e nenhumaconexdo diretacom o el eitorado,
€ puro agente do parlamento e depende de sua maioria para sobreviver.
Finalmente, aburocraciaé um agente do gabinete, e mesmo os burocratas
individuai s que gozam de protecao no servico publico devem tdo-somente
implementar as ordens ministeriais.

Em contraste a essa cadeia hierarquica Unica, no presidencialismo
aliteraturaidentificavarios pontos de tenséo. A diferenca fundamental
€ que o Executivo e o Legislativo sdo separados e independentes, tendo
bases eleitorais proprias. Na formulagdo original de Linz, essa é uma
fonte intrinseca de conflito entre os dois poderes e, conseglientemente,
um obstaculo para uma agdo governamental unificada e responsiva a
interesses mais gerais. Na versao de Moreno, Crisp e Shugart (2003:
87), apresentada em linguagem mais neutra e em maior sintoniacom os
designios dos pais fundadores do model o de separacdo de poderes norte-
americanos, esse desenho institucional requer “trocas horizontais” entre
os dois poderes paraa produgdo e implementac&o de politicas publicas.
Em ambas as versoes, a fonte de conflito € institucional, ou seja,
independe da relagdo do presidente com a maioria representada no
Legislativo. Quando o presidente tem maioria no parlamento, o presi-
dencialismo tenderia a produzir governos capturados por grupos de
interesses e pelo particularismo que caracteriza o Congresso, dados 0s
seus vinculos eleitorais; dessa forma, o Executivo teria baixa capaci-
dade de exercer suafuncéo coordenadoraeimplementar politicas gerais.
Quando o Executivo ndo contacom maioriano Legislativo, o resultado
seriaa paralisiadecisoria.

O segundo ponto de tensdo no presidencialismo localiza-se na
prépria, ou sgja, estrutura do governo: nasrelacbes entre o presidentee o
seu gabinete. A ausénciade um sistema deci sorio col etivo af etaa capaci-
dade do chefe do Executivo em imprimir unidade a agdo governamental.
Como afirma Neustadt (1960: 39), “os membros do gabinete sdo os
inimigos naturais do presidente” . Finalmente, o presidente e o Congresso
competem pel o controle da burocracia em raz&o de suas diferentes bases
eleitorais e daconsequiente divergénciasobre politicas publicas. Assim, o
presidente criaumaburocraciapresidencial paralelaaburocraciapublica
permanente.

Os model os estilizados de relagfes nos dois sistemas de governo,
baseados nos tragos institucionais béasicos dos dois tipos de sistema de
governo, podem ser representados como nos quadros a seguir:



Quadro 2: Parlamentarismo

Parlamentarismo

Eleitorado ——— Parlamento —» Gabinete - Burocracia

T

Quadro 3: Presidencialismo

Presidencialismo
Executivo ——— BurocraciaPolitica

7 S,

Eleitorado X BurocraciaPublica

N

Congresso

Navisdo estilizada, acondi¢do magjoritariado governo € considerada
umaconsequiéncianatural do sistema parlamentarista. Como afirmaMoe,
outra caracteristica distintiva do governo no parlamentarismo € que o
Executivo e o Legislativo sdo controlados pelo partido majoritario (1990:
241). Essa condic¢ao, contudo, € negada pelos fatos.

Governo de partido majoritario ndo € aregrano parlamentarismo.
Pel o contréario, uma pesquisaque considerou todos 0s governos do mundo
mostrou que, no periodo entre 1946-1999, 43,2% dos governos parlamen-
taristastinham um partido majoritério no parlamento, enquanto em 55,5%
dos paises presidencialistas, um partido tinha maioria no parlamento
(Cheibub, Przeworski e Saiegh, 2004). Além disso, a probabilidade de o
chefe do Executivo pertencer a um dos dois maiores partidos € pratica-
mente amesmanos dois sistemas de governo: 0,94 no parlamentarismo e
0,92 no presidencialismo (Cheibub, 2002).

Como a separagéo de poderes ndo garante a condigdo majoritéria
do presidente, esta é vistacomo formade superacéo do conflitoinstitucional
e condi¢do parao governo efetivo no sistemapresidencialista. A realidade,
porém, também se mostrabem mais complexa. Nos Estados Unidos, berco
do presidencialismo e model o de estabilidade politica, aausénciade maioria
no Congresso se tornou regra no pés-guerra: em 68,5% do tempo decor-
rido entre 1960-1995, ou segja, durante 24 anos em um periodo de 35 anos,
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um governo republicano teve de enfrentar uma maioria oposicionistaem
umaou nas duas casas legidlativas (Sundquist, 1988: 613).

No presidencialismo latino-americano, 0 multipartidarismo € visto
como um problema adicional ao governo efetivo, dadas as dificuldades
de formag&o de governos ou de coalizdes majoritérias. No entanto, co-
alizbes majoritérias formaram-se em 60% dos governos em paises
presidencialistas no periodo 1946-1999. Trata-se de uma proporcao
menor do que as coalizdes mgjoritérias que se formaram no parlamen-
tarismo (79%), mas ainda assim governos de coaliz8o majoritéarios es-
t&0 longe de constituir excecdo no presidencialismo (Cheibub, Przeworski
e Saiegh, 2004).

Além disso, 0 mecanismo que no sistema parlamentarista mantém
0 Executivo responsavel perante o Legislativo, ou sgja, a dissolugdo do
gabinete e aconvocacdo de el ei¢des paraaformacéo de um novo governo
ndo funcionam exatamente de acordo com a teoria. Um estudo de 21
democraci as parlamentaristas no periodo 1946-1995 mostra que mudancas
degoverno no parlamentarismo ndo sdo produto de el ei ¢cdes. Nesse periodo,
as seguintes mudangas no governo ocorreram sem a convocacao de
elei¢cBes: mudanga de primeiro-ministro em 56% dos casos; mudanca no
partido do primeiro-ministro (38%); mudanca na composicao partidaria
do gabinete (46%); e mudanga no maior partido da coaliz&o de governo
(24%) (Cheibub, 2002).

A diversidade de condi¢8es dos governos democraticos no seculo
20 mostraadistanciaentre os model os estilizados de sistemas de governo,
elaborados com base em seus tragos institucionais béasicos e o funciona-
mento desses governos. Mostra, ainda, que esses model 0s, tomados como
“pacotes completos’, tém pouco a oferecer para a compreensdo das
condicdesinstitucionai s de funcionamento de um governo efetivo.

Em meados dos anos 1980, Rockman (1986: 134) sugeriaaneces-
sidade de orientar os estudos sobre 0 Executivo em duas diregfes. A
primeira seria no sentido de realizar andlises comparativas, “tanto das
capacidades formais como do comportamento do Executivo em sistemas
similaresendo similares’, ou sgja, comparar aestruturae o funcionamento
do Executivo em diferentes sistemas de governo. A segunda consistiria
em aumentar aintegracdo dos estudos sobre o Executivo (especialmente
sobre a Presidéncia norte-americana) com o acervo de conhecimentos
sobre a politica e a governanca nos sistemas democraticos.

Com efeito, pesquisas comparativas sisteméticas e empiricamente
fundamentadas tiveram expressivo crescimento nos anos posteriores are-
senhade Rockman. Um importante resultado dessas pesquisas foi mostrar
aenorme diversidade no interior de cadaum dos sistemas de governo, ndo
s6 em suas regras formais como no seu funcionamento de fato. Esses



achados tém contribuido para estimular pesguisas comparativas entre Sis-
temas, assm como paraa el aboracdo de model os analiticos que aumentem
anossacompreensdo sobre o funcionamento do governo. No entanto, per-
siste, ainda, umaenorme separacdo nos estudos sobre o Executivo nosdois
sistemas de governo. Uma excegdo € o proprio Rockman que, juntamente
com Weaver, organiza uma coleténea de estudos de caso, mostrando que
diferencas na capacidade de governo ndo decorrem da simples distin¢éo
entre 0 sistema parlamentarista e os sistemas de separaco de poderes.
Weaver e Rockman argumentam que ndo s essas diferencas importam,
mas também as estruturas de formulagéo de politicas decorrentes de dife-
rentes padrdes de formagdo de governo, além de outras instituicdes do
sistemapolitico, como o federalismo, ojudiciario eaburocracia(1993).

Quanto a segunda linha sugerida por Rockman, pode-se dizer que
passos importantes foram dados no sentido de integrar o estudo do Exe-
cutivo com 0s estudos sobre 0 governo e o sistema institucional mais
amplo. A principal contribuicdo nessa direcdo vem da corrente neo-
institucionalista da teoria da escolha racional, mas a literatura
institucionalistaaindaatribui peso significativo ao sistemade governo na
determinacg&o de seu funcionamento e de seu desempenho — premissa
gue é incorporada em algumas das mais influentes analises recentes. Os
model os de andli se mai s elaborados ainda mantém como referénciatedrica
basica os tragos que distinguem os dois sistemas de governo.

As comparagOes entre sistemas tendem a se concentrar nos seus
dois model os tipicos: os Estados Unidos e alnglaterra. Ainda sdo raros
os estudos que tratam comparativamente de paises com diferentes
sistemas, e quando o fazem também tendem a enfatizar as diferencas
gue decorrem das caracteristicas constitucionais bésicas de cada um
desses sistemas. Com isso, ndo requer negar a existéncia de incentivos
decorrentes da fuséo ou separacéo de poderes, mas mostrar gue 0s
tracosinstitucionais basicos de cada um desses sistemas ndo podem ser
considerados condicdo suficiente para determinar a capacidade de
governo.

Por essa razdo, aqui serdo analisados separadamente os estudos
sobre 0 Executivo no parlamentarismo e presidencialismo, enfatizando os
resultados das pesqui sas que apontam as variagdes no funcionamento de
cada um dos sistemas de governo. Procura-se mostrar que cada uma das
relacdes que, nesses model os estilizados, s8o dadas como parteintegrante
de um modelo de governo efetivo pode ser questionada com base em
estudos recentes, fundamentados em pesquisas empiricas sisteméticas.
Por outro lado, procuro mostrar que novos model os de analise questionam
alguns dos pressupostos bésicos dessas interpretacdes, buscando incor-
porar novas variaveis explicativas.
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Dentre essas variaveis, os recursos institucionais de que dispbe o
chefe de governo, especialmente seus poderes de agenda, tém uma
importanciasignificativano funcionamento do governo e nasuacapacidade
deformular eimplementar politicas. A existénciadesses poderesindepende
do sistema de governo adotado e, muitas vezes, tem influénciano desen-
volvimento da capacidade de governo ao longo da histéria de diferentes
paises. Esses estudos mostram que o uso de poderes institucionais de
agenda determinou o sucesso de estratégias de centraliza¢do do processo
decisorio quetiveram impacto significativo sobre a capacidade do governo
de coordenar suaprépriaestruturainternae de obter 0 apoio do Legislativo
e a aguiescéncia da burocracia para a implementagéo de sua agenda
politica.

Estudos sobre o Executivo
no Parlamentarismo

Em umaresenha publicadaem 1975, King argumenta que falar da
relacdo entre Executivo e Legislativo so faz sentido em um sistema de
separacdo de poderes, pois no sistema parlamentaristaafusdo de poderes
€ definidora do sistema de governo. A partir dai identifica trés tipos de
relacdes a serem analisadas no sistema parlamentarista: entre 0 governo
e sua base parlamentar (backbench supporters); entre o governo e a
0posiGao; e entre o governo e os parlamentares (backbenchers) de todos
ospartidos. Ressalva, porém, que nos governos majoritérios do tipo brita-
nico, o parlamento ndo pode ser descrito como uma legislatura, sendo,
portanto, inadequado afirmar que o Legisativo influencia o Executivo.
Nesse caso, valem apenas os dois primeiros tipos de relacdo: entre o
governo e sua base parlamentar, que aprova suas propostas politicas, e
entre 0 governo e a oposi¢cdo, que as rejeita.

Quando o governo é minoritario ou de coalizao, arelacdo do governo
com os parlamentares de todos os partidos (terceiro tipo) assume impor-
tancia. Nessas situagdes, argumenta King, os representantes dos partidos
opositores percebem que 0 que os une como parlamentares (ou defensores
de politicas especificas ou de qual quer outro tipo de medida) € maisimpor-
tante do que aguilo que os divide como membros de partidos opositores.
Ainda, segundo King, esse tipo de relacdo é geralmente tomado como
tipico do presidencialismo norte-americano, em que os partidos sdo fracos
e os €l eitos estabel ecem vincul 0s pessoai s com o seu €l eitorado, mas nos
governos minoritérios corresponde ao paradigmatradicional de relagdes
Executivo-L egislativo. O “modo de governo” minoritario e/ou de coali-
zao —forma, como King caracteriza, 0 model o predominante na Europa



continental — é em tudo semelhante ao modelo mgjoritério, exceto pelo
fato de que o governo torna-se dependente de dois ou mais partidos, 0s
quais podem formar um governo de coalizdo ou permanecer fora do
governo, mas nas votagdes apdiam o governo minoritério que se forma.
Emerge, entdo, uma diferenca entre os partidos no governo e os partidos
no parlamento: governos podem colher votos em partidos que néo estéo
no governo (King, 1975: 235-237).

Antecipando uma diferenca que mais tarde sera ressaltada pelos
estudos de caso na Europa continental, King faz uma distingdo entre o
gue chama de “modo majoritério de governo” e “modo de governo
minoritério ou de coaliz&o” . Essadiferencando é pouco significativa, pois
0 nUmero de partidos envolvidos altera substancialmente asrel acoesrel e-
vantes nesse “modo de governo”, produzindo importantes efeitos no seu
funcionamento. Nesses casos, também torna-se rel evante, como ressalta
King, arelacdo entre oslideres de todos os partidos que formam acoalizéo
ou apbiam o governo minoritério deum lado earelagdo entre esseslideres
e suas bancadas, de outro.

Passaafazer sentido, entéo, falar em rel aces Executivo-Legidativo
no parlamentarismo. Como argumenta King, essas relagoes devem ser
descritas mai s especificamente como relagcBesinter eintrapartidérias, que
seexpressam por meio dos procedimentos|egislativos. O efeito maisime-
diato dessetipo derelacdo € que, no caso do governo majoritério apressao
dos parlamentares (backbenchers) tende a ocorrer a portas fechadas,
0u sgja, nas reunides do gabinete, ao passo que NS governos minoritarios
ede coalizéo, temlugar em publico (King, 1975: 237). Osexemplosaque
o autor se refere sdo a Franca da IV Republica e a Alemanha, ou sgja,
governos de coalizéo. Ele nd&o menciona estudos sobre governos mino-
ritérios, em virtude daescassez de pesqui sas sisteméti cas sobre o assunto
no momento daguela resenha.

Apesar do pioneirismo dadistin¢éo feitapor King, umaclassificagdo
mais consistente deve distinguir governos majoritérios de governos
minoritarios, sendo que cadaqual pode ser de partido Unico ou de coalizéo.
Estudos posteriores postulam diferentes | 6gicas e resultados em termos
de politicas publicas em governos minoritarios (Strom, 1990) e em governos
de coaliz8o majoritarios (Laver e Schofield, 1990). Caberessaltar, ainda,
gue o autor desconsiderainteiramente aexisténciade governosde coalizéo
no presidencialismo, mantendo os Estados Unidos como um caso Unico
de governo de separacdo de poderes.

A andlise de King reflete avisdo cléssica dos estudos sobre 0 Exe-
cutivo no parlamentarismo: a de que o gabinete é um agente perfeito do
parlamento. Como se aponta adiante, estudos recentes questionam essa
pressuposicao e partem do suposto inverso, ou sgja, 0 de que o gabinete
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tem um papel independente na determinacdo dos resultados de politicas
publicas.

Em 1988, em um volume especial do European Journal of Palitical
Research, intitulado “ Cabinet Sructure and Decision-Making Processes
in Western Europe”, Jean Blondel, com base nos estudos de caso que o
compde, sugere umaagendade pesquisaque éinovadoraem dois sentidos:
ao enfatizar adiversidade no interior do sistemade governo parlamenta-
ristaeao dirigir o foco dapesquisaparaaestruturado processo decisorio
no interior do gabinete.

Na introducéo do volume, escrita em co-autoria com Jean-Louis
Thiebault, Blondel observa que a predominéancia de estudos sobre o caso
britani co sugere a existénciade um model o Unico de governo de gabinete.
Ressalta assim que, para se alcancar uma compreensdo mais geral dessa
forma de governo, é necess&rio expandir a base empirica das analises
sobre o parlamentarismo e definir uma agenda de pesquisa verdadeira-
mente comparativa. Ao sumariar as principais conclusdes dos estudos de
caso contidos nagquela publicagéo, os organizadores destacam a enorme
diversidade encontrada, no que diz respeito as varias dimensdes contem-
pladas naguel es estudos. Ressaltam que seus resultados divergem do que
até entdo era tomado como padréo de governo de gabinete: 0 modelo
britanico. Dessaforma, o que navisao tradicional eradado como suposto,
passa a ser objeto de investigaco.

Tendo como foco os paises da Europa continental, os estudos rea-
lizados analisam 0s seguintes aspectos do funcionamento dos sistemas
parlamentaristas: aimportanciados partidos, o papel dos ministrosindivi-
dualmente, aextensdo do poder do primeiro-ministro e o papel coletivo do
gabinete, por meio de suas reunides. Esses estudos mostram que, em
alguns paises, o papel individual dos ministros é bem diferente do papel
gue desempenham no model o majoritario. Ao contrario do padréo britanico
de amadorismo dos ministros e dependéncia da burocracia, em alguns
desses paises os ministros detém consideravel especializacdo em suas
areas de responsabilidade, bem como gozam de grande autonomia. O que
emerge desses estudos € um model o deinfluénciaindividua dos ministros
bem mais heterogéneo, que contrasta com o padr&o tomado como carac-
teristico do governo de gabinete. Estudos posteriores atribuirdo o cresci-
mento daimportanciaindividua do ministro—mesmo no caso britanico—
a especializacdo que passa a ser exigida para o exercicio desse cargo.

Um outro aspecto revelado por esses estudos é a grande variagdo
na autoridade do primeiro-ministro entre paises e em um mesmo pais ao
longo de sua histéria. No caso daAlemanha, por exemplo, onde o chanceler
€ poderoso, apontam-se variacGes importantes no periodo pds-guerra.
Emboraos estudostratem de algumas dessas diferencas de estil os pessoai s



de governo, concluem que, no geral, aposi ¢céo institucional dosprimeiros-
ministros se fortaleceu. Nem todos os premiés detém os amplos poderes
de nomeacao e de agendaque o primeiro-ministro britanico sempre deteve,
mas seus poderes tém se ampliado.

Um estudo posterior sobre as chefias do Executivo na Europa Oci-
dental confirma os achados desses estudos de caso e apresenta um qua-
dro comparativo que vale apenareproduzir (King, 1994: 153):

Quadro 4: Grau de influéncia do primeiro-ministro
no governo em paises selecionados

Alta Média Baixa
Alemanha Austria Itdia
Gré&-Bretanha Bélgica Paises Baixos
Grécia Dinamarca Noruega
Irlanda Suécia

Portugal

Espanha

Como mostra o Quadro 4, em paises com diferentes “modos de
governo”, como a Gré&-Bretanha e 0s paises ndo-magjoritariosincluidos na
primeira coluna, 0s primeiros-ministros tém alto grau de influéncia no
governo. Por outro lado, ainfluénciado premier em paises multipartidarios
também é bastante varidvel: nesses paises encontramas ministros com
ata, médiaebaixainfluéncia. Portanto, acomposi¢&o partidariado governo
pouco contribui para explicar esse aspecto da organizacdo do governo.
Isso indicaque ainfluénciado primeiro-ministro provavel mente decorre
menos dasituacdo partidariados governos e mais de seus poderesinstitu-
cionais, que, como jaindicado, tém se ampliado.

Por fim, os estudos apresentados por Blondel colocam em xeque
um outro el emento basico do model o classico de parlamentarismo: o papel
do consel ho de ministros como 6rgéo deliberativo coletivo. Mostra-se que
muitas vezes a influéncia desse conselho € limitada pela autonomia dos
ministros em suas proprias jurisdigdes e pelo proprio poder do primeiro-
ministro. Estudos posteriores reforgam esse achado. Um detal hado estudo
empirico mostra que, na Austria, a relevancia politica das reunides de
gabinete depende do tipo de governo. Em governos de coalizéo, essas
reunides sdo consideradas um locus pouco importante na discusséo de
questdes relevantes para 93% dos ex-ministros entrevistados. Nos
governos de partido Unico, ao contrario, sdo consideradasimportantes por
64% dos entrevistados. Os ministros desempenham um papel importante
em sua propria area de jurisdicdo e tém baixa participacdo em matérias
relacionadas a outros departamentos, 0 que denota, também, a menor
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importanciado gabinete como umainstanciacol etivade tomadade decisdes
(Muller, 1994: 17-18). Mesmo na Gréa-Bretanha, 0 gabinete vem perdendo
poder de decisdo para 0 primeiro-ministro e para 0s ministros respon-
savei s por departamentos especificos. Como argumentaNorton, longede
ter um governo de gabinete, a Gra-Bretanha tem hoje uma forma de
governo ministerial (1991: 211).

Em trabalho ndo muito posterior ao volume também editado por
Blondel, Laver e Schofield (1990), os autores fazem umaavaliagdo mais
positiva dos resultados alcancados pelos estudos de caso dos paises
europeus — que eles identificam como a “tradicéo de estudos da politica
européid’. Paraesses autores, tal tradicdo de pesquisa empirica de casos
nacionais jateria acumulado um significativo volume de informaces e
achados sobre a experiéncia européia de governos de coalizao, o qual
deveriaser integrado auma outratradi¢do também voltada para o estudo
de coalizdes politicas. a da teoria dos jogos. Os autores de Multiparty
Government definem como seu objeto de estudo especifico “ainteracéo
entre os poderes Executivo e Legislativo nas ocasides em que nenhum
partido obtém maioria no parlamento” e fazem o primeiro esforco
sistematico e teoricamente el aborado de estudo dos governos de coalizéo
(Laver e Schofield, 1990: 2). Paratanto, lancam mé&o detodo o arsenal de
conhecimento empirico acumulado pelos estudos da politica européia e
do instrumental analitico dateoriadosjogos sem recorrer aformalizacéo
caracteristicadessaultima. Ao elaborar os elementos bas cos de seu modelo
deandlise, partem, no entanto, de pressupostos opostos aos que déo fundar
mento aos model os cléssicos das teorias de coaliz&o, também natradicao
dateoriadosjogos.

Olivro apresentaumarevisio das evidéncias empiricas disponiveis
em varios estudos de caso, visando avaliar a plausibilidade de muitos
pressupostos das visdes tradicionais da teoria dos jogos e, dessa forma,
justificar a violag@o de alguns deles. Parte desses aspectos sera desen-
volvida e integrada em esguemas de andlise mais elaborados e formali-
zados em trabal hos posteriores dos proprios autores, ou de outrosdaescola
institucional dateoriadaescolharacional.

No quediz respeito aos atores, Laver e Schofield colocam em xeque
0 pressuposto do partido como um ator unitério, assumido pelasteoriasde
coalizdo. No que diz respeito aos interesses (stakes) em jogo naformagao
dos governas, criticam essas teorias por se concentrarem naluta pelo con-
trole partidario do gabinete no momento de sua constitui¢ao. A participagdo
No governo é vistacomo um prémio em si e por si s0. Ao contrério dessa
concepeao, argumentam que o interesse dos partidos e de seus membros
em politicas publicas especificas e em seus resultados é uma dimensao
importante, que deve ser incorporadanos model os de andlise de governos



parlamentaristas. | sso significaque 0 jogo ndo selimitaapenasaumaluta
entre partidos pelo controle do gabinete, mas trata-se também de uma
[utaintrapartidariapelaformulagdo eimplementacéo de politicas publicas
especificas.

Incorporando ainda resultados de estudos de casos, 0s autores
criticam também avisdo tradicional de como ojogo évencido. Rejeitama
“idéiadeque’ganhar’ significater umamaioriade cadeirasnalegidatura’,
e argumentam gue “é necessario trabalhar com a idéia de um governo
‘viavel’, e ndo apenas de um governo majoritario” (Laver e Schofield,
1990: 12). Por fim, criticam o foco quase exclusivo dos estudos de coalizéo
no processo que culmina com a formacéo do governo. Enfatizam que é
necessario estudar o processo posterior a formacgéo das coalizdes de
governo, aformade funcionamento do governo e especia mente aquestao
da duracdo do gabinete. Para eles, essa mudanca de foco tem uma
importancia praticague merece ser enfatizadaagui, em razdo das anal ogias
gue podem ser estabelecidas com o debate institucional no Brasil. Eles
observam gque“ aguel es que atacam o governo de coalizéo (freqlientemente
0S mesmos que também criticam sistemas eleitorais baseados na repre-
sentacao proporcional) tratam as coalizdes como (inerentemente) instaveis.
Um exame ainda que superficial das evidéncias mostra que isto ndo é
verdade” (Laver e Schofield, 1990: 12).

Isso significaque o foco de andlise passado processo de formagao
do gabinete para o funcionamento de fato do governo. Ao se estabel ecer
isso, ficaimplicito que as condi¢des que levam ao sucesso da formagéo
de um governo ndo sdo as mesmas que levam ao sucesso de sua manu-
tencdo. Ou sgja, 0 sucesso do governo ndo acontece esta dado pela sua
origem, ja que a formac&o de um governo majoritario ndo é condicéo
suficiente para o seu funcionamento.

Como observam Laver e Shepsle em uma resenha mais recente,
as teorias em geral ndo se preocupavam com o que 0s governos faziam
depois de subir ao poder. As teorias da escolha racional sobre eleicbes e
competi¢do partidariadéo poucaatencéo ao papel do gabinete no processo
de competicdo partidaria. Algumas teorias sobre formagdo de governo
pressupdem que o jogo acaba no momento em que os payoffs sdo distri-
buidos, ou seja, quando os partidos assumem o controle dos ministérios.
Outras teorias sobre formacdo de governo pressupdem que 0S governos
implementam tudo o quefoi prometido no processo de negociacdo paraa
constituicdo do governo (Laver e Shepsle, 1994: 129-131).

Em suma, mediante umacriticamais elaborada teoricamente, mas
guejaestava presente nas observactes de Blondel, esses autores questio-
nam a usual suposi¢do de que, uma vez que o gabinete é formado com
uma certa composic¢ao partidaria que lhe garante maioria no parlamento
— ao qual deve responsabilidade e do qual pode receber um voto de
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desconfianga—, as politicas a serem i mplementadas seguem-se automati-
camente desse arranjo. Propdem, assim, que as atengdes se voltem para
um novo conjunto de questdes que dizem respeito ndo as caracteristicas
basicas do sistema de governo, mas aos mecanismos institucionais que
regulam o processo de tomada de decisdes, seja no interior do gabinete,
seja no parlamento.

Laver e Shepsle (1994: 134) resumem as questdes que devem
orientar a elaboracdo de respostas sisteméticas ao problema do governo
de gabinete daseguinteforma: “ 1) Quais sdo os procedimentos para propor
e votar mogdes de confianca e de desconfianca no governo? O governo
pode controlar esses procedimentos? O Legislativo pode propor como
quiser taismocgdes? 2) O Legislativo podeimpor unilateral mente deci sdes
sobre politicas publicas a um gabinete contrério a essas politicas?
O Legidativo podeimpor unilateralmente deci sdes sobre politicas publicas
aum ministro contrario a essas politicas? 3) Em que medida o gabinete
controla a agenda substantiva do Legisativo?’

Respostas a essas questdes requerem comparacdes em dimensdes
pouco investigadas sistematicamente e que, como argumentarei mais
adiante, tornam possivel ultrapassar abarreiraentre sistemas de governos.
Entre essas dimensdes, assume importancia fundamental a dos poderes
de agenda do Executivo.

Em doistrabal hos posteriores, Laver e Shepsle d&o continuidade a
esta agenda de pesquisa. O primeiro reline um conjunto de estudos de
caso, visando testar a plausibilidade do que chamam de “abordagem de
alocagdo ministerial” (portfolio-allocation approach). Segundo essa
abordagem, os ministros tém autonomiaem suas &reas setoriaise, portanto,
a alocacdo de pastas a um determinado partido ou individuo tem
consegiéncias em termos de politicas publicas (Laver e Shepsle, 1994).

Paratestar essaforma, distinguem inicialmente dois modelos de
processo decisorio no gabinete: o de governo burocrético e o de gover-
no legislativo. No governo burocrético, nem acomposicao partidariado
L egislativo nem o Executivo tem impacto napolitica publica. No gover-
no legislativo, todas as politicas sdo decididas pelo Legislativo e o papel
do gabinete seriade implementagdo mecéanica. Em seguida, partindo do
pressuposto de que nem a burocracia nem o Legislativo determinam as
politicas publicas, nas quais, ao contrario, o Executivo joga um papel
crucial, e levando em conta que os ministros individualmente sdo
constrangidos pelo primeiro-ministro, por suas organizacoes partidérias,
pelo gabinete coletivamente ou por nenhum desses atores, distinguem
guatro model os de governo: “de primeiro-ministro”, “partidario”, “de
gabinete” e“ministerial”.

Por essas denominagdes pode-se deduzir o grau de influéncia de
cada um dos atores nesses quatro modelos de governo. Vale ressaltar,



porém, que a dindmica do modelo de governo partidario, tal como
apresentada neste trabalho, reforca as observacfes de King quanto ao
funcionamento dos “modos de governo” majoritario e multipartidério. No
governo majoritario asdisputas partidarias sio dirimidasno ambito do gabinete,
de modo que é dificil, mas também irrelevante, verificar se quem decide
sobre politicas € o partido ou o gabinete. No caso de governos em que ne-
nhum partido controla a maioria, a politica partidaria interna e 0 processo
decisbrio no gabinete sdo duas atividades digtintas, mas que frequentemente
seimpdem umasobre aoutra (Laver e Shepse, 1994: 5-8).

Resumindo as principais evidéncias col etadas nos estudos de caso,
esses autores verificam que a composicao partidaria do gabinete afeta a
politicagovernamental; queimportantes politicas publicas séo formul adas
pel os ministros responsavei s por departamentos ou areas de politi cas espe-
cificas; que os ministros tém mais importancia do que a burocracia de
suas éreas; e que os ministros de outras areas tém poucaimportancianas
areas dejurisdicao de cadaministério. Essesresultados sdo considerados
como evidénciacontrériaaos model os de governo legislativo e burocrético
e indicadores de dominéncia do governo ministerial. Conforme
argumentam, “haum forte grau de departamentalizacéo naformulacéo e
implementacdo de politicas publicas, e os ministros, enquanto chefes de
departamentos/jurisdi¢des, desempenham um importante papel nesse
processo” (Laver e Shepsle, 1994: 307).2

Em seu mais recente livro, Making and breaking governments,
em que elaboram teoricamente e testam de forma mais sistemética esse
modelo, Laver e Shepsle afirmam que a visdo das teorias convencionais
de coalizbes se esfacela em face do indubitavelmente firme controle que
0 governo exerce sobre o Legidlativo. Segundo eles, “umalegislatura, por
certo, constréi e destréi governos, mas ndo governa um pais’ (Laver e
Shepsle, 1996: 12).

A literatura sobre o Executivo
no Presidencialismo

Os estudos sobre 0 Executivo, no sistema de governo presiden-
cialista, concentram-se em duas correntes vinculadas a diferentes areas
de conhecimento, nas quais se organi zaaciénciapoliticanorte-americana.
Os poucos estudos da ciénciapoliticaeuropéiasobre a Presidénciatambém
se voltam exclusivamente para o estudo do caso norte-americano. Da
mesma forma, andlises mais recentes sobre 0 semipresidencialismo na
Europa limitam suas comparagfes ao caso norte-americano.

A primeira corrente dessa literatura constitui uma das areas de
estudos sobre a Presidéncia, vinculada a denominada American Politics.
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Como tal, compreende um extenso volume de trabalhos com um anico
foco empirico nos Estados Unidos, desconsiderando inteiramente a
predominanciado presidencialismo naAméricalL atina. A &readeAmerican
Paliticsinclui também uma subérea de estudos|egislativos, centradamais
Nos aspectos organizacionais e politicos do Congresso norte-americano,
do que nas suas relagdes com o Executivo.

Dessa forma, o governo é tratado por dois campos distintos de
estudos — um sobre o Legislativo e outro sobre a Presidéncia — que se
desenvolveram de formaindependente, com metodol ogias e abordagens
teoricas distintas. Os estudos sobre a Presidéncia nos EUA enfatizaram
seus aspectos individuais, explorando os diferentes estilos de lideranga,
baseados em detalhados estudos de caso. Nos estudos legislativos, ao
contrério, aanaliseinstitucional encontrou campo fértil e se desenvolveu
a partir de pressupostos da teoria da escolha racional e por meio do uso
de métodos formais e da analise estatistica. S6 recentemente arevolucéo
neoi nstitucionalistachegou aos estudos sobre a Presidéncia, redirecionando
ofoco origina parao aparato organizaciona erguido emtorno do presidente
eenfatizando aingtitucionalizacéo daPresidéncia. Dentro dessaabordagem,
os esforgos analiticos de maior folego buscaram uma ponte entre esses
dois campos de conhecimento, procurando oferecer uma interpretacéo
mais integrada do governo no sistema presidencialista. Esses modelos,
porém, aindamantém foco empirico exclusivo na Presidéncianorte-ame-
ricana e tém como Unica referéncia comparativa o modelo estilizado de
parlamentarismo europeu, mais particularmente o britanico.

A segunda corrente da literatura norte-americana sobre Executivo
no presidencialismo vincul a-se a éreade estudos sobre aAmérical atina.
Compreende também a producéo | atino-americana, em geral voltadapara
aandliseisoladados paises. Esses estudos foram fortementeinfluenciados
pelaliteraturasobretransi¢cao politica, especial mente ostrabal hosde Juan
Linz. Partindo deumacriticaaLinz, olivro de Shugart e Carey Presidents
and Assemblies (1992) torna-se um marco na literatura sobre o
presidencialismo. Trata-se do primeiro esforco de comparacéo abrangente
de paises com presidentes eleitos diretamente. A principal contribuicéo
desselivrofoi mostrar adiversidade nointerior do presidencialismo, tendo
como principal fator de diferenciacéo os poderes|egislativos do Executivo.

Essas duas correntes de estudo sobre o presidencialismo —aque
se dedica ao estudo da Presidéncia norte-americana e a que se dedica
ao estudo do presidencialismo na América L atina— ainda guardam con-
sideravel disténciaentre si. Paraseter umaidéiadafaltade comunica-
¢ao entre elas, em uma col etanea de 1993 que reuniu 0s maisimportantes
estudiosos do Executivo para um balanco da area, King observa que
uma das dificuldades intelectuais para o estudo comparativo da



Presidéncia americana € o fato de que ela € Unica. Segundo €ele, “o que
torna os Estados Unidos peculiar € que o presidente americano é ao
mesmo tempo chefe de governo, chefe de Estado, chefe Unico do Exe-
cutivo, comandante-em-chefe e uma figura deliberadamente separada
do Legislativo nacional” (1993: 419).

Nas secdes que se seguem, serdo tratadas separadamente cada
uma dessas correntes.

A literatura sobre a Presidéncia
nos Estados Unidos

Antes de se poder falar da existéncia de uma area de estudos
sobre a Presidéncia nos Estados Unidos, predominava entre os cientistas
politicos a visdo de que em um sistema de poderes dispersos o partido
seria o Unico mecanismo capaz deinduzir algumaforma de coordenacéo
e harmoniaentre o0s poderes e, em conseqiiéncia, torna-los efetivos. Nas
palavras de Burns:

“Se ndo hd uma maneirade harmonizar os 6rgaos separados do
governo, umaag3o sustentada e efetiva pode ser impossivel . E essa
funcdo vital de integracéo que o partido deve cumprir. Operando
em ambas as casas do Congresso e por meio de suas comissoes,
tendo como seu chefe o ocupante da Casa Branca (...), o partido
majoritério é o instrumento perfeito paraexercer o mandato popular”
(1949: 45).

Essavisdo foi elevadaa condic¢éo de teoriadominante naformade
um relatorio apresentado pelo Committe on Political Parties na reunido
anua da American Political Science Association de 1950. O relatorio
nao sO expressava essa visao do partido como um “indispensavel instru-
mento de governo”, como propunhaumasérie de reformas no sentido de
tornar os partidos politicos norte-ameri canos mai s organi zados, disciplinados
e “mais responsaveis’ (apud Sundquist, 1988: 619). As criticas que se
seguiram a esse relatério ndo contestavam a no¢ao de “ governo respon-
savel”, maso realismo das propostas nel e defendidas, dadas asdificul dades
de mudar a constituic&o americana e a limitada capacidade dos partidos
americanos de desempenhar de forma adequada essafuncéo unificadora.
Sem descartar o papel dos partidos, ateoriafoi modificadaparaincorporar
aliderancado presidente da Republicacomo o mecanismo capaz de garantir
a disciplina partidaria. Nessa reformulagéo da teoria original do
“responsible party government”, a funcdo unificadora passa a ser
possivel porque os membros do partido do presidente no Congresso o
reconhecem n&o apenas como o chefe do Executivo, mas também como
lider do partido, escolhido pelo eleitorado nacional. Assim, o partido do

RSP

21



RSP

22

presidente necessariamente deve ter maioria no Congresso. Além disso,
0 presidente detém todos os recursos do Poder Executivo paraagjudé-lo a
desenvolver programas coordenados e deinteresse geral (Sundquist, 1988:
118-21).

N&o muito tempo depois, Burns, em livro intitulado The Deadl ock
of Democracy (1963), apontando as dificuldades enfrentadas pelo
presidente Kennedy para enfrentar as grandes questdes nacionais, cons-
tataque amaioriapartidariano Congresso ndo garante um governo efetivo.
Em resposta aos desiludidos, a Realpolitik emerge na ciéncia politica
americana, ha corrente pluralista que, sob alideranca de Robert Dahl e
Charles Lindblom, passa a ser o paradigma dominante na disciplina. De
acordo com esse paradigma, no sistema americano 0 processo decisorio
ndo pode ser abrangente, permitindo aos presidentes fazer mudancas
apenasincrementais (Caldwell, 1993: 386).

Richard Neustadt, em seu Presidential Power, publicado em 1960,
incorporaarevolucéo behavioralistaao estudo daPresidéncia(Moe, 1993:
338) e busca na personalidade, estilo e habilidades do presidente os
fundamentos do poder presidencial. A referéncia partidaria desaparece
naandlise de Neustadt. Ele mostra como os presidentes foram desenvol -
vendo e organizando o seu poder em um contexto institucional adverso ao
exercicio desualideranca. Seu ponto de partida, portanto, éinstitucional:
no sistemacongtitucional de separacdo de poderes, o presidente € destituido
de poderes formais para exercer sua lideranca. Sendo assim, os funda-
mentos do poder presidencial devem ser buscados nos seus aspectos
informais e nas caracteristicas pessoais do presidente. De acordo com o
paradigmapluralista, o poder presidencial dependedosrequisitosdo cargo
e dos recursos de que dispde 0 seu ocupante para exercer influéncia
sobre aformulacdo e implementagdo de politicas publicas.

Para o autor, ainfluéncia efetiva do presidente americano “ deriva
de trés fontes relacionadas: as primeiras sdo as vantagens inerentes ao
Seu cargo, com as quais persuade outros homens que o que ele quer deles
€ 0 gue as suas proprias responsabilidades requerem que eles facam. Em
segundo lugar, deriva das expectativas desses outros homens a respeito
de sua habilidade e vontade de usar essas vantagens. Em terceiro lugar,
decorre das estimativas a respeito de como o publico vé o presidente e
COmMo 0 seu proprio publico o verase elesfizerem o que o presidente quer.
Em suma, o poder do presidente é produto de sua posi¢ao privilegiadano
governo, juntamente com suareputacdo na comunidade de Washington e
de seu prestigio externo” (Neustadt, 1960: 179). Para Neustadt, portanto,
diante de seus fracos poderes institucionais, o presidente dispde de duas
estratégias basicas para obter 0 apoio do Congresso e da burocracia: a
persuasdo e abarganha. Paratanto, dispde de doisrecursos. suareputacdo



e seu prestigio publico. Como observa Moe, a explicacdo de Neustadt
paraa Presidéncia pessoal éinstitucional. Contudo, o foco de suaanalise
esta na agdo e ndo no contexto. As forgas que movem a politica presi-
dencia e determinam 0 seu sucesso S80 pessoais.

O exercicio de uma lideranca forte requer uma personalidade
extraordindria, vontade politica e habilidades especiais. S6 um individuo
dotado dessas qualidades pode explorar as oportunidades para maximizar
suainfluéncia no processo decisorio e imprimir sua marca nas politicas
publicas. A capacidade de realizar pessoalmente vérias das funcbes para
asquais o presidente dispde de um significativo aparato organizacional é
condicdo sine qua non para obter resultados em seu proprio favor. As
funcdes de persuasdo e barganhando podem ser transferidas. O presidente
€ também o Unico capaz de zelar pela sua reputacdo e prestigio. Dessa
forma, “precisa ser seu proprio especialista, seu proprio assessor, seu
diretor de inteligéncia— o que significa que precisa ser altamente habi-
lidoso na arte da politica, ser altamente bem informado sobre as politicas
publicas, as estratégias e as personalidades, ser altamente experiente nos
caminhos do mundo politico e entusiasticamente envolvido nas trocas
miUdas do cotidiano dapolitica (horse-trading)” (Moe, 1993: 339). Como
afirmaNeustadt, “a presidéncianéo € lugar paraamadores’ (1960: 180).

A influénciade Neustadt naliteraturasobre a Presidénciafoi signifi-
cativa e duradoura. A marca dessa influéncia revela-se na énfase dada
ao estilo delideranca e a contribuicdo individual de cada presidente, para
acriacdo e expansdo do aparato organizacional que passou afazer parte
da Presidéncia. Moe considera uma ironia que a versao da Presidéncia
pessoal de Neustadt tenha exercido tantainfluéncia precisamente quando
essa tornava-se altamente institucionalizada. Para ele, “a marca da Pre-
sidénciamodernaé o seu crescimento e desenvol vimento como umains-
tituicdo. Compreende centenas de individuos em cargos e funcbes que
formam uma rede organizacional altamente diferenciada, cuja estrutura
basi ca ganhou substancial estabilidade e uniformidade ao longo de dife-
rentes administragoes’ (1993: 340). Os fundamentos do poder presiden-
cial ndo sdo pessoais, mas institucionais. A chave para o sucesso
presidencia estdnasuacapacidadeinstitucional, “aqual, apropriadamente
desenhada, capacitard um pequeno exército de pessoas a desempenhar
uma acdo efetiva em nome do presidente” (1993: 242).

A revolucéo institucionalista é assim introduzida nos estudos sobre
aPresidéncia. O trabalho desenvolvido por Moe, queinclui umasérie de
artigos publicados a partir de meados dos anos 80, € umadas maisimpor-
tantes contribuicdes para a elaboracdo de uma teoria integrada das
institui¢oes paliticas, visando compreender o funcionamento do governo e
o controle politico da burocracia. Na construcdo dessa teoria, Moe faz
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umacritica contundente ateoriada“ dominancia congressua”, sustenta-
dapela corrente institucionalista da escolha racional que se desenvolveu
no ambito da subarea de estudos legidlativos.* O principal alvo dessacri-
tica € seu foco exclusivo nas institui¢es congressuais e eleitorais para
explicar o funcionamento do sistema de governo. Concordando com os
pressupostos institucionalistas das teorias congressuais, Moe refuta o ar-
gumento substantivo béasico de que o Congresso controla a burocracia.
Segundo €ele, essa conclusdo baseia-se exclusivametne nas instituicoes
legidlativas e eleitorais e ignora os fundamentos e a l6gica do controle
politico, bem como aprépriaburocracia.

Ele argumentaque acompreensdo do controle politico e do compor-
tamento da burocracia em um sistema democrético de governo requer
umateoriabaseada em umavisao coerente do sistemainstitucional como
um todo, incorporando, além do Congresso, as motivacdes e alogicade
comportamento dos presidentes, das cortes, dos grupos de interesse e
das proprias agéncias burocréticas. Além disso, faz uma critica das con-
cepcdes de instituicles e de politica presentes na teoria da dominancia
congressual, assim como de sua dependéncia da metodol ogia das teorias
dapublic choice. Segundo ele, essateoria concebe asinstituicdes essen-
cialmente como meios paramitigar problemas de ac&o coletiva e possibi-
litar acooperagdo mediante ganhos obtidos pelatrocapolitica A politica,
por sua vez, € vista em termos de escolhas legislativas expressas por
meio do voto e como uma extensdo da economia.

Em contraste a essa visdo, Moe resgata e ressalta o caréter co-
ercitivo eredistributivo dasinstitui¢cdes politicas: “apoliticadiz respeito
fundamentalmente ao exercicio da autoridade publica e a luta para ob-
ter controle sobre ela’ e a “peculiaridade da autoridade é que aquele
que aexercetem o direito de dizer aos demais o que fazer, queiram eles
ou ndo”. Ou segja, a economia envolve trocas voluntérias, enquanto a
politica € inerentemente coercitiva (Moe, 1990: 221-22). Para mostrar
aimportanciados aspectos coercitivos e redistributivos das institui coes
politicas, Moe traca um paralelo com a mera transposicéo da l6gica
econdmicadatrocavoluntaria e dos ganhos dai advindos para 0 campo
dapoalitica: “Quando duas pessoas pobres e umaricaformam umapolity
governada pela regra da maioria, a pessoa rica esta em apuros. E isso
ocorre ndo porgue a regra da maioria € instavel. Nem por que as trés
pessoas teréo dificuldade de realizar ganhos por meio de trocas. Ela
esta em apuros porgue as outras duas usardo a autoridade publica para
tomar o seu dinheiro. A autoridade publicalhes dao direito de melhorar
sua situac8o a expensas da pessoa rica. Suas decisdes sdo legitimas e
compulsbrias’ (Moe, 1990: 221).

A introducdo do conceito de autoridade publicainverte a relacéo
privada entre mandatério e agente. Primeiro, porque é o agente que tem



autoridade efetiva, e ndo 0 mandatério; em segundo lugar, porquearelacéo
€ essencialmente involuntaria e compulsoria (Moe, 1990: 233). Uma
consequiénciaimediatado fato de que asinstitui¢des politicas sdo instancias
de exercicio da autoridade publica € que 0s seus ocupantes usam seu
mandato temporério para desenhar novas estruturas e impor essas
estruturas a polity como um todo. Essas estruturas sao veicul os por meio
dos quais os ocupantes de posi¢des publicas procuram perseguir seus
interesses. Algumas estruturas podem servir, apenas, para administrar
programas que of erecem beneficios aos vencedores; outras podem extrair
recursos ou impor gjustes naconduta dos perdedores; outras, ainda, podem
impor novos limitesamaneiracomo o jogo politico serajogado no futuro,
conferindo aos vencedores de hoje vantagens sobre 0s seus oponentes
em |utas futuras para exercer a autoridade publica (Moe, 1990: 222).

M oe argumenta, portanto, que o melhor lugar parase entender como
surgem e se configuram as instituicdes politicas ndo é o Congresso. Em
primeiro lugar, é necessario distinguir osatores publicosou “ estatais’, que
tomam decisdes* autoritativas’ (authoritative decisions), ou sgja, revestidas
de autoridade, e os atores ndo-governamentais ou sociais (grupos de inte-
resses e congtituencies) (Moe, 1990: 229). Os primeiros, por suavez, divi-
dem-se em dois tipos. eleitos, presidentes e legisadores, e ndo-eleitos, a
burocracia publica. Dessa forma, uma interpretacéo do desenvolvimento
de institui¢cdes de governo e das suas consequiéncias paraainfluénciades-
ses atores na formulagéo e implementagdo de politicas publicas deve ser
construida com base nas motivacdes, preferéncias, recursosingtitucionais,
estratégias, coalizoes e escolhas de cada um desses atores. E, para Moe,
0s presidentes sdo centrais nesse modelo. 1sso, por trés razdes.

Em primeiro lugar, porque os poderes do presidente ultrapassam o
seu papel formal de vetar legislagdo. Presidentes tém poderes de agenda.
Como chefes do Executivo, exercem um conjunto de poderes formais,
para administrar e controlar a burocracia publica. Os presidentes séo
assim jogadoresimportantesem si, pois em questdes rel acionadas a estru-
turadetém o poder de agir unilateralmente. Enquanto o Congresso precisa
passar por um “dificil” processo legislativo paracriar umaagénciagover-
namental, o presidente pode criar unilateralmente uma nova estrutura
administrativaque atenda a seusinteresses naimplementacéo de politicas
publicas. Esses poderes tiveram um aumento substancial depois do New
Deal e sdo exercidos por meio dos seguintes orgéos. o Office of
Management of the Budget, o White House Office, 0 National Security
Council e as vérias unidades do Executive Office of the President (Moe,
1990: 236).

Em segundo lugar, a centralidade dos presidentes decorre da
natureza dos seus interesses. Em contraste com o Congresso, altamente
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responsivo aos estreitos interesses dos distritos eleitorais e dos Estados,
portanto, de grupos especificos, o presidente tem uma base heterogénea
e naciona que Ihe permite resistir a apel os especificos e o levaapensar em
termosmaisampl os sobre os problemas einteresses sociai's, preocupando-se
fundamentalmente com problemas de governanca. Ainda em contraste
com oslegisladores, presidentes sdo vistos pel o pablico como responsavels
por praticamente todos os aspectos do desempenho do governo, que
colocam em jogo sua popularidade, reputacdo e legado histérico.
Conscientes desse fato, buscam construir e organizar uma capacidade
institucional parao governo efetivo. Sdo, portanto, 0s Unicos atores moti-
vados para acriacdo de sistemas burocraticos unificados, coordenados e
centralmente dirigidos. Os presidentes visam criar umaburocraciacontro-
lada de cima, enquanto os legisladores, dadas a fragmentacéo e a
descentralizacéo do Congresso, preferem uma burocracia organizada por
partes, sem sentido organizacional global.

O terceiro fator que confere centralidade e importancia tedrica
aos presidentes € a sua autonomia. Esta autonomia também decorre de
sua base eleitoral ampla, heterogénea e competitiva, e ainda do suposto
de que o presidente age “ como um time”, ndo enfrentando problemas de
acdo coletiva. Para Moe, “0 presidente é mais independente dos grupos
organizados que animam apoliticalegidativa’. A autonomiado presidente
também é incrementada pela baixa prioridade que atribui a reeleicdo —
especialmente no segundo mandato, ressalva o autor. Presidentes tém
mais autonomia para definir sua prépria visao da agenda publica, e sua
preocupacdo com o governo efetivo oslevaacriar estruturas centralizadas
gue [hes déem controle da burocracia publica (Moe, 1990: 237).

Por tudo isso, os grupos de interesse organizados tém bases racio-
nais paratemer mais os presidentes do que os legisladores, de forma que
na busca de seus interesses procurardo criar estruturas para limitar o
controle presidencial. Assim, argumenta Moe, quando sdo levadas em
consideracdo as motivagoes e preferéncias do presidente, as institui¢coes
politicas que emergem do jogo politico assumem caracteristicas distintas.
As demandas sobre os legisladores e os presidentes sdo diferentes.
Presidentes usam sua influéncia no processo legislativo para engendrar
estruturas burocréticas presidenciaisdistintas, eforado processo legidlativo
tomam agles unilaterais paraimpor essas estruturas sobre tudo o quefoi
criado pelo processo legidlativo.

O resultado desse processo, conclui o autor, € um “ pesadel o estru-
tural”: “ A burocracia publicaamericanaé uma confusdo organizacional .
Mash&dumaexplicacdo racional paraisso. N&o € umaconfusdo misteriosa,
mas uma confusdo que pode ser entendida, levando-se em consideracéo
0s poderes, 0s interesses e as estratégias de todos os jogadores e ndo
apenasdoslegisladores’ (Moe, 1990: 238). ParaMoe, “ adinamicacentral



do sistemainstitucional americano deriva dessatensdo entre presidentes
guevisam controle e osjogadoresdo L egidativo e dos grupos deinteresse
que procuram demarcar seus restritos territorios” (Moe, 1993: 373).

O “pesadel o estrutural” americano resulta daseparacdo de poderes
(Moe e Caldwell, 1994). Ha& uma diferenca estrutural basica entre a
burocracia americana e abritanica: aprimeira € altamente formalizada e
regulada por uma gama de mecanismos estruturais que limitam o poder
discricionario dos 6rgaos publicos e dos seus funcionarios e os tornam
pOoUCO responsivos, ao passo que a segunda € menos formalizada, mais
discricionaria, coerente e sujeita ao controle hierarquico. No sistemade
separacdo de poderes, a formalizacdo torna-se uma estratégia extrema-
mente atrativa de protecdo de interesses que € perseguida por todos 0s
atores: grupos de interesse e legisladores acumulam todos os tipos de
restricdes formais para proteger “suas’ agéncias dos presidentes; estes,
por sua vez, impdem seus proprios mecanismos burocraticos em
contraposi ¢do aos que foram instituidos pelo Congresso. Todos procuram
protecdo, e as estruturas formais a fornecem (Moe, 1990: 240). Nesse
sistemaédificil alterar o status quo: regrasformais garantem gue ganhos
obtidos no presente persistirdo no futuro. Moe ndo explica, porém, por
gue os mesmos problemas queimpedem o Legislativo de alterar asregras
formais ndo o impedem de aprové-las.

Esse diagndstico da burocracia americana € quase consensual. O
importante livro de Hugh Heclo, A Government of Strangers, mostra
gue o funcionalismo publico nos Estados Unidos é excluido do centro do
Executivo, ou sgja, aPresidéncia, e que o ato funcionalismo é constituido
por um sistemaduplo, que compreende uma burocracia publicaformal e
uma tecnocracia politica informal. Para 0 autor, isso ocorre por razdes
histéricas. o funcionalismo publico americano se desenvol veu muito depois
da Constitui¢do, ndo integrando, portanto, a cultura constitucional, e ndo
teveraizes num governo monarquico ou aristocrético. Além disso, desen-
volveu-se depois da consolidagdo de partidos politicos de massa e da
organizacdo deinteresses, quando o L egidlativo e ndo o presidente detinha
o poder de nomeacado.> De todo modo, parece exagerado 0 peso atribuido
por Moe ao sistema de governo. Para dar apenas um exemplo contrario,
no parlamentarismo japonés o primeiro-ministro consegue superar o
presidente americano nhas homeactes politicas, que ali chegam a trinta
mil (King, 1994: 435).

A explicagdo de Moe, para os males que assolam a burocracia
americana, aplia-se, na verdade, em alguns dos pressupostos sobre as
motivagdes e osinteresses dos | egisladores e dos grupos organi zados que
ele critica na teoria da dominancia congressual. Na coaliz&o que ele diz
se estabel ecer entre os legisladores e 0s grupos de interesse parafatiar o
governo, reedita-se a versdo do “tridngulo de ferro” sustentada pela
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corrente distributivista: organizados em comissoes especializadas que
controlam determinadas politicas e recursos orgamentarios, oslegisladores
atendem aos interesses de suas estreitas bases eleitorais e das agéncias
burocraticas especializadas, que buscam expandir seus orcamentos.

Por outro lado, a sua argumentacdo sobre a autonomia do Exe-
cutivo e o postulado de que este atende necessariamente ao interesse
geral carecem de fundamento tedrico e de base empirica sélida. Em uma
criticamaisgeral ao sistemade fiscalizagdo administrativado Executivo,
West e Cooper (1990) apresentam uma evidéncia empirica que contraria
esse pressuposto e questionam, com base nesse exemplo, o seu funda-
mento tedrico. Trata-se de um “ sistemade fiscalizagdo executiva’ criado
pelo presidente Reagan em 1981, por meio da Executive Order n° 12,291,
gue obrigaos érgaos publicos asubmeter todas as suas propostas e regul a-
mentos finais ao Office of Management and Budget. West e Cooper
afirmam que, apos sete anos de vigéncia desse sistema, poucos contesta-
riam que aintervencdo do Executivo foi muito freguientemente movida
por consideracfes politicas. Essas consideracdes, porém, ndo foram
motivadas por preocupactes majoritarias e amplas, e sim por interesses
de grupos que procuravam bloquear regulamentacdes nas areas de salide,
seguranca, consumo e meio ambiente, que sdo usual mente vistos como
interesses que movem a agdo congressual. Os autores observam que
esse caso € interessante para discutir o problema da base eleitoral do
presidente, porque na verdade o viés pro-business da fiscalizacéo
executiva exercida durante o0 mandato de Reagan néo deixa de ser con-
sistente com o clima conservador que o levou ao poder (West e Cooper,
1990: 590, 595-96).

Esse exemplo leva-nos a uma outra observacdo sobre o modelo
elaborado por Moe, no qual ele exclui qualquer consideracdo de natureza
partidaria ou ideol égica. Isso fica claro naidéia de que o presidente ndo
tem interesse em sua reelei¢cdo. Para Moe, o presidente € o equivalente
funcional do partido majoritario no parlamentarismo, com umadiferenca
fundamental enquanto os partidos séo organizagdes com um horizonte de
tempoinfinito, pois esperam repetir 0 jogo politico muitasvezes, os presi-
dentes sdo individuos que param de jogar depois do segundo mandato.
Essa diferenca determinaria a estratégia do presidente: ele quer ficar na
histéria, e paraisso bastaimplementar politicas durante o seu mandato.
Moe toma, por suposto, que o presidente ndo se interessa pela continui-
dade do seu partido no governo, nem pelacontinuidade de politicas publicas,
cujaimplementacdo tenhasido eventualmente bem-sucedida. Dessaforma,
0 seu model o incorporacomponentestanto do pluralismo incremental como
da concepcéo personalista da Presidéncia. 1sso transparece na seguinte
caracterizacdo que faz da Presidéncia moderna:



“A presidénciahoje é completamente diferente do quefoi naépoca
de Roosevelt. Asraizes damudancaestdo no ativismo progressivista
de Theodore Roosevelt e Woodrow Wilson, assim como na criagao
do Bureau of the Budget em 1921. Mas sua real transformacéo foi
iniciada por Franklin Roosevelt, que ao engendrar o New Deal e
liderar anacdo naguerrarevol ucionou as expectativas publicas sobre
0 cargo presidencia. Daguele ponto em diante todos os presidentes
passaram a ser vistos como responsaveis pela solucdo de todos os
problemas sociaise como aguelesque, por meio deliderancalegidativa
e do controle do Executivo, seriam capazes de exercer uma acéo
efetiva. Como os meios de que dispunham eram muito reduzidos para
corresponder a essas expectativas, eles responderam da melhor
maneira que podiam, desenvolvendo de forma incremental a sua
capacidadeingtituciona paragovernar. O resultado foi umatrajetoria
demudanganaqual, a0 longo de décadas, o processo deci sorio tornou-
se mais centralizado na organizac&o da Casa Branca e a burocracia
tornou-se mais politizada (ou mais‘ presidencializada’), por meio de
nomeagdes e do controle de cima parabaixo” (Moe, 1993: 341).

Tendo também como objeto o crescimento do Poder Executivo no
desenvolvimento do sistema institucional americano, Whittington e
Carpenter desenvolvem uma abordagem bastante semelhante a de Moe,
masintroduzem no seu model o o papel do presidente como lider partidario
e formador de coaliz8es, recuperando a idéia do “responsible party
government”. Como lider nacional de seu partido, o presidente exerce
controle sobre recursos partidéarios, especia mente fundos de campanha,
sendo também responsavel “por manter a coerénciaideol 6gicado partido
epreservar o significado queidentificao rétulo partidario, o quetraz van-
tagens eleitorais para todos os seus membros’. Além disso, o caréter
nacional de sua representacdo aumenta sua capacidade de formar
coalizBes que agreguem adiversidade de interesses de grupos e de regides
(Whittington e Carpenter, 2003: 500-01).

Em seus trabal hos mai s recentes, em co-autoriacom Howell, Moe
volta-se parao estudo daagdo unilateral do Executivo, especial mente por
meio das executive orders, que sdo vistas como instrumentos nao sd de
controle sobre a burocracia, mas também de expanséo da capacidade de
0 presidente legislar sobre politicas substantivas. As executive orders
sdo diretivas presidenciais que solicitam ou autorizam acBes no interior do
Poder Executivo. Por meio delas o presidente pode organizar e regula-
mentar o Executivo sem aaprovagao do Congresso, (equivalem ao decreto
de regulamentacdo no Brasil, mas aqui alguns desses atos administrativos
do presidente, como a criagdo de agéncias e reorganizagdo ministerial,
requerem a apresentacdo de projetos de lei).
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Vérios estudos mostram que nos Estados Unidos as executive
orders sdo usadas de forma bem mais ampla do que a sua definicéo
formal. Segundo Mayer, presidentes tém usado as executive orders para
“estabel ecer politicas, reorganizar agéncias do Poder Executivo, alterar
processos administrativos e regul atérios, af etar aformacomo alegislacéo
€ interpretada e implementada e empreender qualquer tipo de acdo
permitida nos limites de sua autoridade legal e constitucional” (Mayer,
2000: 445). Apesar de reconhecer a amplitude das decisbes tomadas por
meio desse instrumento, Mayer entende que essa agdo se restringe aos
limites definidos pelas normas constitucionaiselegais. Ele observa, porém,
gue estudosjuridicos reconhecem que“ o papel legisativo do presidente é
substancial, persistente e em muitos casos alarmantes’ (Fisher, 1993: 59,
apud Mayer, 2000: 447). Refere-se, também, a estudos que criticam as
cortes de justica por ndo interferirem nas acGes presidenciais, mantendo
executive orders que “na melhor das hipéteses sdo constitucionalmente
ambiguas (...) ou emitidas sem umabase |egal especifica’ (Fleischman e
Aufuses, 1976: 5, apud Mayer, 2000: 448).

Moe e Howell argumentam, porém, que o poder de agdo unilateral
do Executivo ndo deriva de sua natureza formal, como ocorre com o
poder de veto e de nomeagdes, mas daforcae daflexibilidade daambigui-
dade do contrato que o estabelece. Como os limites de seu uso ndo sdo
definidos constitucional ou legalmente, os presidentes podem, etém fortes
incentivos para, explorar essaambiguidade e expandir seus poderes (Moe
eHowell, 1999a: 134-35).

Os estudos s&o unanimes em mostrar que medidas importantes sdo
tomadas por meio desse instrumento. Em seu livro Power without
Persuasion, cujo titulo é uma alusfo a tese de Neustadt, Howell (2003)
afirmaque as principai s mudangas em politicas daeramodernanos Estados
Unidos tiveram origem na agdo unilateral do Executivo, mencionando os
seguintes exemplos: as ordens de Roosevelt para a implementacdo do
National Industrial Reconstruction Act durante o New Deal; as ordens
de Truman, paraforcar compromissosdelealdade no funcionalismo federal;
os esforcos de Kennedy, paracontrolar aviolénciaracial no Alabama; e os
atos de Johnson, para estabel ecer as primeiras medidas de agdo afirmativa.

Vale apenalistar outros exemplos de politicas substantivas, insti-
tuidas por esse instrumento: criacdo do Executive Office of the
Presidency; confinamento de japoneses na |l Guerra Mundial; medidas
anti-segracionistas nas Forcas Armadas; exigéncia de implementacdo de
politicas de acéo afirmativa por parte dos contratantes do governo; exi-
géncia de que regulamentacGes governamentais sejam justificadas por
analises de custo-beneficio; compra da Louisiana; anexacéo do Texas,
libertacdo dos escravos (Emancipation Proclamation); doacéo de terras
publicas parasistemas de parque nacional; iniciativas de agdo afirmativa;



criagdo de grandes agéncias, como Food and Drug Administration e
Peace Cor ps; revogacado do tratado de responsabilidades paracom Taiwan
(Mayer, 2000: 445-46; Moe e Howell, 1999a: 133-34).

Moe e Howell mostram, pois, que o presidente norte-americano,
apesar de ser considerado institucional mente fraco, detém “capacidade
formal de agdo unilateral e, portanto, de legislar por conta propria’. Eles
observam que os presi dentes americanos sempretiveram esse poder, mas
a estratégia de acéo unilateral cresceu e se tornou mais central na Presi-
déncia moderna. O resultado é “uma mudanca lenta, mas duradoura do
equilibrio institucional em favor do presidente” (Moe e Howell, 1990b:
851). N&o entrarei aqui nos detalhes do modelo tedrico elaborado por
esses autores para explicar o papel legislativo do presidente que, na
verdade, € umaadaptacéo do model o anterior. Apresentarei apenasalguns
resultados a que chegaram, procurando manter a propria terminologia
gue utilizam e fazendo a traducdo mais literal possivel (Moe e Howell,
1999a: 154-77).

1) Os presidentes tiraram vantagens da ambiguidade da Consti-
tuicdo e asseguraram direitos expandidos de acdo presidencial. Usaram
seus poderes unilaterais parafazer grandes mudancas, e mesmo mudangas
historicas, napoliticanacional, por meio de suaautoridade exclusiva

2) Houve um aumento do uso de executive orders em questdes
importantes no periodo recente. Os presidentesteriam suas mai ores oportu-
nidades de agir unilateralmente em periodos de guerra e crise econdmica,
mas a emergéncia da era moderna, com mudanc¢as na urbanizacéo,
industrializagdo, imigracdo e desenvolvimento econdmico, gerou novas
demandas e incentivos, aque os pres dentes responderam com aafirmacéo
desualiderancaeabuscade meios paratomar iniciativas unilaterais. Nesse
sentido, a primeira presidéncia moderna ndo foi a de Franklin Roosevelt,
mas ade Theodore Roosevelt, que, sem exigéncias de guerra, foi o primei-
ro aadotar uma lideranca agressiva para resolver os problemas da nacéo.
T. Roosevelt argumentava que presidentes tém de tomar iniciativa para
promover osinteresses danagéo, amenos que explicitamente proibido pela
Constituicdo. Nessa suavisdo, portanto, aambiglidadelegal convidariaos
presidentes a preencher 0 vazio e assumir apolitica nacional.

Nesserelato, Moe deixaclaro o pressuposto de que o presidente €,
por exceléncia, o promotor do interesse nacional. Mayer discorda dessa
visdo e afirma, ao contrario, que algumas executive orders “podem néo
ter impacto amplo, mas ainda assim séo extraordinariamente importantes
para grupos de interesse especificos e constituencies” (Mayer, 2000:
446). O exemplo dado por West e Cooper sobre o sistemadefiscalizacéo
executivaimplantado por Reagan, citado acima, vai ha mesma direcéo.

3) O Congresso, de certa forma, pavimentou o caminho para o
exercicio cada vez maior dos poderes presidenciais de agdo unilateral.
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Ao contrario do que afirmaavisao dominante sobre arelagdo Executivo-
L egidativo nos Estados Unidos, o Congresso sempreteve umainclinagéo
a delegar poderes a0 Executivo em vérias areas de politicas publicas.
N&o gque 0 Congresso dé carta brancaao Executivo: ocorre que aprépria
proliferacdo de leis teve o efeito de criar um arcabouco elastico de
legislacdo que, pelas inconsisténcias e conflitos que contém, acaba por
dar um amplo espaco de manobraao Executivo paraperseguir suapropria
agenda.

Em apoio ao argumento da delegacéo, Moe e Howell referem-se
ao livro de Epstein e O’ Halloran (1999). Mas estes mostram, naverdade,
gue o Congresso delega ao Executivo em areas especificas de politicas,
especialmente as mais complexas e de maior contetido informacional,
conservando de forma ciumenta sua prépria autoridade em areas de
taxacdo e gastos. Os legisladores delegam também em certas éreas de
politicas distributivas em que estariam obviamente interessados, em face
dosbeneficios quetrariam parasuas baseseleitorais. Por fim, essesautores
concluem que ha maior delegacdo quando o Executivo tem maioria
partidariano Congresso, ou seja, 0 Congresso delegamenos em periodos
degovernodividido.

4) O Congresso raramente empreende uma acéo efetiva para
reverter 0 uso desses instrumentos. de mil executive orders emitidas no
periodo 1973-1997, o Congresso tentou reverter apenas 37, a maioria
delas “morreu” nas comissoes e apenas uma foi transformada em lei.
Além disso, o Congresso raramente tentou limitar esse poder, e quando o
fez, ndo foi bem-sucedido. Apesar de todo o conflito durante as adminis-
tracGes Bush e Reagan, o Congresso mostrou-se incapaz de derrubar a
“infame” executive order n° 11.291 de 1981, que fortaleceu o processo
defiscalizag&o executivasobre todaformade regulamentacéo feita pelas
agéncias publicas.

5) Em matéria de politica externa, o Executivo faz uso de outro
instrumento, os executive agreements, origina mente criados parafirmar
acordosinternacionais de menor importanciaque, ao contrario dostratados,
n&o precisariam passar pelo Congresso. Moe e Howell (1999a) apontam
que apodsall GuerraMundial aproporcéo de agreements em relagdo aos
tratados chega a 93% e nas décadas seguintes permanece em torno de
98%. Por meio desse instrumento, importantes medidas foram tomadas
sem necessidade de aprovacdo do Congresso. Um exemplo de acordo
importante para estabelecer organizagOes internacionais € a criagdo do
Fundo Monetéario Internacional (Moe e Howell, 1999a: 163).

Em resumo, os estudos mais recentes sobre a Presidéncia nos
Estados Unidos mostram uma clara tendéncia de fortal ecimento
institucional do presidente em um paistido como o caso paradigmatico de



presidencialismo e onde um presidente fraco ndo tem poderes formaisde
apresentar propostas de legislacdo ao Congresso. Esse fortalecimento
da-se ndo so pelo seu controle sobre a burocracia, mas também pela sua
influéncia nas politicas publicas, para tanto, como um dos principais
mecanismos a sua capacidade de agir unilateralmente por meio de
instrumentos de agenda setting.

Estudos sobre o Presidencialimo
naAmérica Latina

A literatura sobre o presidencialismo na América Latina foi
fortemente influenciada pel os trabalhos de Juan Linz. Para Linz e seus
seguidores, em um debate que € bastante conhecido no Brasil, aindepen-
déncia entre os poderes Executivo e Legislativo gera uma relacéo
conflituosaentre eles, com efeitos diretos sobre a capacidade de governo
e a estabilidade do regime politico. De acordo com essa visao, no parla-
mentarismo amaioriaformao governo e afaltade apoio ao gabineteleva
asuaqueda ou a suadissolucéo do parlamento com o objetivo de formar
novamaioria. No presidencialismo, ao contrario, o presidente constitui a
maioria, € como seu mandato é fixo, 0s casos de impasse entre 0 Execu-
tivo e o Legidativo geram umimobilismo quelevaaineficiciado governo
e, emgeral, arupturado regime politico. Em suma, ainstabilidade politica
na Ameérica Latina tem raizes nas caracteristicas bésicas do sistema de
governo adotado pel os paises no continente.

O livro Presidents and Assemblies de Shugart e Carey (1992)
representaum ponto deinflex&o nessaliteraturae sera o foco desta secéo.
Além de mostrar avariagdo no interior do presidencialismo, esse estudo
introduz umanovavariavel quetem adquirido importénciacadavez maior
no estudo comparativo dos sistemas de governo: os poderes legislativos
do Executivo. No entanto, como se tentard mostrar no resumo que se
segue, esse estudo ainda retém aspectos basicos do modelo cléssico de
interpretacéo do presidencialismo na América Latina e de suas conse-
quéncias para a eficacia do governo e a estabilidade da democracia.

Com base em uma pesquisa comparativa sobre paises com
presidentes el eitos diretamente, Shugart e Carey constroem umatipologia
gue distingue trés sistemas presidenciais.

O sistema presidencialista puro tem as seguintes caracteristicas: 0
chefe do Executivo é eleito diretamente; os mandatos do Executivo e do
L egislativo sdo fixos e ndo estdo submetidos ao voto de confiangamutug;
0 Executivo eleito nomeia e dirige acomposi¢do do governo; o Executivo
tem algum poder legislativo garantido constitucionalmente. Esta Ultima
caracteristica do presidencialismo é vista pelos autores como forma de
assegurar que 0 apoio popular por meio da el eicéo presidencial possa ser
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traduzido defato naproducéo legal. A Venezuela seria o Unico paisanéo
preencher esse critério, pois ali o presidente ndo tem poder de iniciar
legislacdo nem de vetar (Shugart e Carey, 1992: 19-20).

O sistema premier-presidential caracteriza-se pela existéncia de
um presidente eleito diretamente, e com consideraveis poderes, e de um
primeiro-ministro e um gabinete sujeitos a confianca do parlamento
desempenhando fungdes executivas (Shugart e Carey, 1992: 23). Essa
defini¢do corresponde exatamente & definicéo original de Duverger (1980)
do sistemaque ele denominacomo semipresidencialismo. O exemplo mais
conhecido desse sistema é o francés.

Por fim, o sistema president-parliamentary também caracteriza-se
pelaeleicdo diretado presidente, que nomeiae demite os ministros etem
um gabinete sujeito a confianga do parlamento, mas o presidente tem o
poder dedissolver o parlamento ou delegislar, ou aindaambos os poderes.
H4, apenas, dois exempl os desse sistemanaAmérica Latina: o Peru (sob
a Constituicdo de 1968), e o Equador (sob a Constituicéo de 1962).

O principa problema da classificacdo de Shugart e Carey é a
incorporagéo dos poderes do presidente na definicdo dos diferentes
sistemas presidenciais. Esse critério foi também adotado por Duverger
em sua formulac&o original do semipresidencialismo nos anos 1970. A
literaturamais recente, porém, exclui os poderes do presidente e define o
semipresi dencialismo apenas em fungdo da coexisténciade um presidente
eleito paraum mandato fixo e de um primeiro-ministro e um gabinete que
s80 responsaveis perante o parlamento. Dessa forma, o semipresi-
dencialismo é tratado como um tipo puro de sistema de governo, que
coexiste com os outros doistipos puros, o parlamentarismo e o presiden-
cialismo (Elgin, 1999). Na realidade, a incorporagdo dos poderes do
presidente como um traco definidor de diferentes sistemas presidenciais
€ inconsistente com a prépria andise desenvolvida por Shugart e Carey,
poisaprincipal contribuic¢éo do seu estudo é exatamente mostrar agrande
variacao existente nos poderes do presidente no interior de cadaum desses
tipos, especialmente no presidencialismo latino-americano.

Shugart e Carey distinguem doistipos de poderes constitucionais:
os poderes | egidlativos do presidente — que incluem poderes de veto total
eparcia; de decreto; orcamentérios; deiniciativaexclusivadelegis acéo;
e de referendo — e os poderes de nomeacao e demissio do gabinete e de
dissolugéo da assembléia. No interior de cada um desses poderes,
especificam dimensdes que s8o mensuradas por meio de uma escala de
0 a4. Considerando apenas os paises da América Latina que se incluem
na categoria de sistemas presidenciais puros (com excegdo dos casos
residuais mencionados acima), Shugart e Carey mostram que o pais onde
0 presidente detém a maior soma de poderes legislativos é o Chile, com
12 pontos sob a Constituicdo de 1969 e 8 pontos nas Constituicdes de



1891 e de 1925, seguido pela Colémbia, com 8 pontos, e pelo Brasil, com
7 pontos sob a Constituicdo de 1946 e 9 sob a Constituicdo de 1988. No
outro extremo fica a Venezuela, onde o presidente é completamente
destituido de poderes legislativos, ndo podendo enviar projeto de lei ou
vetar legislacdo aprovadapelo Legidlativo.

Com base nessa pesquisa, Shugart e Carey refutam as conclusoes
delLinz sobreos* perigos’ do presidencialismo, afirmando que“ nemtodas
as presidéncias nasceram iguais’. Argumentam gue as criticas de Linz
ndo se aplicariam ao presidencialismo em geral, mas apenas “as presi-
déncias fortes’. Paises presidencialistas onde o presidente tem extensos
poderes|legidlativossdo “ probleméticos’, afirmam. Ao contrario, “ assem-
bléias mais fortes so associadas a governos mais efetivos e estaveis do
que regimes com presidéncias fortes, porque as assembléias servem de
arenaparaum continuo gjustamento de conflitos’. Paraeles, “ o problema
da dualidade de legitimidade democrética, tdo condenada pelos criticos
do presidencialismo porque 0 Sistemando contém um principio democrético
pararesolver conflitos entre os poderes sobre quem melhor representaa
vontade do el eitor, ficaminimizado quando o L egislativo tem papel mais
importante nalegislagcdo do que o presidente. Dessaforma, o presidencia-
lismo com Congresso forte contém um principio democrético para a
resolucdo de conflitos entre poderes: o principio de que a assembléia
preval ece, sujeitaaum compromisso com o presidente” (Carey e Shugart,
1992: 165).

Osautores partem do suposto de que presidentesinstitucionalmente
fracos tém incentivos para negociar com o Legislativo. Presidentes com
ampl os poderes | egisl ativos ndo tém incentivos para buscar a cooperacéo
do Legidlativo; ao contrério, sdo levados a agir unilateralmente e a usar
seus poderes paraimpor suavontade ao L egidlativo. Por essarazéo, paises
presidencialistas com presidente forte apresentam um padrédo conflituoso
de relagBes Executivo-Legislativo (Shugart e Carey, 1992: 37-38).

Por outro lado, Shugart e Carey, consideram, da mesma forma que
Linz, que a tensdo entre a politica paroquial e a nacional é inerente ao
presidencialismo por ser este um sistema que “elege diretamente um Exe-
cutivo nacional” . Esse probleman&o se colocariano parlamentarismo, por-
queosgruposdelegidadoresrepresentantes de distritos especificos precisam
sustentar um governo e, por isso, estéo dispostos a agir coletivamente e
apoiar partidos programéticos e politi cas nacionai s. A poi ando-se no estudo
de Cox (1987) sobre a emergéncia dos partidos na Inglaterra vitoriana, 0s
autores sugerem que “a prética da dependéncia do governo da confianga
da maioria parlamentar” deu origem a eroséo do poder dos parlamentares
individuais (backbenchers) (Shugart e Carey, 1992: 168-69). Para Cox,
no entanto, a perda de poder dos parlamentares individuais resultou do
crescente monopolio que o gabinete passou ater sobre aagendalegidativa,
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ou sgja, aperdade direitos parlamentares, que Ihes afetou a capacidade de
prover beneficios para as suas bases eleitorais, levou parlamentares brité
nicos a apoiar gabinetes responsaveis pela politica nacional. Cox afirma
gue “o desenvolvimento de um eleitorado orientado pelo partido em mea-
dos do periodo vitoriano foi baseado principal mente na eroséo prévia dos
poderes dos parlamentares individuais (...). O parlamentar individual tor-
nou-se insignificante na determinacéo das politicas publicas gerais ou lo-
cais, por voltade 1860, e os el eitores responderam aisso usando o seu voto
paradeterminar o queimportava: o controle partidério do Executivo. Dessa
forma, a crescente disposicdo dos parlamentares de vincular suas campa-
nhas alegenda partidaria, alterando suarelacdo com o eleitorado, e o con-
sequente foco do eleitorado no Executivo decorrem da centralizagdo da
autoridadelegidativano gabinete” (Cox, 1987: 136-37). Valeressatar que
o controle daagendalegidativae acentralizacdo do processo decisirio sdo
independentes do sistema de governo.

Para Shugart e Carey, a possibilidade de minimizar atensdo entre
politicanacional elocal no presidencialismo depende do sistemaeleitoral,
uma vez que o sistema de governo nao garante o vinculo entre o Exe-
cutivo eo Legidativo. Osautores ndo sereferem aexisténciade maiorias
parlamentares, ou segja, de umadistribuicéo de preferéncias que garantaa
coincidéncia entre o presidente e o Congresso, mas as caracteristicas do
sistema de representacdo que determinam os incentivos dos politicos na
arena eleitoral. Para eles, sistemas eleitorais que aumentam o poder das
liderancas nacionais e, portanto, o valor dalegenda partidaria séo os que
contribuem paramaior eficiénciaeleitoral, permitindo articular politicas
nacionais (Shugart e Carey, 1992: 170-71). Por outro lado, sistemas elei-
torais que incentivam a competicdo intrapartidaria — isto €, em que
membros de um mesmo partido competem com os demais por votos
pessoai s — sdo 0s mais ineficientes el eitoralmente.

Tendo em vista, portanto, que presidentes fracos tém incentivos
para negociar e que o controle que as liderancas dos partidos exercem
sobre seus membros gera partidos programaticos, os autores concluem
gue “o0 meio mais promissor de aumentar a eficiéncia é aumentar aforca
dos partidos e, s multaneamente, diminuir aforcadapresidéncia’ (Shugart
e Carey, 1992: 174). Ja o segredo da ineficiéncia € a combinacdo de
presidéncia forte com partidos fracos.

A andlise empirica de Shugart e Carey, que compara cinco indi-
cadores de forca das liderancas partidérias com aforga do presidente em
onze paises daAmérica Latina e nos Estados Unidos e Filipinas, mostra
resultados apenas parcial mente consi stentes com os pressupostos tedricos
do modelo apresentado. Como reconhecem os autores, dois paises se
destacam como outliers: os Estados Unidos, com presidente e partidos
fracos, e 0 Equador, com presidente e partidos fortes. Os autores



apresentam explicacdes ad hoc para justificar esses resultados, mas
desconsideram a mais clara evidéncia contra o modelo utilizado: a
Argentina, pais com altainstabilidade no periodo, apesar de apresentar
as caracteristicasinstitucionais requeridas— presidente fraco e partidos
fortes. Os dois grupos polares ap6iam o modelo: o primeiro, com parti-
dos fortes e presidentes fracos, que inclui a Costa Rica, a Venezuelae
a Republica Dominicana, e o segundo, gue combina Executivos fortes
e partidosfracos, incluindo o Brasil, o Chile eaColdmbia

Para os autores, os sistemas ineficientes tém origem no interesse
de parlamentares com bases regionais e lagos pessoais com 0 seu elei-
torado em delegar autoridade ao Executivo, permitindo que o governo
implemente politi cas nacionai s sem se comprometer com os ef eitos dessas
politicas sobre suas bases eleitorais. Ao mesmo tempo os parlamentares
preservam suaautonomia, ou seja, ficam livres paraservir suas clientelas
eleitorais por meio datransferéncia de recursos orcamentarios e politicas
de cunho particularista. O resultado disso € um consideravel grau de depen-
déncia mdtua. Em um Congresso descentralizado, ha poucas chances de
gue cada parlamentar tenha acesso a recursos, mas a perspectiva de
sucesso aumenta, tendo em vista a possibilidade de fazer acordos com
umafigura central poderosa. Para o presidente, por suavez, tais acordos
sdo fundamentais para a obtengéo de apoio legislativo e, assim, recursos
serdo alocados de forma a alcangar 0 maior retorno eleitoral (Shugart e
Carey, 1992: 187-90).

O modelo conflituoso derelacdo entre L egislativo e Executivo fortes
apOia-se no suposto de que os poderes do presidente vao ser usados con-
tra a maioria parlamentar. Vale ressaltar, porém, que ao falar em Presi-
déncia forte os autores referem-se a poderes constitucionalmente
garantidos: abase empiricaem que se apdiam sdo as Constitui coes desses
paises. Isso exclui, portanto, a forca que deriva de meios extra ou
paracongtitucionais. Nesse sentido, esses poderes sdo claramente limitados
pelamaioriapartidariano Legislativo. Podereslegislativos, inclusive de
decreto com forca de lei, como amedida provisoria, ndo permitem que o
Executivo passe por cimade maiorias partidarias.

A literatura, em geral, prevé maior uso desses instrumentos
legislativos por presidentes sem maioriapartidariano Congresso, ou seja,
poderes institucionais sdo usados unilateralmente quando o Executivo €
politicamente fraco. Sendo assim, 0 uso desses poderes aumenta quanto
menor € o apoio partidério (Mainwaring e Shugart, 1997; Cox e
Morgeenstern, 1998). Essas visbes negligenciam o papel que esses
instrumentos i nstitucionai s podem desempenhar nas méaos de presidentes
gue detém maioria (ou quase maioria) partidéria, especialmente em
governos de coaliz&o. Os atributos desses poderes | egislativos interagem
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com o poder partidario do presidente de formas ndo antecipadas por
agueles que os véem exclusivamente como instrumentos para confrontar
aresisténcia do Congresso.

Poderes|egidlativos do presidente, especialmente o de decreto com
forcadelei, podem ser também importantes meios pararesolver problemas
de “barganha horizontal” — entre o governo e sua base parlamentar —, e
ndo apenas para resolver “conflitos verticais’ — entre 0 Executivo e 0
L egidlativo—, como enfatizado pelaliteratura. Seguindo aanalise de Huber
(1996) sobre o voto bloqueado, estabelecido pela Constituicdo francesa
de 1958, é possivel argumentar quetais mecanismosinstitucionais podem
ser vistos ndo apenas como um meio de estabelecer umarelacdo hierér-
quicaentre o Executivo eo Legislativo, que suprime avontade damaioria
e passa por cimado Legislativo, mas como um instrumento de protecéo
de maiorias partidarias em governos de coaliz&o. De acordo com o que
Huber chama de hipdtese da cobertura politica, esses mecanismos
institucionais podem ser usados para proteger a base mgjoritaria do
governo de debates ou votos sobre questdes delicadas que sdo desta-
cadas pelaoposi¢ao minoritaria, assim como parapreservar acordos sobre
questdes especificas de politicas publicas feitos entre o governo e a sua
base partidaria. Dessaforma, o uso de medidas provisorias, por exemplo,
pode ndo implicar conflito, mas agdo concertada entre o governo e a
maioria que o apdia no Congresso.

Apesar de sua importéncia para mostrar a diferenciagdo interna
no presidencialismo, o trabalho de Shugart e Carey absorve daliteratura
anterior sobre o presidencialismo na América Latina o pressuposto
comportamental do personalismo edo individualismo, tanto do presidente
como do Congresso. Dessaforma, aandlise por eles desenvolvida obscu-
rece aimportancia dos poderes legislativos do presidente paraa organiza-
¢do de sua base de apoio politico e a coordenacdo do proprio governo.

Consider agdes finais

A aplicacdo de um model o Unico de funcionamento dos diferentes
sistemas de governo tem bloqueado o estudo comparativo sistemético
dos fatores institucionais que afetam o funcionamento do governo e a
natureza de suas politicas publicas nos diferentes sistemas de governo. A
literatura comparada, especialmente os estudos de caso, mostram uma
enorme variagdo na organizagdo e no funcionamento dos governos no
interior do parlamentarismo e do presidencialismo.

Ainda assim, as andlises institucionais atribuem um grande peso
explicativo aos fatores constitucionais distintivos de cada um desses
sistemas de governo, ou segja, a separacdo ou a fusio de poderes, na



determinac&o da capacidade de governo em definir eimplementar politi-
cas publicas. Mesmo quando um leque mais ampl o de fatores € examina-
do, osestudostendem atratar separadamente os dois sistemas de governo,
0 que denota aimportancia atribuida as suas diferencas basicas.

Os estudos de caso e 0s model os de andlise mai s recentes mostram
anecessidade deampliar o nimero eanaturezadasvariavei sinstitucionais
aserem consideradas nos estudos comparativos. M ostram também que é
preciso levar em consideracéo as relagdes entre diferentes tipos de
mecanismos institucionais. Permanece, no entanto, como um desafio a
comparacdo sistematica de um grande nimero de casos entre os dois
sistemas de governo de tragos institucionai s especificos.

Os poderes de agenda do chefe do Executivo emergem, tanto nos
estudos de caso quanto nos model os de analise do parlamentarismo, quanto
do presidencialismo como um mecanismo institucional que esta presente
nos dois sistemas de governo. No entanto, os estudos sisteméti cos sobre
os poderes de agenda também tratam separadamente os seus efeitos no
parlamentarismo e no presidencialismo. E o caso do trabalho de Déring
em 18 democracias européias e 0 do Alemén e Tsebelis nos paises presi-
dencialistas da América Latina, além do trabalho de Shugart e Carey
analisado acima.

Mecanismos institucionais de agenda aumentam a probabilidade
de sucesso nas estratégias controle do Executivo sobre o Legislativo,
sobre os ministros e sobre aburocracia, ou seja, mecanismosinstitucionais
de controle de agenda produzem os mesmos efeitos no presidencialismo
e no parlamentarismo.

Em resumo, os poderes de agenda do Executivo independem do
sistema de governo adotado e variam também ao longo dahistoriade um
mesmo pais.” Os poderes institucionais de agenda podem determinar o
sucesso de estratégias de centralizagdo do processo decisorio e, dessa
forma, produzir um impacto significativo sobre a capacidade do governo
de coordenar suaprépriaestruturainterna—mantendo prioridades politicas,
imprimindo unidade & sua politica e exercendo efetiva coordenacéo de
suas diversas atividades — e sobre sua capacidade de obter o apoio do
Legislativo e a aquiescéncia da burocracia.
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Notas

Este artigo éfruto do relatério escrito pelaProf. ArgelinaMaria Cheibub Figueiredo para
0 projeto de pesguisaencomendado pela ENAP em 2003, que estudou aimportanciada
coordenacao de agdes governamentais no niicleo do poder Executivo. A autoraagradece
os comentérios de Celina Souza, José Antdnio Cheibub e Marcus Figueiredo.
Sintomaticamente, porém, aegando razdes de simplicidade, tomam como base paraa
construgao tedricaque el aboram apenas 0s dois casos paradigmaéticos de cada sistema: a
Inglaterra e os Estados Unidos.

Esse mesmo modelo permeia, também, a andlise de Laver e Shepsle (1999) sobre
accountability no parlamentarismo.

Laver e Shepsle ndo tratam das diferencgas entre os ministros. Nos estudos de caso de
governos parlamentaristas, um conflito importante no interior do ministério da-se entre
0s chamados “ spending ministers’ e os ministérios €/ou 6rgédos econdmicos. Em um
estudo cléssico, Heclo e Wildavsky, tratando do processo decisorio no gabinete e da
relacdo entre esses dois tipos de ministros, mostram que o ministro da Fazenda, com o
apoio do primeiro-ministro, € decisivo. Afirmam ironicamente que “ essamaioriade dois
geralmente é suficiente paradeterminar amaioriadosresultados’ (1970: 162).
Narealidade, a critica de Moe recai sobre uma das correntes neoinstitucionalistas dos
estudos|legidativos: adistributivista. Duas outras correntes, ainformacional e apartida-
ria, questionam essainterpretacdo, mas o distributivismo, sendo como um todo, masem
seus mais importantes componentes, mostrou um forte poder de persisténcia nas inter-
pretacdes gerais do sistema politico americano. Parauma excel ente resenha dessas trés
correntes, ver Limongi, 1994.

Ver Heclo 1977 e 1984.

A soma das seis dimensdes dos poderes legislativos do presidente na escala proposta
pode acangar, no maximo, de 24 pontos. A mensuracéo adotada por Shugart e Carey
apresenta a guns problemas que ndo serdo discutidos aqui, mas que os levaram aclas-
sificar como igualmente fortes os poderes legislativos nas constituicdes brasileiras de
1946 e de 1988, quando, naverdade, el as sdo bastante dif erentes nesse aspecto. Paradar
uma idéia dessas diferencas, basta mencionar que a Constituicdo de 1988 institui a
medida provisoria, da poderes exclusivos em matéria orgamentéria e tributariaao Exe-
cutivo, permite a delegacdo legislativa, da poder de solicitar urgéncia a projetos
introduzidos pelo presidente, além de dar ao presidente direito de apresentar emenda
consgtitucional, poderes que inexistiam na Constituic&o de 1946. Para uma comparagdo
sistematica dos poderes do presidente nas duas Constituicdes e dos efeitos que isto
produz em termos de sucesso | egislativo, dominanciado executivo e padréo de coalizOes
legidativas, ver Figueiredo e Limongi, (2003).

Um dos mais influentes estudos que visa oferecer um modelo analitico que permitaa
comparagdo intersistemas de governo supde que o Executivo detém o poder de agendano
parlamentarismo e ficanas méos do L egislativo no presidencialismo (Tsebelis, 2002).
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Resumo
Resumen
Abstract

Resenhade estudos sobr e o executivo
ArgelinaMaria Cheibub Figueiredo

Este artigo € uma resenha da literatura sobre o Executivo que discute o impacto dos
sistemas parlamentarista e presidencialista na capacidade governamental de formular e
implementar politicas pablicas. Ao longo do texto, busca-seidentificar fatores que permitem
ou bloqueiam o exercicio de umafuncéo coordenadorae unificadorade agBes, anaisando a
relacdo entre os poderes Executivo e Legislativo, a estrutura do poder Executivo e as
relagBes entre o Executivo politico e a burocracia. Os estudos sobre parlamentarismo
enfocam: importancia dos partidos, papel dos ministros, extensdo do poder do primeiro
ministro e papel coletivo do gabinete. Jaostrabal hos sobre presidencialismo vao de pesquisas
sobre 0 Congresso norte-americano, envolvendo inferéncias estatisticas e andlises baseadas
nateoriainstitucional aestudosde caso sobrea American Politics (presidénciaelideranca).
Apesar das diferencas entre parlamentarismo e presidencialismo, a literatura indica que
mecanismos institucionais de controle de agenda produzem os mesmos efeitos nos dois
sistemas.

Resefiadeestudiossobreel poder g ecutivo
Argelina Maria Cheibub Figueiredo

Esteartigo esunaresefiadelaliteraturasobre el Poder Ejecutivo que discute el impacto
de los sistemas parlamentarista y presidencialista sobre la capacidad gubernamental de
formular y poner en marcha politicas publicas. A 1o largo del texto, se busca identificar
factores que permiten o bloquean el gjercicio de unafuncién coordinadoray unificadorade
acciones, analizando larelacion entrelos poderes Ejecutivoy Legislativo, laestructuradel
Poder Ejecutivo y las relaciones entre el Ejecutivo politico y la burocracia. Los estudios
sobre parlamentarismo enfocan: importancia de los partidos, papel de los ministros,
extension del poder del primer ministroy papel colectivo del gabinete. Lostrabajos sobre
presidencialismo van desdeinvestigaciones sobre el Congreso norteamericano, incluyendo
inferencias estadisticasy andlisis basados en lateoriainstitucional hasta estudios de caso
sobre American Poalitics (presidenciay liderazgo). A pesar de las diferencias entre parla-
mentarismo y presidencialismo, la literatura indica que mecanismos institucionales de
control de agenda producen los mismos efectos en ambos sistemas.

Sudy review about theexecutive
ArgelinaMaria Cheibub Figueiredo

This article is a literary review about the Executive. It discusses the impact by the
parliamentary and by the presidential systems on the government capacity for formulating
and implementing public policies. Theaim of thetext isto identify factorswhich either alow
or hinder the exercise of afunction that coordinatesand unifiesactions, analyzing therelation
between the Executive and the L egidative powers, the Executive power structure and the
relations between the political Executive and the bureaucracy. The studiesof the parliamentary
structure focus on the importance of political parties, therole of the ministers, the extension
of the Prime Minister’s power, and the collective role of the Cabinet. The work on the
presidential structure, on the other hand, ranges from research about the North American
Congress, involving statistical inferences and analyses based on institutional theory, to case
studies about the American Politics (presidency and leadership). Despite the differences
between the parliamentary and the presidentia structures, the literature suggests that
ingtitutional mechanisms for agenda control produce the same effect in both systems.



O estagio do governo
eletrénico no Brasil em
relacéo ap contexto
mundial

Paulo Henrique Ramos Medeiros
Tomas de Aquino Guimaréaes

I ntroducéo

Os governos vém se deparando com o aparecimento de novas
formas de organizagéo e de producéo em escalamundial que delinearam
0 que se convencionou chamar de “ Sociedade da Informac&o”, baseada
no conhecimento, na educacéo e no desenvolvimento cientifico e tecno-
|6gico (Kumar, 1997). Essanova*“ sociedade em rede” vem redefinindo a
insercdo dos paises na sociedade internacional e no sistema econémico
mundial (Castells, 1996), tendo como conseqliéncia, também, o surgimento
de novas demandas dirigidas ao setor publico, no que diz respeito ao seu
proprio funcionamento.

Os governos de distintos paises passaram, em décadas recentes, a
operar nesse ambiente complexo, precisando, portanto, adaptar-se anovas
realidades, como a globalizacdo e a era do conhecimento, na qual foi
moldada a Sociedade da Informacgo, contexto em que Tecnologias de
Informag&o e Comunicagdo (TIC) tém papel crucial no modo como o
Estado cumpre suas principais fungdes. As novas tecnologias mudam a
abordagem da gestéo publica, devendo-se levar em conta que cidadaos,
empresas e demais organizagdes querem ter acesso ao governo de modo
cada vez mais rapido e facilitado, na expectativa de que os programas
governamentais estejam focados em suas necessidades.

Com a evolucédo do uso de computadores e dos meios de
comunicacdo e, especialmente, dainfra-estruturada Internet, definiram-
se novas formas para os model os de rel acionamento Estado-sociedade —
gue conformariam novas estruturas de governanca —, cada vez mais
baseados em TIC. As novas tecnologias teriam, portanto, potencial para
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construir uma nova relagéo entre governo e cidadaos, ao pressupor-se
gue possibilitam uma administragdo publica mais eficiente, democrética
e transparente.

O governo eletrénico — também identificado como “e-gov” ou
“e-governo” — vem se mostrando como uma das maneiras encontradas
pelo setor publico paraprestar seus servicos de modo aatender mais &gil e
eficientemente as demandas da sociedade, no contexto anteriormente deli-
neado. | dentificado como umainovagdo em administragdo, 0 e-gov repre-
senta, essencialmente, o provimento de acesso vialnternet ainformagdese
servicos of erecidos pel os governos.

A Internet, como veicul o de aproximacdo do Estado com o cidad&o,
€o principal instrumento paraaconsecucao dos planos de fazer o governo
cada vez mais “eletrdnico”. A intencdo, com a presenca governamental
na web, é tornar o aparato administrativo menos aparente de forma
presencial, mas, a mesmo tempo, mais proximo do cidaddo emaiseficiente
na realizacdo de seus objetivos, com a utilizagdo de técnicas e sistemas
deinformatica e comunicagdes. Comisso, verificaseautilizagdo de TIC
na implementacdo de conceitos contemporéaneos advindos da
administracdo, aexemplo do gerencialismo naconducao das organizactes
publicas, e mesmo um incentivo ao controle social (Sato, 1997).

Para avancar no entendimento dessas questdes, 0 presente artigo
tem como principal objetivo discutir o posicionamento do Brasil comrelagdo
aos rankingsinternacionais de governo eletronico, especialmente o que
vem sendo divulgado pelas Nages Unidas. Antes de promover o debate
sobre 0 atual posicionamento do Brasil, em relagdo aos demai's paises que
implementam o e-gov, 0 artigo apresenta se¢des que abordam o conceito
de governo eletronico, os programas governamentais brasileiros nessa
area e a classificagado das Nagdes Unidas para avaliar o estagio de
desenvolvimento dos paises nessa politica. Ao final, éfeitaumareflexdo
sobre as perspectivas para o futuro do governo eletrénico no pais.

O conceito de governo eletronico

O advento da Internet e das inovagdes em comunicagdes propor-
cionaram as organizacoes a possibilidade de migrar seus sistemas exis-
tentes em plataformas convencionais para sistemas com interface web.
O esgotamento de sobrevida de sistemas legados pode ser considerado,
também, um outro fator que motivou a construcéo de sistemas baseados
nalnternet —osquais conformam, naprética, o governo e etrénico. Outros
aspectos que incentivaram o surgimento dessa inovagéo foram:

1) a necessidade de as administragfes aumentarem sua arreca-
dacdo e melhorar seus processos internos; e



2) as pressdes da sociedade para que 0 governo otimizasse seus
gastos e atuasse, cadavez mais, com transparéncia, qualidade e de modo
universal naofertade servigos e provimento deinformacdes aos cidadaos
e organizagdes em geral. Todos esses fatores encontraram na utilizagdo
das TIC uma oportunidade de inovagdo na execugdo de projetos que
pudessem materializé|os.

Aspossibilidades de otimiza¢&o de processos de governo, ou mesmo
a criagdo de novos processos, baseados em solucdes de TIC passam por
principios definidos pel os conceitos de governo el etroni co. Portanto, para
gue setenhaumaidéiaclarado objeto de estudo deste artigo, sdo apresen-
tadas algumas das defini¢Oes mais utilizadas para caracterizar o governo
eletrénico — “fendmeno relativamente recente que ainda ndo foi clara-
mente definido” (Grande; Aradjo; Serna, 2002, p. 5) e que recebe
denominagtescomo “ governodigital” ou“governo virtua” (Coelho, 2001,
p. 112) —, como as apresentadas a seguir:

Quadro 1: Defini¢bes de governo eletrbnico

DefinicBes de governo eletrénico Fonte

Governo eletronico refere-se ao uso, por agéncias Banco Mundial
governamentais, de tecnologias de informag&o (como redes | (2003)

de longa distancia, Internet e computagdo moével) capazes
de transformar as relagbes com cidaddos, empresas e outras
unidades do governo. Essas tecnologias podem servir a
diferentes fins, como: melhor prestacdo de servicos aos
cidad&os, interacBes mais eficazes com empresase a
industria, empowerment do cidad&o por meio do acesso
ainformagdes ou mais eficiéncianaadministracao

governamental .

Governo eletrénico ou e-governo significa prover acesso National Audit
publico via Internet ainformacdes sobre 0s servicos Office
oferecidos pelos departamentos centrais do governo e (2002, p. 1)

suas agéncias, habilitando o publico a conducéo e a
conclusdo de transagdes para tais servicos.

Otermo ‘e-government’ [utilizado emingléspara OCDE (2001,
denominar o governo eletrnico] aborda o uso de novas p.2)
tecnologias de informag&o e comunicag&o pel os governos,
aplicadas a todas as suas fungdes.

E-governo € definido como: utilizagdo dalnternet e Nagdes Unidas
daweb para ofertar informagdes e servicos governamentais | (2002, p. 1)
aos cidadéos.
O termo governo eletronico é definido como aofertae INTOSAI

troca de informagdes e servigos governamentais on line (2003, p.3)
para cidadaos, empresas e outras agéncias governamentais.

Fonte: Referéncias mencionadas no quadro.
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Parafins de pesquisaem governo el etrénico, vale lembrar que esse
conceito encontra-se nainterseccéo de trés areas do conhecimento: poli-
ticas publicas, gestéo organizacional etecnologiadainformacdo. Aolongo
da histéria, desenvolvimentos na tecnologia tém emergido muito mais
rapidamente do gque a evolug&o em formas organizacionais e diretrizes
para politicas publicas. Mesmo com essas diferencas cadenciais, esses
trés dominios constantemente i nteragem um com o outro, gerando muitas
guestdes e conflitos sobre o que € tecnicamente possivel, organizacio-
nalmente adequado e socialmente desgjavel (Center for Technology in
Government, 1999, p. 29).

Este trabalho espelha, portanto, preocupactes contemporaneas
sobre as hovas formas de atuacéo dos governos e sobre 0s modos de se
incrementar a governanga e a democracia, podendo ser mais bem
visualizado o crescimento das discussdes em torno do e-gov, por meio dos
eventos de ambito internacional que vém sendo promovidos nos Ultimos
anos. O Terceiro Férum Global — Fostering Democracy and
Development Through E-Gover nment, organizado pelo governo italiano
em Npoles, em marco de 2001, contou com a participacao de represen-
tantes de 122 paises e discutiu o potencial das TIC para os governos de
paises desenvol vidos e em desenvol vimento, bem como acapaci dade dessa
inovacdo em dar suporte & democracia e ao desenvolvimento (Terceiro
Forum Global, 2003).

Outro evento que mostrou aimportanciaglobal do tema“governo
eletronico” foi aCupulaMundia sobre a Sociedade da Informag&o, cuja
primeira fase foi realizada em dezembro de 2003 em Genebra, Suica,
com asegunda etapa prevista paranovembro de 2005, em Tunis, Tunisia.
Essa foi a primeira reunido internacional das Nagdes Unidas sobre
tecnologiadainformacao, considerando que evento similar realizado em
2000 reuniu apenas 0s paises integrantes do G-8 e alguns poucos
convidados. Em 2003, com aparticipacdo de representantes de 176 paises,
aCupuladiscutiu ndo somente o papel dastecnol ogias como ferramentas
na Sociedade da Informag&o, mas também a dimens&o humana que pode
ser explorada com base no aproveitamento das TIC. Os resultados das
discussBes — com temas controversos como a governanca mundial da
Internet — foram explicitados por meio de uma Declaracéo de Principios
e um Plano de Ag&o com objetivos a serem al cangados pel os paises até
2015 (CupulaMundial sobre a Sociedade da | nformagao, 2004).



O Contexto Brasileiro: os Programas Governo
Eletr 6nico e Sociedade da | nfor macgéo

Programa Governo Eletronico

Por intermédio do Decreto Presidencia de 3 de abril de 2000,
conforme descreve Souza (2002), criou-se um Grupo de Trabalho
Interministerial com afinalidade de examinar e propor politicas, diretrizes
e normas relacionadas com as novas formas eletronicas de interacéo.
Informalmente, esse nlcleo de pessoas ficou conhecido como Grupo de
Trabalho em Tecnologia da Informacdo (GTTI). A criacdo desse grupo,
aindadeacordo com Souza (2002), foi inseridadentro dapoliticado governo
paralancar as bases da criagcdo de uma sociedade digital no Brasil. Suas
acles coadunaram-se com as metas do Programa Sociedade da Infor-
macao (Soclnfo), coordenado pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia.
Nesse contexto, o GTTI assumiu o papel de facilitador na busca dos
objetivosdo Soclnfo.

Paralevar a efeito tais medidas, discutidas no ambito do GTTI, o
governo brasileiro langou, em setembro de 2000, o documento intitulado
“Proposta de Politica de Governo Eletrénico para o Poder Executivo
Federal” (Brasil, 2000b), no qual haum detalhamento de macroobjetivos
prioritarios e metas para o periodo 2000-2003. Os principais objetivos
referem-se ao estabel ecimento de* um novo paradigmacultural deincluséo
digital, focado no cidadéo/cliente, com areducdo de custos unitérios, a
melhoria na gestéo e qualidade dos servicos publicos, atransparéncia e
asimplificagdo de processos’ (Brasil, 2000b, p. 5). Ressaltacomo funda-
mentais “a cooperacdo, convergéncia e integracéo das redes e dos
sistemas de informagdes do governo”, “o uso do ‘peso institucional do
governo’ no mercado, integrando agdes de compra e contratacdo de
tecnologias da informag&o que possam reduzir custos unitérios’ e “a
inclusdo social e a ampliagdo do uso da tecnologia da informacéo pelo
cidadéo brasileiro.” (Brasil, 2000b, p. 5).

O Programa Governo Eletrénico tem sido implementado com base
na atuagéo de coordenac&o e mobilizagdo empreendidaa partir da Presi-
dénciadaRepublica(por meio daCasaCivil), com apoio técnico egerencia
daSecretariade L ogisticae Tecnologiadalnformagéo (SLTI) do Ministério
do Plangjamento, Orcamento e Gestdo (Brasil, 2002). A SLTI é o 6rgao
responsavel pelo planejamento estratégico, coordenacao interministerial
e emissdo de normas rel acionadas com aéreadeinformatica. Essearranjo
estdsustentado em um comitéinterministerial, integrado pel os Secretarios-
Executivos (e cargos equivalentes) dos ministérios e da Presidéncia da
Republica, denominado Comité Executivo do Governo Eletronico—Cege
(Brasil, 2002).
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Com acriacéo do Cege, em outubro de 2000 (Brasil, 2000c), foram
definidos papéis a serem cumpridos por diversos 6rgdos publicos e
implementadas agdes e normas que conformaram o ambienteinstitucional,
no qual o e-gov se estabel eceu no pais. Em termos do discurso oficial, o
governo brasileiro afirma que esse comité tem a meta de disponibilizar
todas as informagles e servicos governamentais na Internet, além de
garantir acesso a Internet para a populacéo brasileira.

A fim de elaborar seus documentos e projetos, o Cege instituiu,
entre 2000 e 2002, Grupos de Trabalho (GT) formados por dirigentes e
técnicos dos mini stérios, agéncias e autarquias envolvidos com o programa
de e-gov. Os GT funcionavam com o apoio da SLTI/MPOG e de consul-
tores contratados.

Em 2003, foram criados oito comités técnicos no ambito do Cege,
com afinaidadede coordenar earticular o plangjamento e aimplementagdo
de projetos e agles nas respectivas areas de competéncia (Brasil, 2003).
Os comités sdo os seguintes:

a) Implementacdo do Software Livre;

b) Inclusdo Digital;

) Integracéo de Sistemas;

d) Sistemas Legados e Licencas de Software;

€) Gestdo de Sitios e Servigos On line;

f) Infra-Estrutura de Rede;

g) Governo para Governo — G2G;

h) Gestao de Conhecimentos e Informacdo Estratégica.

Um aspecto deinteresse presente no decreto queinstituiu os comi-
tés técnicos em 2003 (Brasil, 2003) € o fato de que ha previsio que o
coordenador de cada comité possaconvidar, para participagao nasreunifes
de seu grupo, representantes de outros 6rgéos e entidades publicas que
n&o aguel es que conformaram inicialmente o comité, e, especialmente, de
empresas privadas ou de organizacOes da sociedade civil.

Programa Sociedade da I nformacéo

No Brasil, os projetos de e-gov dos demais entes federativos tém
sido estimulados pelo progresso dasiniciativas do governo federal, desen-
volvidas em duas vertentes de atuac&o (que por vezes se sobrepbem):
1) nasdiretrizes do Comité Executivo do Governo Eletrdnico, executadas
por meio do Programa Governo Eletrénico e outros programas governa-
mentais e 2) em trés das sete linhas de acdo do Programa Soclnfo —
“Universalizacdo de Servicos para a Cidadania’, “Governo ao Alcance
de Todos’ e “Infra-estrutura Avancada e Novos Servicos’.

O Programa SoclInfo (Brasil, 2000a), do Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, fez parte do conjunto de projetos que compuseram o Plano



Plurianual — PPA 2000-2003 e também estainserido no PPA 2004-2007. O
Soclnfo congtitui o principa esforco governamental paraainser¢do do Brasil
na sociedade da informagdo e tem o objetivo de viabilizar a nova geragéo
dalnternet e suas aplicactes em beneficio dasociedade brasileira. Takahashi
(2004, p. 87) afirmaque o Socl nfo € um programade concepcdo eintegracdo
de agBes, mais do que de execucdo verticalizada, ressalvando que, “em
facedas caracteristicas dasituacao brasileira, também tem exercitado acdes
concretas e operacionais quando as circunstancias demandam.”

Foi langado no Brasil, em setembro de 2000, o Livro Verde do
Programa Soclnfo (Brasil, 2000a), que corresponderiaaumafaseinicial
de discussdes para aimplantacdo de medidas rumo a sociedade dainfor-
macdo. Esse tipo de documento propde diretrizes para a estruturacdo de
infra-estruturas de comunicagéo, regulacéo, educacdo e universalizagéo
de acesso apo ambientedigital, bem como para o desenvolvimento de agdes
governamentai s que também promovam o incremento dasuaeficiénciae
da sua transparéncia, por meio do uso intensivo de tecnologias (Coelho,
2001, p. 112).

O Livro Verde (Brasil, 2000a, p. 11) estabelece quais sdo 0s
stakeholder s de interesse para essa soci edade baseada no conhecimento,
destacando a necessidade de que haja a “colaboracéo entre diferentes
parceiros nos niveislocal, nacional einternacional. O compartilhamento
das responsabilidades entre governantes, organizacoes privadas e a
sociedade civil € modelo basico de apoio a sociedade da informacéo.”
Além disso, esse documento ressalta que papel importante para o éxito
do Soclnfo cabera as universidades e demais entidades educacionais,
pel o seu envolvimento naformac&o de recursos humanos e na construcéo
daindispensavel base cientifico-tecnol égica(Brasil, 2000a, p. 11).

Apesar de terem sido indicadas diretrizes para diversas areas de
atuacdo (setelinhas de acdo no Livro Verde [Brasil, 20004]), o Programa
Soclnfo ndo conseguiu chegar afase de “Livro Branco”, naqual seriam
consolidadas as discussdes entre os diversos setores da sociedade
(governo, iniciativaprivada, comunidade cientificae Terceiro Setor) para
a proposta de acbes concretas. De qualquer modo, juntamente com o
Programade Governo Eletronico brasileiro, o Programa Socl nfo se consti-
tuiu, conforme menciona Souza (2002), um dos grandes programas gover-
namentai s rumo a uma politica nacional paraatecnologiadainformacao.

O proéprio Poder Executivo federal ressaltaacomplementaridade
do Soclnfo em relacéo ao programa de e-gov, pois “a agdo do governo
em tecnologia da informag&o e comunicacdo € complementar ao
Programa Soclnfo do Ministério da Ciéncia e Tecnol ogia que estabel ece
normas paraaampliacdo dacompetitividade e daprodutividade” (Brasil,
2000b, p. 3-4).
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O Bras|l e o contexto mundial
de governo eetronico

O ranking de governo eletrénico

das Nacbes Unidas

Um tema que se tornou recorrente na literatura relacionada a
governo eletrénico é aquele que trata das “classificacbes’ ou “catego-
rizacBes’ dos estégios em gue 0s paises se encontram em seus esforgos
de implementagdo de programas de e-gov, elaboradas a partir da andlise
dos portais de governo e suas funcionalidades. Por tratar-se do mais
abrangente e recente ranking de e-governo disponivel, sera apresentado
nesta subsecéo 0 model o das Nagdes Unidas (2003), conforme Quadro 2.

Quadro 2: Modelo de medicdo de presenca na Web

Estagio

Caracteristicas

| - Presenga Emergente

Presenca naweb por meio de um website oficial,
um portal nacional ou umahome page oficial;
links para os ministérios do governo, governos
estaduaiselocais, administraco indireta; informa-
¢do élimitada, basicae estatica.

Il - PresencaAprimorada

Servicos on line séo aprimorados paraincluir
bases de dados e fontes de informagdes atuais e
arquivadas, como politicas, leiseregulacao, rela-
térios, informativos e bases de dados para serem
baixadas pela Internet. O usuério pode procurar por
um documento e ha funcéo de ajuda e um mapado
sitio édisponibilizado.

I11 - Presencalnterativa

Provisdo de servicos on line do governo entra

no modo interativo; facilidades para download

on ling; link seguro; facilidade de assinatura
eletronica; capacidade de dudio e video parainfor-
macao publicarelevante. Os servidores publicos
podem ser contactadosvia e-mail, fax, telefone e
correio. O sitio éatualizado com grande regul aridade.

IV - Presenca
Transacional

Usuérios tém condigdes de conduzir transagdes
on line, como pagar multas por transgressdes no
transito, impostos e taxas por servigos postais por
meio de cartéo de crédito, bancério ou de débito.
Héalgumasfacilidades paralicitar online em con-
tratacBes publicas via links seguros.




V - Presencaem Rede UmaestruturaG2C (governo para cidadao)
baseada em uma rede integrada de agéncias
publicas paraa provisdo de informacéo, conheci-
mento e servigos. A énfase esta no feedback para
o governo. Um formulério de comentario naweb
édisponibilizado. Um calendario de eventos
governamentai s futuros existe com um convite do
governo a participacdo. Governo solicita feedback
por meio de mecanismos de pesquisa de opinido
on ling foruns de discusséo; e facilidades de
consulta on line.

Fonte: Nagdes Unidas (2003, p. 137).

Os estagios apresentados no Quadro 2 sdo ascendentes por
natureza e elaborados de acordo com o nivel de maturidade ou sofisticacéo
da presenca on line das administracfes publicas dos estados-membros
(Nagdes Unidas, 2003). Os paises sdo classificados considerando se eles
provém produtos especificos e servigos sociais identificados como
caracteristicos de um determinado estagio.

Quanto a classificagdo em termos dos estagios apresentados no
Quadro 2, deve-se esclarecer que cada pais ndo se posiciona em apenas
um determinado nivel. A categorizac&o em cinco estagios mostraqual o
percentual de servicos on line que cada governo oferece em cada um
desses patamares de desenvolvimento presenca governamental na web.
Por exempl o: os Estados Unidos, que possuem o maior i ndice de Prontidéo
paraGoverno Eletrénico (AnexoA), utilizam em torno de 46% dospossivels
servicos transacionais on line (estégio 1V do Quadro 2). A Suécia, por
sua vez, segunda colocada nesse mesmo indice, utiliza apenas 20% do
potencial transacional em servicos na Internet.

Além da categorizacdo relativa aos estagios de oferta de servigos
publicos na Internet, as Nagdes Unidas realizaram em 2003 uma pesquisa,
intitulada UN Global E-government Survey 2003, que ampliou um estudo
anterior concluido em 2002 (NagBes Unidas, 2002). Nessa nova pesquisa,
que englobou atotdidade dos 191 estados-membros' daorganizacdo (Nagoes
Unidas, 2003), foram utilizados dois indicadores para identificar o grau de
desenvolvimento dos paises em termos de governo eletrénico, 0s quais
expressam o atual estégio das nagdes em relacdo aessapolitica: 1) indice de
prontidéo paragoverno el etrénico e 2) indice de e-participacao.

Este artigo trata do primeiro desses indices (detalhado no Quadro 3 —
Anexo A), que representa a capacidade genérica ou aptiddo do setor
publico em usar astecnologias de informacéo e comunicacdo (TIC) para
integrar servicos publicos e oferecé-los a sociedade, provendo informa-
¢ao de qualidade e ferramentas de comuni caco ef etivas que déem suporte
ao desenvol vimento humano.
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Posicionamento do Brasil em relacéo
aos demais paises

NoAnexoA, osdadosrelativosao Brasil, extraidos do World Public
Sector Report 2003 (Nagbes Unidas, 2003), sdo citados em conjunto
com os de outros paises que possuem programas de governo eletrénico
em estégiossimilares, quais sgjam, Argentina, Chilee México. Sdo mencio-
nados, ainda, os dados do paismais bem posicionados no respectivo indice
e daquel e que ocupaa ultimaposi ¢do, apenas para fins de posicionamento
do Brasil no contexto global.

Considerando a pesquisadas Nagdes Unidas (2003), utilizadaneste
artigo como fonte para situar o Brasil ante o cendrio mundial de e-gov,
nota-se que houve um retrocesso na posi¢ao do pais em relagéo ao que
normalmente vinha sendo divulgado sobre seu Programa de Governo
Eletrénico em estudos diversos, situacéo que é mais facilmente percep-
tivel quando os dados do pais séo confrontados com os de outras nactes
gue se encontram em estégios similares de desenvolvimento de inicia-
tivas nessa area.

O otimismo que se demonstranamidiae naliteraturanacional néo
€ condizente com os resultados da pesquisa das NacGes Unidas (2003).
Tal fato talvez sejaexplicado por algumas poucasiniciativasinovadoras—
Comprasnet eimposto derendavialnternet, por exemplo—que colocaram
0 Brasil em posic6es privilegiadas nos anos recentes, mas que ndo estédo
sendo capazes de manter o pais bem posicionado no ranking. Deve-se
observar que paises que anteriormente se encontravam mais distanciados,
em posicdesinferiores, agora se aproximam do Brasil, ou ultrapassam-no,
por estarem investindo em tempos recentes de forma mais incisiva em
Seus projetos de e-gov.

As posi¢des obtidas pelo Brasil, considerando o ranking e a estru-
turados indices adotada pel as Nagdes Unidas (2002, 2003), séo explicadas,
de modo preponderante, pelo fato de o pai's possuir uma presenca gover-
namental razoavelmente boa na Internet (refletida no indice de medida
Web), mas fracos indicadores de infra-estrutura e de capital humano
(relativos ao Indice de Infra-estrutura de Telecomunicages [Tabela 4 —
AnexoA] ede Capital Humano [ Tabela6 —Anexo A], respectivamente),
gue deslocam os indices gerais, como o indice de prontiddo para
E-governo (Tabela 1 — Anexo A), para patamares inferiores. No caso
brasileiro, as condi¢des dainfra-estrutura podem limitar acontribuic&o do
e-gov a governancga, conforme alertam as Nagdes Unidas (2002, p. 36):
“aspectos como telefonia, custos para o usuério, largura de banda,
regulacéo das telecomunicagdes devem ser consideradas ao se levar em
conta o potencia do governo eletrénico paratransformar agovernanga’.



Ilustra-se a situacdo anteriormente mencionada, de uma
superavaliagdo do potencial do pais em servicos governamentais na
Internet, por meio de uma comparacdo com a ascensdo do Chile, por
exemplo. Esse pais, na pesquisa anterior das Nagfes Unidas (2002),
figuravano indice E-gov em 35° lugar mundial e em 3° lugar naAmérica
do Sul, enquanto o Brasil figurava nas posicdes 18° e 12, respectivamen-
te. Na pesqguisa mais recente (Nagdes Unidas, 2003), conforme Tabela 1
do Anexo A, o Chile aparece com relacéo ao indice de prontidéo para
Governo Eletronico em 222 [ugar no ranking mundial e como 1° colocado
nasAméricasdo Sul e Central, superando o Brasil, que constano ranking
de 2003 como 41° e 4° colocado, respectivamente.

A empresa de consultoria Accenture (2003) aponta o decréscimo
do Brasil no periodo concluido em 2002 —no caso de seu ranking proprio,
de 19° para 21° lugar no mundo — tendo sido causado, principal mente,
pel o foco nas el ei¢gies presidenciais em outubro de 2002, além das el el ¢des
paradeputados, senadores e aquel as reali zadas nos estados (governadores
e deputados estaduais), o que significou que as iniciativas de governo
eletronico cederam espago e tiveram seu interesse reduzido frente aessa
outraprioridade.

Per spectivas para o governo
eletrbnico brasileiro

Pode-se inferir que a Internet vem se consolidando como instru-
mento de crescimento econdmico, alcancando dimensdes dificilmente
previsiveisanosatras, sejacomo novo meio de organizagdo das empresas,
seja como mecanismo de universalizagdo do acesso da popul agéo a bens
culturais, razdes pelas quais o0s paises vém discutindo a aplicacéo das
TIC naadministrag&o publica, por meio do governo eletrénico. Eventos
citados anteriormente, como o Terceiro Forum Global, realizado em 2001,
eaCupulaMundial sobre a Sociedade dalnformagéo, em 2003, mostram
a preocupacdo dos governos quanto a melhor utilizag&o da Internet para
0 desenvolvimento econdmico-social.

Deummodo geral, o Brasil é usualmente visto como estando “bem
colocado” nos rankings internacionais de e-gov, impressdo que é
alavancada por alguns poucos“ casos de sucesso” — Comprasnet, |mposto
de Rendapelalnternet e el ei¢des el etroni cas, por exemplo. Contudo, essa
percepcdo positiva deve ser contraposta a limitagcGes como a penetracéo
restrita na sociedade — fruto da exclusdo digital — e na prépria culturado
servico publico (Medeiros, 2004).

Mesmo com uma trajetdria descendente no periodo 2002/2003 —
a0 menos a vista dos nimeros das Nagdes Unidas (2002, 2003) e da
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Accenture (2003) —héaexpectativade que o Brasil aproveite seu potencial
de governo on line a partir de 2004 e recupere as posi¢oes perdidas,
considerando que seu indice de medida Web, que indicao grau em que os
governos usam seu potencia de governo eletrdnico, posiciona o paisem
21° lugar no mundo— o que, paraum pais em desenvolvimento, pode ser
considerada uma boa col ocagéo.

Acdes que venham a utilizar, por exemplo, os recursos do Fundo
de Universalizacdo dos Servigos de Tel ecomuni cagfes (Fust) e que gerem,
por conseguinte, reflexos em sitios de governo —foco do indice de medida
Web —podem melhorar aavaliacdo global do paisdiante de seus* concor-
rentes’ mais diretos, com ganhos para o indicador mais amplo, o indice
de Prontidéo paraGoverno Eletrénico (Anexo A). O horizonte é promissor,
pois apresenca de rubricas especificas rel acionadas agoverno eletrénico
— como inclusdo digital e certificacgo digital — no orcamento federal a
partir de 2004 mostraque apoliticavem, aos poucos, seinstitucionalizando
no pais (Medeiros, 2004).

Nota

1 Embora a pesquisa tenha sido feita com os 191 estados-membros das Nagfes Unidas,
apenas 173 possuem presenca na web.
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AnexoA

Tabela 1: indice de Prontid&o para Governo Eletr6nico

Posi¢&o no ranking do indice Pais indice
1 Estados Unidos 0,927

2 Chile 0671

0 México 0,593

3 Argentina 0,577

4 Brasl 0,527

173 Palau 0,009

Fonte: Nag6es Unidas (2003).



Quadro 3: Estrutura do indice de Prontid&o para

Governo Eletroénico

i ndice de prontidao para Governo Eletrénico

Subindice

Descricéo do subindice

1. indice de medidaweb

E um indice quantitativo que serve paramedir
a aptiddo genérica dos governos em empregar
0 e-gov como umaferramentaparainformar,
interagir, transacionar e atuar em rede. Esta
baseado no Modelo de Medic&o de Presenca
naWeb (Quadro 2). Os paises sdo classifica-
dos tomando-se por base se produtos e
servicos especificos sdo providos on line
(presenca ou auséncia), sem que sgjafeita
uma avaliacdo da qualidade com que sdo
oferecidos.

2. indicedeinfra-estrutura

E um indice composto, com pesos médios
oriundos de telecomunicactes de 6 indices
primérios, baseado em indicadores basicos
gue definem a capacidade de infra-estrutura
deTIC deum pais, asaber: 1) PCs/1.000
pessoas, 2) usuarios de Internet/1.000
pessoas; 3) linhas de telefone/1.000 pessoas;
4) populagdo on line/1.000 pessoas, 5) telefo-
nescelulares/1.000 pessoase 6) TVS1.000
pessoas.

3. Indice de capital humano

Corresponde ao Indice de Educagio do
Programa das Nagdes Unidas para 0 Desen-
volvimento (PNUD). E composto dataxade
alfabetizacdo de adultos e dataxa de matricula
bruta nos niveis primario, secundario e
terciario, com dois tercos do peso dado a
alfabetizagdo adultae um terco paraataxa
brutade matricula.

Fonte: Nagdes Unidas (2003).
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Tabela 2: Componentes do indice de Prontid&o para

Governo Eletroénico

Posic&o Pais indicede Subindices
n((j) Rlandkl ng progtl dao indice | Indicedeinfra- indice
olndice paé? OVEMO | 4o medida| ~ estrutura de de capital
etronico WEB | telecomunicagOes humano
1 Estados 0,927 1,00 0,801 0,98
Unidos
22 Chile 0,671 0,838 0,275 0,90
30 México 0,593 0,808 0,132 0,84
31 Argentina 0,577 0,624 0,187 0,92
41 Brasil 0,527 0,576 0,174 0,83
173 Paau 0,009 0,026 0,000 0,00
Fonte: Nagdes Unidas (2003).
Tabela 3: Indice de medida Web
Posicdo no ranking do indice Pais indice
1 Estados Unidos 1,000
2 Chile 0,838
4 México 0,808
15 Argentina 0,624
21 Brasil 0,576
173 Grenada 0,004

Fonte: Nagdes Unidas (2003).

Tabela 4: indice de infra-estrutura de telecomunicacdes

Posic¢&o no ranking do indice Pais indice
1 Suécia 0,846
4“4 Chile 0275
63 Argentina 0,187
66 Brasil 0,174
73 México 0132
191 Palau 0,000

Fonte: Nagdes Unidas (2003).



Tabela 5 — Indicadores Primérios do indice de
Infra-estrutura de Telecomunicagdes

Posic&o Pais indice Indicadores Primérios(l)
no PCg/1.000 | indice | Usuariosde | indice
Rapkl ng pessoas PC Internet/1.000 | Internet
doIndice pessoas
1 Suécia 0,846 561,2 0,738 573,074 0,943
44 Chile 0,275 119,3 0,157 201,415 0,331
63 Argentina | 0,187 82 0,108 112,022 0,184
66 Brasil 0,174 74,8 0,098 82,241 0,135
73 México 0,132 68,7 0,090 45,774 0,075
101 Palau 0,000 0 0,000 0,000 0,000
Posic&o Pais indice Indicadores Primérios(l1)
no Linhasde | Indice | Populagdioon | indice
Ranking telefone/1.000 line/1.000
doIndice pessoas pessoas
1 Suécia 0,846 720,2 0,782 699,0 1,000
44 Chile 0,275 230,4 0,250 200,2 0,286
63 Argentina | 0,187 2188 0,238 103,8 0,148
66 Brasil 0,174 223,2 0,242 68,4 0,098
73 México 0,132 146,7 0,159 33,8 0,048
191 Palau 0,000 0 0,000 0 0,000
Posicéo Pais indice Indicadores Primarios(l11)
no Telefones | Indice | TV$1.000 | indice
Ranking celulares/ pessoas
doindice 1.000 pessoas
1 Suécia 0,846 885,0 0,873 574 0,656
44 Chile 0,275 428,3 0,423 242 0,277
63 Argentina | 0,187 177,6 0,175 293 0,335
66 Brasil 0,174 200,6 0,198 343 0,392
73 México 0,132 254,5 0,251 283 0,323
191 Palau 0,000 0 0,000 0 0,000
Fonte: Nagdes Unidas (2003).
Tabela 6: indice de capital humano
Posic¢éo no ranking do indice Pais indice
1 Suécia 0,99
30 Argentina 0,92
44 Chile 0,90
78 México 0,84
87 Brasil 0,83
173 Niger 0,16

Fonte: Nagdes Unidas (2003).

RSP

65



RSP

Revista do
Servigo
Publico

Ano 55
Numeros 1 e 2
Jan-Jun 2004

Paulo Henrique
Ramos Medeiros
é Analista de
Controle
Externo do
Tribunal de
Contas da
Unido e mestre
em administra-
¢80 pela UnB.

Tomés de
Aquino
Guimarges é
professor do
programa de
pés-graduagéo
em adminis-
tracdo da UnB
e doutor em
sociologia pela
USP.

Contato:
paulohr@
tcu.gov.br

tomas@

unb.br

66

Resumo
Resumen
Abstract

O estégio do gover no eletr énicono Brasi| em relacdo ao contexto mundial
Paulo Henrique Ramos Medeiros e Tomas de Aquino Guimar&es

O artigo explorao estégio deimplementagéio do governo eletronico no Brasil, apoian-
do-se no ranking das Nagdes Unidas para discutir o posicionamento do pais diante do
contexto global de e-gov. E apresentado o conceito de governo el etrdnico, sendo abordados,
em seguida, os programas do governo federal brasileiro relacionados com essa politica.
Conclui-sequeo Brasil acangou, até 2002, boas avaliagdes em seu programade e-gov como
resultado, especialmente, da implementagdo de alguns “casos de sucesso” — como o
Comprasnet e 0 imposto de renda pelalnternet. A partir de 2003, entretanto, suatrajetoria
passou aser descendente, cedendo lugar aoutros paises que se encontravam, anteriormen-
te, em posi¢Oes inferiores no ranking. Ao final do artigo é feita uma reflexd@o sobre as
perspectivas para o e-gov ho pais, vislumbrando-se um futuro capaz de recolocar o Brasil
em posi¢do mais proxima a dos paises que possuem programas de e-governo em estagios
mai s avangados de desenvol vimento.

Laprécticadel gobiernoelectronico en Brasil en relacion al contexto mundial
Paulo Henrique Ramos Medeiros y Tomas de Aquino Guimaraes

El articulo explorala préactica del gobierno electronico en Brasil, apoyando-se en el
ranking delas Naciones Unidas paradiscutir el posicionamiento del paisfrenteal contexto
global de e-gov. Es presentado el concepto de gobierno electrénico, siendo abordados,
enseguida, los programas del gobierno federal brasilefio paraesapolitica. Concluye-se que
Brasil alcanz6 buenas evaluaciones hasta 2002 como resultado, en especial, de la
implementacion de algunos“ casos de éxito” —como el Comprasnet y el impuesto derenta
por Internet. A partir de 2003, sin embargo, su trayectoriapaso aser descendiente, cediendo
lugar a otros paises que se encontraban, anteriormente, en posiciones inferiores en €l
ranking. Al final, es hecha una reflexion sobre las perspectivas para el e-gov en €l pais,
vislumbrando-se un futuro capaz de recolocar Brasil en posicién mas cercana la de los
paises que poseen programas de e-gobierno en préacticas més avanzadas de desarrollo.

Thestage of development of e-gover nment in Brazil in relation totheworld-
widecontext
Paulo Henrique Ramos Medeiros and Tomas de Aquino Guimaraes

Thearticle exploresthe stage of development of electronic government in Brazil, using
the United Nationsranking to discussthe positioning of the country considering the global
context of e-gov. It is presented the concept of electronic government, being approached,
right away, the Brazilian federal government programs related to that policy. The main
conclusionsarethat Brazil reached good evaluations up to 2002 especially asaresult of the
implementation of some “success cases’ - like Comprasnet and the revenue service on the
Internet. From 2003, however, its trajectory started to be descending, yielding place to
other countries that were, previously, in lower positions in ranking. After all, the article
presents a reflection about the perspectives for the Brazilian e-gov, glimpsing a future
capable of putting Brazil in a better position, closer to the countries that possess e-
government programsin more advanced stages of devel opment.



Participacéo dos
beneficiariosem estratégias

de reducéo da pobreza: andlise
de suas contribuicoes

Willber da Rocha Severo

I ntroducao

Pobreza é um fendmeno multidimensional e suas causas sdo com-
plexas. Elapode ser entendida, grosso modo, como padréo de vidaabaixo
do que é socialmente aceitavel. E mais que insuficiéncia de renda ou
consumo; inclui, também, vulnerabilidade, inseguranca, i solamento, excluséo
e falta de poder*. Atualmente, 2,8 hilhdes de pessoas — quase metade da
populagdo mundial —vive com menos que US$ 2,00 por diae 1,2 bilhdo —
um quinto — vive com menos que US$ 1,00 por dia, sendo consideradas
pobres parafins de estatisticas internacionais de comparacado (TheWorld
Bank, 2001). No Brasil, sdo 53,1 milhdes de pessoas abaixo dalinha de
pobreza (Barros et al., 2001).

Um importante elemento da discusséo atual de como combater a
pobreza € o envolvimento dos stakehol ders primérios? nas atividades da
intervencdo de desenvolvimento® (Bhatnagar eWilliams, 1992; Chambers,
1993; Nelson e Wright, 1995; Karl, 2000). Acredita-se que existe relacéo
direta entre uma ativa participacéo dos benefici&rios e o0 sucesso do
programa/projeto (Oakley, 1991). Conseglientemente, um consideravel
ndamero de agéncias de desenvolvimento esta adotando enfoques
participativos em suas operagcoes. No caso do Brasil, podemos citar, por
exemplo, os programas governamentais“ ComunidadeAtiva’, “Fome Zero”
e“ProgramaNacional de Fortalecimento daAgriculturaFamiliar (Pronaf)”
gue utilizam institui¢des locais, formadas por membros da comunidade,
para implementar as suas acdes.

Dadaasuaamplautilizacéo, o termo “ participacéo” tem apresentado
diversos sentidos e tem sido usado para diferentes propésitos. Algumas
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pessoasvéem “ participacéo” como formade fazer os programas/projetos
mai s sensiveis as necessi dades dos pobres. Outros entendem que a“ parti-
cipacdo” dos despossuidos facilita uma mudanca politica em seu favor
(Blackburn e Holland, 1998). Alguns consideram-na “meio” usado para
atingir certos objetivos predeterminados ou como “fim” — participacéo
como processo de fortalecer as capacidades® das pessoas de maneira a
permiti-las ter controle sobre o seu proprio desenvolvimento (Nelson e
Wright, 1995)5. A rapida expansdo de métodos e técnicas participativas
em anos recentes reflete esta riqueza®.

Essamulltiplicidade de conceitos e objetivos é téo reconhecidaque
vérios estudiosos tém desenvol vido sistemas classificatorios paraapartici-
pacdo. Os termos “tipos’, “dimensdes’, “niveis’, “graus’, entre outros,
usados nessas classificagdes identificam basicamente: (1) em que fase
do ciclo da politica/programal/projeto a participacdo dos beneficiarios
ocorre: na formulagdo, na implementagdo, no monitoramento ou na
avaliacao; (2) aqualidade, intensidade ou extensdo da participacéo: como
beneficiario passivo, como consultor, como tomador de deciséo ou
controlador, etc.; e (3) a abrangéncia territorial da participacdo: local,
regional ou nacional (Rudqvist e Woodford-Berger, 1996).

Independentemente desses diferentes entendimentos e propositos,
existe grande expectativa sobre as contribui¢des positivas da participa-
¢do dos beneficiarios nareducdo da pobreza’. A hipétese assumida é que
essa participacdo melhoraaqualidade e aumentaaefetividade, aeficiéncia
easustentabilidade dasintervengdes desenvol vimentistas. Elabeneficiaria
0 pobre, incrementando suas capacidades e levando ao seu empode-
ramento. Infelizmente, experiénciasem avalia-lasdo aindalimitadas (Karl,
2000; Rudgvist e Woodford-Berger, 1996; Oakley et al., 1998), especial-
mente no Brasil. A atencéo tem sido mais focada em identificar os
stakeholders e medir a extens&o e qualidade de sua participacdo do que
mensurar os seus impactos (Karl, 2000). Ademais, existe umalacunade
informagfes sobre em que contexto e circunstancias as contribuicoes
podem materializar-se. Algumas questfes permanecem sem respostas
satisfatorias. Particularmente, como e em gue extensdo a participacéo
dos beneficiarios aumenta a efetividade, a eficiéncia e a sustentabilidade
das intervengdes desenvolvimentistas? Como e em que extensdo ela
empoderaos stakehol der s primérios? Quais sdo os desafios e dificuldades
paraimplementar estratégias participativas?

Dessaforma, os objetivos deste trabalho séo: (1) examinar e sinte-
tizar aliteraturasobre participacdo, de maneiraaresponder essas questdes,
e (2), a partir desta revisdo, emitir recomendagdes para serem adotadas
em futuras politicas de combate a pobreza. Ele esta dividido em quatro
secdes. A primeira apresenta uma introducdo geral sobre o tema, desta-
cando a importancia da participacdo como componente das estratégias



de reducdo da pobreza, seus diferentes entendimentos e objetivos. A se¢do
2, apartir dasevidéncias daliteratura especializada, analisaas contribui-
¢Oes da participacdo em termos de empoderamento dos beneficiérios e
mel horias na efetividade, eficiéncia e sustentabilidade das intervencdes
desenvolvimentistas. A seguir, sdo identificados os desafios e as dificul -
dades para garantir umareal participacéo. Finamente, a secdo 4 revé as
principais conclusdes do estudo e faz algumas recomendacoes.

Contribuicbes da participacéo

A literaturafoi consultadade maneiraapermitir andlise das contri-
bui¢bes da parti cipacdo paraareducdo dapobreza. Ostextosforam revistos
em termos de empoderamento, ef etividade, eficiénciae sustentabilidade.
Esses critérios foram formulados em consideracéo as questdes conceituais
apresentadas na Introducéo.

Empoderamento dos beneficiarios

Empoderamento, como participacdo, € um termo complexo que
ndo é facilmente definido e tem diversas interpretacdes®. Ele é focado
nas nogoes de “poder” — seu uso e distribuicgo — (Oakley e Clayton,
2000) e de “construcdo de capacidade” (Narayan, 1995).

Pobreza significa, freglientemente, auséncia de poder e exclusdo
social, resultantes da discriminagéo, do isolamento e da falta de direitos
humanos (Chambers, 1983). Empoderamento &, destaforma, crucia para
sua reducdo. Ele permite que os pobres influenciem nas decisdes que
afetam as suas vidas e tenham acesso a recursos produtivos.

Os casos apresentados a seguir mostram como o envolvimento
dosbeneficiarios nas atividades dasintervencdes desenvol vimentistas pode
aumentar o seu senso de controle sobre suas vidas, quebrar a sua menta-
lidade de dependéncia, construir suas capacidades e fortalecer sua voz,
entre outros efeitos positivos.

Como resultado da participag&o no “People’s Participation
Programme” (PPP) em Gana (Bortei-Doku, 1991), foi identificado que
as organizacdes participativas locais representavam 0s interesses dos
pobres rurais e serviam como base para um crescente envolvimento dos
beneficiérios nas atividades do Programa. PPP fez os servigosfinanceiros
publicos (empréstimos e poupanca) ficarem disponiveis para pequenos
agricultores, que eram anteriormente excluidos.

Semel hantemente, Hinchliffe et al. (citado por Karl, 2000), em
estudo sobre osimpactos sociai s, econdmicos e ambientais de projetosde
irrigacdo, identificaram que os maiores beneficios da participacdo dos

RSP

69



RSP

70

stakeholders priméarios foram o aumento da confian¢a e do senso de
coesdo das comunidades, a reducdo das emigracdes, maior atencéo as
necessi dades dos grupos sem-terra e o estabelecimento de uma nova
relacdo de apoio entre as pessoas e 0s profissionais das agéncias de
desenvolvimento.

Em estudo comparativo de trés paises (Bolivia, Burkina Faso e
Indonésia), Grootaert (2001) descobriu que bons niveis de capital social
reduzem significativamente a probabilidade de uma pessoa ser pobre.
Familias bem dotadas deste capital eram mais hdbeis na acumulagdo de
ativos e na obtencdo de crédito, o que lhes gjudava alidar melhor com o
risco de flutuacdes negativas de renda. Neste caso, a ativa participacdo
dos membros das familias no processo de decisdo das organizagdes|ocais
contribuiaparaconstruir capital social.

Damesmaforma, Coirolo e Barbosa (2002), andisando aexperiéncia
dos“ProjetosdeAlivio daPobrezaRural” (PAPR) financiados pelo Banco
Mundial no Nordestebrasileiro, encontraram que o capital social desenvol-
vido durante o processo geral de participacdo permitiu aos beneficiérios
conseguirem outras fontes de financiamento que antes eles ndo tinham
acesso e 0s g udou avender seus produtos paraos mercadosinternacionais.

Esses estudos confirmam ainfluéncia positiva da participacdo em
promover confianga, em fortalecer a voz dos excluidos, em melhorar a
capacidade local pararesolver problemas e em gerar capital social. No
entanto, a extensdo em que isto ocorre depende do tipo de participacéo.
Com o baixo envolvimento dos stakehol ders primari os nai mplementacéo
do “Water Supply Project” (WSP) na Tanzania (Therkildsen, 1991),
CONSegui U-se, apenas, obter contribuigdes em formadetrabalho voluntério,
apesar dos esforcos para mobilizar e empoderar as pessoas, para que
estastivessem papel ativo em todas asfases do projeto. Damesmaforma,
a capacidade operacional das associacfes de agricultores era pequena
na primeira fase de implementacdo do “ Self-Help Support Programme”
(SSP) no Sri Lanka (Samaranayake, 1998) devido ando-participagdo dos
beneficiarios no processo de escolha das estruturas fisicas que seriam
construidas.

Por outro lado, um estudo de caso do “World Bank Community
Driven Development” (The World Bank, 2002b) mostra como aum ato
nivel de participacdo empodera os beneficiarios. O Programa “Mvula
Trust” prové gua potével e saneamento bésico em éreasrurais daAfrica
do Sul. Os membros da comunidade sdo envolvidos de diferentesformas:
8% dos custos de construcdo da infra-estrutura fisica dos projetos séo
pagos em dinheiro pelos proprios usuarios; eles sdo responsaveis pelo
gerenciamento dos recursos financeiros do Programa; eles mantém
contatosdiretos com osengenheiros e profissionais nasfases deformulacéo
e implementagdo dos projetos; e, finalmente, a operagdo e manutencéo



dos projetos sdo deinteiraresponsabilidade dacomunidade. Como conse-
guéncia desse enfoque fortemente participativo, o Programa contribuiu
para a auto-organizacéo de instituicdes locais e motivou o desenvolvi-
mento de agéncias governamentais mais efetivas e pro-pobres, o que
influenciou aadministrac&o sul-africanaaadotar iniciativassimilaresem
outras areas.

Resultados semelhantes foram alcancados no ambito dos PAPR.
A sua estratégia altamente participativa e empoderadora permitiu que as
comunidades mais pobres recebessem financiamento paraimplementar,
operar, administrar e manter subprojetos de investimento da sua escolha
e contratar diretamente assisténcia técnica.

Efetividade das estratégias

Efetividade pode ser entendida como a extensdo em que uma
intervencao atinge seus objetivos. Um programa/projeto pode prover um
produto ou servigo, mas ndo necessariamente causar efeito® sobre o seu
publico-avo.

De acordo com a teoria, uma das mais importantes contribuicdes
da participagao dos stakeholders primérios € aumentar a efetividade das
intervencdes desenvolvimentistas. De fato, um dos motivos para muitos
programas/projetos ndo terem tido éxito € a auséncia de envolvimento
dos seus beneficiarios. Acredita-se que asintervengdes tém maior chance
de atingir seus objetivos se eles forem identificados e avaliados com a
participacdo das pessoas diretamente afetadas (Karl, 2000). Adicio-
nalmente, se os benefici&rios participarem ativamente da formulagéo e
implementacdo do programa/projeto, eles estardo mais comprometidos
COM O Seu SUCessO.

As contribuicdes da participagdo para a melhoria da efetividade
dasintervencdes desenvol vimentistas s80, provavel mente, amaisdocumen-
tadas naliteratura. O estudo a seguir, dada sua abrangéncia e qualidade,
deixapoucaduvidasobre o relevante papel desempenhado pelaparticipa-
¢ao dos beneficiérios em potencializar os efeitos dos programas/proj etos.

Narayan (1995) avaliou 121 projetos de fornecimento de dguaem
zonasruraisimplantados por diferentes agéncias em 49 paises em desen-
volvimento. Elaprovou que a participagdo contribuiu significativamente
para a efetividade das intervengdes, aumentando o percentual da
populagdo-alvo atingida, aproporcdo de sistemas de fornecimento de &gua
em boas condi¢des e os beneficios econdémicos e ambientai s dos proj etos.
Adicionalmente, o envolvimento dos beneficiarios ajudou a garantir
equidade no acesso as facilidades instaladas. A autora destacou que
somente um projeto altamente efetivo tinhabaixo nivel de participagao, e
nenhum daquel es altamente parti cipativos era pouco efetivo.
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As contribui¢des da participacdo paramel hor focalizacgo dos bene-
ficios dos programas/projetos nos mais pobres e para 0 aumento de sua
coberturaestéo, também, evidenciadas numaavaliagdo do Banco Mundial.
Um estudo do “World Bank’s Operations Evaluation Department” (The
World Bank, 2002a) mostrou que proj etos gerenciados pel as comuni dades
locai's eram sensivelmente mais exitosos que agqueles administrados por
outrasinstitui¢cdes e concluiu que a participacdo, em nivel local, gjudou a
assegurar que 0s servigos basicos alcangassem 0s mais pobres.

O monitoramento e a avaliagdo dos stakeholders primérios
conduzem, também, para uma melhor focalizagdo das intervencdes
desenvolvimentistas. O uso de avaliagBes participativas garantiu que
somente comunidades pobres fossem apoiadas pelo “Social Recovery
Project” (SRP) em Zambia (The World Bank, 1999). De fato, sua
estratégia de autofocalizacdo foi capaz de direcionar os beneficios do
projeto para os mais carentes. Adicional mente, processos participativos
tendem aaumentar aequiidade de género. TheWorld Bank (2002a) destaca
gue estudos sobre comunidades rurais em Burkina Faso, Camardes e
Quéniamostraram que controles mais equiitativos por homens e mulheres
sobre 0sinsumos e sobre as rendas geradas i ncrementaram em um quinto
aproducdo agricola.

Adotar enfoque participativo nos programas/proj etos gjudaaprover
os produtos desejados pel os beneficiérios. Somente projetos formulados
localmente e que iam ao encontro das necessidades dos pobres eram
elegiveis paraacessar os recursos do fundo do SRP. Participacdo também
influenciou, no estudo de caso de Sri Lanka (SSP), a criagdo de um
processo de decisdo no &mbito da agéncia de desenvolvimento mais
sensivel aos interesses e prioridades das pessoas.

Outraimportante contribuic&o da participacao € permitir o uso do
conhecimento local. Kottak (citado por Karl, 2000) analisou 68 avalia-
¢cOesex post de maneiraaidentificar as principais|icdes aprendidasrel acio-
nadas as variaveis socioculturais em projetos de desenvolvimento rural
apoiados pelo Banco Mundial. Projetos que eram baseados em um
adequado entendimento das condi¢des sociais tiveram taxas de retorno
econdmico duas vezes maiores que agueles socialmente incompativeis.
I ss0 destaca aimporténciado envolvimento dos beneficiarios paraprovi-
denciar informagdes sobre a realidade social.

Semelhantemente a contribuicdo de empoderamento dos
beneficiarios, o nivel da participacéo afeta diferentemente a efetividade
dasintervencdes desenvol vimentistas, como pode ser visto no trabalho de
Narayan anteriormente citado e no caso da participacdo comunitéria no
“Public Works Projects’ (PWP) naAfricado Sul (Hoddinott et al., 2001).
Os autores mostraram que a participacéo de facto — em que as pessoas
tinham controle sobre as decisdes dos projetos — estava associada a



mel hores rel agdes custo/efetividade e focalizac8o. A participacdo dejure
—em gue as pessoas tinham autoridade formal paradecidir, masnaprética
ndo o faziam — era, contrariamente, menos efetiva e ndo aumentou, por
exemplo, a quantidade de oportunidades de emprego direcionadas as
mulheres.

Eficiéncia das estratégias

Eficiéncia é a medida de produtividade do processo de imple-
mentacdo: quado racional mente umaintervencao entrega os seus produtos
e/ou servicos em termos de custo e tempo.

Participacdo aumenta a eficiéncia das estratégias de reducéo da
pobreza pela reducéo dos custos associados a resolucdo de conflitos e
desentendimentos. Métodos participativos bem conduzidos podem
promover concordancia, cooperacdo e interacdo entre os diversos
stakeholders (Karl, 2000), diminuindo os custos de tempo e energia
freqlentemente gastos pelos profissionais das agéncias de desenvolvi-
mento para explicar ou convencer as pessoas envolvidas sobre os bene-
ficios e as estratégias dos programas/proj etos.

Participacdo, também, otimiza a divisdo do trabaho e gjuda na
formag&o de um “pool” de recursos locais. A mobilizago de recursos
financeiros e ndo-financeiros (trabalho, informacdo, contribuicdes em
espécie) promovida pel o envol vimento dos beneficiarios pode reduzir os
custos deimplementacdo dos programas/projetos (Michener, 1998). Parti-
cipacdo é custo-€ficiente, porque, se pessoas dalocalidade atendida estao
assumindo responsabilidades nas atividades da interveng&o, menos
recursos externos serdo requeridos e os profissionais contratados pelas
agéncias de desenvolvimentos estardo menos envolvidos em questdes
operacionais.

Experiéncias préticas tém mostrado que os retornos dos investi-
mentos realizados em estratégias participativas sdo altos. Na Costa do
Marfim, um enfoque participativo reduziu os custos de manutencéo do
“National Rural Water-Supply Programme” em 50% (Bhatnagar e
Williams, 1992). Namesmalinha, Uphoff (1992) encontrou que arelacdo
custo/beneficio dos componentes participativos de projetos de irrigacéo
nas Filipinas e no Sri Lanka tinha taxas positivas de 1,5, bem acima da
média dos demais. Além disto, uma avaliacdo especifica dos projetos de
Sri Lanka apontou umataxainterna de retorno de 24%. Segundo o autor,
aproximadamente metade dos beneficios dos projetos poderiam ser
atribuidos aos seus componentes parti ci pativos, que demandavam menos
gue 10% dos custos totais das intervencdes. |gualmente, os projetos de
infra-estruturados PAPR foram 40% maisbaratos, quando implementados
pelas comunidades.
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Sustentabilidade das estratégias

Sustentabilidade também é um termo de sentido amplo e com
diversasinterpretacoes paradiferentes situagoes. No contexto deste estudo,
esta sendo utilizado o conceito de sustentabilidade de projeto, i.e., a
extensdo em que os stakeholders primérios de uma intervencao
desenvolvimentista continuardo a perseguir seus objetivos apds o
encerramento da implementacéo do programa/projeto pela agéncia de
desenvolvimento.

A contribui¢cdo da participacdo para aumentar a sustentabilidade
das estratégias de reducdo da pobreza pode ser indiretamente demons-
trada pel o desempenho precario de programas/projetos ndo-parti cipativos.
Estestendem ater custos mais altos. Tais custosincluem ando utilizacéo
da estrutura fisica criada e a sua manutencéo deficiente. Por exemplo,
embora o0 “Kampung Improvement Program” na Indonésia tenha obtido
sucesso na construcdo da infra-estrutura fisica, algumas facilidades ndo
eram utilizadas e outras estavam quebradas devido a sua péssimamanuten-
¢do. Estes problemas foram atribuidos, em parte, ao baixo nivel de
envolvimento dos stakeholders primérios na implantacdo do programa,
levando a inexisténcia de um sentimento de “propriedade” local.
(Bhatnagar e William, 1992)

Descobertas semel hantes foram feitas por Cernea(citado por Karl,
2000), que analisou 25 projetosfinanciados pel o Banco Mundia paramedir
sua sustentabilidade. De acordo com o autor, 13 destes projetos foram
considerados ndo-sustentaveis. Embora arazao primaria deste problema
tenhasido insuficiénciade recursos, o ndo-envolvimento dos stakeholders
primarios na formulacdo e implementacdo dos projetos foi identificado
como fator importante para este insucesso.

Os casos seguintes mostram que participacdo pode garantir a
“propriedade” local e responsabilizacdo pela manutencdo das estruturas
criadas pel asintervencdes desenvol vimentistas, incrementando a durabi-
lidade dos seus beneficios.

Coirolo e Barbosa (2002) informam que cercade 90% dos projetos
quereceberam financiamento dos PAPR de 1995 a 1997 continuam funcio-
nando atual mente.

Um estudo de Ninan (1998) avaliou quatro projetos deirrigagdo
naindiafinanciados por doadores europeus. Ele mostrou que a partici-
pacdo comunitaria, particularmente das mulheres, resultou naformacéo
de comités locais que promoveram um grande senso de envolvimento
das pessoas. Todos 0s comités comprometeram-se a manter as estru-
turas criadas e a realizar outras atividades ap0s o encerramento
dosprojetos.



Katz e Sara (s.d.) conduziram um estudo sobre fornecimento de
aguaem 1.875 domicilios em &reas rurais de comunidades carentesem 6
paises (Benin, Bolivia, Honduras, Indonésia, Paquistédo e Uganda). Eles
descobriram que a sustentabilidade dos projetos € maior quando os
stakeholders primérios (neste caso, os membros das familias) escolhem
o tipo de sistema a ser construido e o nivel do servigo que eles preferem.
I nteressantemente, a sustentabilidade eraainda maior quando ademanda
eraexpressadiretamente pel os beneficiarios, ao invésde sé-lavialideres
locais ou representantes. Essa participagéo diretalevaaum alto senso de
“propriedade” local e promove maior disposi¢éo para pagar pela manu-
tencéo dos servicos.

Asdiferentes contribui¢des da participacao paraa sustentabilidade,
fruto dosdiferentes niveis de envolvimento dos beneficiarios, séo confir-
madas em outros estudos. Na primeirafase do SSP, como os agricultores
ndo eram consultados sobre aescolhados|ocai s deinstalacdo dostanques
de &gua, a manutengdo da estrutura era negligenciada. Contrariamente,
nasegundafase do programa, com o aumento da participagéo dos agricul -
tores, a sustentabilidade foi incrementada, com organizacGes locais
estabel ecendo ligagdo diretacom os servigos de extensdo rural e de crédito
agricola, responsabilizando-se pelamanutencéo dainfra-estruturacriada.

De igual forma, o alto nivel de participacdo dos beneficiarios
aumentou o senso de “propriedade” local da infra-estrutura criada pelo
SRP. Os beneficios do projeto tornaram-se sustentaveis pelamelhoriada
capacidade de gerenciamento das comunidades (devido a sua participa-
¢do nafase de implementacéo) e pelo treinamento dos profissionais do
projeto e de membros da comunidade.

Participacdo aumenta as chances de os programas/projetos serem
sustentaveis, porque os beneficiérios, quando envolvidos, estdo mais
dispostosamanter as suas atividades, mesmo com a cessacdo dos recursos
externos, e sG0 mais aptas a fazé-lo, dado que a propria participacéo
ajudaas pessoas adesenvol verem as habilidades necessarias (Karl, 2000).

A presente secéo tem tentado responder algumas questdes rel acio-
nadas com aligag&o entre participacdo e reducdo dapobreza. A literatura
sugere que o envolvimento dos beneficidrios aumente o impacto das
estratégias de reducéo da pobrezapor intermédio do empoderamento dos
stakeholders primérios e do aumento da efetividade, da eficiéncia e da
sustentabilidade das intervencdes desenvolvimentistas. Essas contribui-
cOes so inter-relacionadas e reinforcam-se sinergeticamente.

Participacdo melhora a qualidade de vida dos pobres pela promo-
¢do de suaindependénciae autoconfiancae pel 0 aumento de suas capaci-
dades, permitindo-lhes perseguir estratégias de sobrevivéncia mais
sustentaveis. Quando empoderadas, as pessoas tém seus talentos e
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potenciais expandidos, sendo capazes de entender seus problemas etomar
atitudes pararesolvé-los, de mobilizar novos recursos e deinfluenciar ou
negociar em melhores condi¢des com instituicdes de crédito, com
empregados e dirigentes de 6rgéos publicos e de agéncias de desenvol vi-
mento, com liderangas|ocais, entre outros. Participagdo constroi, também,
uma rede de protecdo social para o pobre, que amortece os efeitos de
choques adversos e impede que ele se aprofunde na miséria.

Participagdo ajuda a focalizar os beneficios das intervengdes
desenvolvimentistas nos mais pobres. O envolvimento dos stakeholders
primérios no planejamento, implementac&o, monitoramento e avaliagdo
de politicas, programas e projetos direciona 0s seus produtos e servigos
paraosmaiscarentesevulneraveis, evitando que sejam capturados pelos
ndo-pobres e/ou pelaseliteslocais. Além disso, levaaumamaiseqliitativa
distribuicéo dos seus beneficios, porque impde as agéncias de desenvol vi-
mento adisponibilizacdo deinformacdes sobre 0s objetivos erecursosde
seus programas/proj etos, permitindo aos stakehol der s primérios controlar
e supervisionar as suas atividades.

Participacéo racionaliza 0 uso dos recursos e reduz 0s custos
operacionais dos programas/projetos por meio das contribuicdes em
espécie, do trabalho e outros insumos dos stakeholders primérios,
permitindo as agéncias de desenvolvimento aumentar a quantidade e
qualidade de suasintervengdes, maximizando os beneficios paraospobres.
Ademais, a mobilizac8o de recursos enddgenos cria incentivo positivo
para a “propriedade” local e para a responsabilizagdo, aumentando a
sustentabilidade dos projetos e, dessaforma, fazendo com que os pobres
beneficiem-se por mais tempo das facilidades criadas.

Os estudos de caso apresentados neste trabal ho permitem ao autor
afirmar, também, que diferentes niveis de participacdo proporcionam
diferentes contribuicdes para a reducéo da pobreza. Baixos niveis de
envolvimento dos beneficiérios — como no “Water Supply Project” na
Tanzénia, na primeira fase do “Self-Help Support Programme” em Sri
Lanka e na participagdo de jure na Africa do Sul — causam menores
impactos sobre os resultados dos programas/projetos que altos niveis de
participacdo — como no caso ganense, no “MvulaTrust Programme”, nos
“Projetos de Alivio da Pobreza Rural”, na segunda fase do “ Self-Help
Support Programme”, no “ Social Recovery Project” e naparticipacéo de
facto na Africa do Sul. Um enfoque participativo que promova o
envolvimento dos stakeholders primérios no processo de deciséo e
mel hore sua capacidade de automobilizacéo tende a aumentar o impacto
das estratégias de reducéo da pobreza, porque tornam os pobres mais
capazes, informados, confiantes e pré-ativos para tomar iniciativas que
resolvam os seus problemas.



Desafios e dificuldades para a participacéo

Na secdo anterior, pode ser visto que o envolvimento dos
stakeholders primarios nas atividades dos programas/projetos aumenta
a probabilidade de as estratégias de reducdo da pobreza atingirem seus
objetivos. Dessa forma, se participagdo contribui para incrementar os
impactos dasintervengdes, por que todas as agéncias de desenvol vimento
ndo adotam processos participativos? Porque a participacdo dos benefi-
ciérios € um processo complicado e que ndo tem formulaideal . Elasofre
de dificuldades de ordem econdmica, social, de tempo e de recursos e
apresenta desafios de natureza pessoal, local, organizacional e compor-
tamental (Chambers, 1993; Chambers, 1994; Leurs, 1996). Particular-
mente, uma participacdo “real” ou de ato nivel (i.e., 0 envolvimento dos
stakeholders primarios no processo de decisdo e a melhoria de sua
capacidade de automobilizagdo) requer um contexto socioecondmico
adequado.

Além disso, direta e intensiva participacéo dos beneficiarios nem
sempre é apropriada (The World Bank, 2002a). E importante ter clareza
sobre os objetivos e val ores adicionados ao processo, ja que os custos de
oportunidade para os envolvidos podem ser altos. Em alguns casos, a
participacdo pode restringir-se a apenas uma consulta as pessoas sobre
as suas prioridades e interesses.

Esta secdo identifica os principais desafios e dificuldades para
garantir uma “real” participagdo e sugere as mudangas necessarias.

Empoderamento dos beneficiarios

Empoderamento € agora um objetivo importante da maioria das
intervencOes desenvolvimentistas. Contudo, deve ser enfatizado que
empoderamento, especia mente de pessoas pobres, permanece um ideal
mais que uma realidade nos programas e projetos (Eyben e Ladbury,
1995). O estudo “Voices of the Poor”, conduzido em 60 paises, mostra
gue uma caracteristicacomum davidados pobres &, ainda, um sentimento
de auséncia de poder e de voz, apesar dos esfor¢cos de empoderamento
conduzidos nas Ultimas décadas pel as agénci as de desenvolvimento (The
World Bank, 2002a). O principal desafio para as agéncias é aprofundar o
entendimento dostermos* participacdo” e* empoderamento”, reconhecendo
suas complexidades, fortalezas e limitacdes (Oakley e Clayton, 2000;
Cleaver, 1998). Os proximostrés estudos de caso destacam essa questéo.

Michener (1998) analisou o uso da participacdo em um projeto de
educacdo ndo-formal em Burkina Faso'. Elafez importante observacéo
sobre as estratégias participativas: ha freqlentemente conflito entre as
nocdes de participacdo e de empoderamento entre os diferentes
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stakeholders, e esse problema € indicativo da dubiedade dos conceitos.
Nesse caso, os profissionais de campo do proj eto ndo estavam convencidos
da retérica de empoderamento da “ participacao”. Eles ndo acreditavam
gue as comunidades eram capazes de assumir papel relevante em seu
proprio desenvolvimento. Para eles, “participacéo” era apenas uma
formalidade. As perspectivas dos beneficiarios também eram model adas
pelas suas experiéncias anteriores com as agéncias de desenvol vimento.
Para eles, participacdo tinha pouco a ver com independéncia e
empoderamento. Em vez disso, era uma oportunidade para extrair recur-
sos das agéncias.

Semel hantemente, Matthdus (s.d.), analisando o Projeto “ Prorenda
Urbano e Regional” em Pernambuco, que apdia processos de desenvol-
vimento local sustentavel, encontrou que, em alguns municipios, é muito
dificil mobilizar os beneficiarios. Existe um forte sentimento que cabe ao
Poder Publico fazer tudo e, portanto, eles ndo devem se envolver.

Botchway (2001) examinou a nogdo de participacdo como base
para o empoderamento no contexto de um projeto de desenvolvimento
rural financiado pel os governos canadense e ganense chamado “ Northern
Regional Rural Integrated Program” (Norrip). O método participativo do
Norrip ndo permitiu as pessoas definirem suas necessidades prioritérias
e, desta forma, elas ndo foram empoderadas. De fato, as comunidades
entraram em uma nova forma de dependéncia, em que precisavam de
forcas externas para manter o sistema de abastecimento de agua'. O
autor concluiu que o discurso da participacdo e do empoderamento seria
uma nova ideologia em que as pessoas nao decidem o gue € relevante
para elas, mas apenas envolvem-se nas atividades dos programas/proje-
tos sem mudar as condi¢Bes socioeconémicas, sob as quais elas tém de
desenvolver-se.

Esses estudos exemplificam a dificuldade de realizar os objetivos
de quebrar amentalidade de dependénciados pobres e aumentar o controle
sobre suas vidas. Além disso, empoderamento implica ndo somente
construir novas capacidades, mas também dar condi¢des de empregar 0s
novos conhecimentos e habilidades de formaprodutiva. O caso camaronés
a seguir destaca a hecessidade de mudar as relagdes sociais tradicionais
de maneiraa permitir o empoderamento dos beneficiarios.

Mayoux (2001) analisou a experiéncia de sete programas
participativos de microcrédito na Republica dos Camardes em promover
0 empoderamento das mulheres. A autora identificou que a capacidade
das mulheres, para usar os créditos concedidos, era seriamente limitada
por relagdes hierarquicas nointerior dasfamilias e dos grupos. Elaconcluiu
gue, a0 Menos que 0s programas movam-se de uma visdo complacente
sobre o poder da participacdo, eles podem tornar-se apenas mais uma
forma cinicade auto-ajuda, em que os custos do desenvol vimento recaem
sobre as mulheres.



Diversaslimitacdes para 0 empoderamento apresentam-se quando
0S recursos materiais sdo insuficientes. Osmani (2000) sugere que
melhorar concomitantemente a situagdo econémica do pobre deva ser
parte integral dos esforcos de empoderamento, haja vista que um grupo
de pessoas em situagdo de inseguranca dificilmente sera exitoso numa
barganha com grupos mais poderosos. Além disso, € necessario reconhecer
as dificuldades que os pobres enfrentam para sobreviver, e que a
capacidade das pessoas para autodesenvolvimento € limitada, variavel e
altamente dependente de fatores externos (Cleaver, 1998). As necessi-
dades econémicas dos pobres sdo enormes, e assumir que eles poderao
vencer esta situagdo sozinhos é ingenuidade.

Um importante desafio organizacional para o empoderamento dos
beneficiarios de estratégias de reducéo da pobreza é a tendéncia de as
agéncias de desenvolvimento e os doadores em limitar a participacéo a
apenas aspectos operacionais, evitando transferir poder sobre o
gerenciamento dos recursos para os stakehol der s primérios. Por exemplo,
Weiss (s.d.), estudando a experiéncia comparada com fundos
socioambientaisnaAmazonia, no Brasil e no Exterior, achou que as pressies
de doadores para manter o controle sobre os recursos limitam a capaci-
dade de a comunidade gjudarem-se e de obter financiamento para seus
projetos.

Efetividade da estratégia

Direcionar os esforgos desenvol vimentistas parair ao encontro das
necessi dades dos mais pobres é uma das mais importantes contribuicdes
da participacdo. Contudo, h& desafios préti cos paraimplementar enfoques
participativos efetivos, como pode ser visto no caso do “North Western
Province Dry Zone Participatory Development Project” (DZP) no Sri
Lanka (Kar e Backhaus, 1994). De acordo com os autores, o problema é
gue, sendo baseado num planejamento participativo, mas, por outro lado,
tendo de trabalhar com um conjunto pré-estabelecido de atividades e
objetivos, o DZP inevitavelmente caia em contradi¢cdo quando as
prioridades dos membros das comunidades ndo coincidiam com o catdl ogo
de servicos disponiveis do Projeto. Assim, os esforgos para promover a
participacdo dos beneficiarios eram parcia mente desperdicados.

Umaoutradificuldade paraafocalizacéo dos beneficios dasinterven-
¢Oes desenvolvimentistas € a tendéncia dos métodos participativos de
misturarem os conceitosde comunidade’ e publico-alvo”. Erroneamente
assume-se que a “comunidade” ou o “grupo” é facilmente identificado,
apesar das consideraveis evidéncias sobre a subjetivae mutavel natureza
de sua composicéo (Cleaver, 1998).
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Eficiéncia das estratégias

Embora a participacdo dos beneficiarios possa racionalizar o uso
dos recursos dos programas/proj etos, elatende, em algumas situagoes, a
aumentar os custos operacionais e de transacdo das intervencdes
desenvolvimentistas.

Esses custos adi cionai s da parti ci pagdo tém sido amplamente apon-
tados naliteratura. Bhatnagar e Williams (citado por Karl, 2000), em um
estudo do Banco Mundial, identificaram que projetos participativos
freqlientemente requerem um maior esforco de plangjamento do que os
ndo-participativos. Mais tempo também é necessario para 0s processos
de identificacdo e de consulta dos grupos e organizacfes que devem ser
envolvidas, para alcancar a concordancia dos diferentes stakeholders e
para construir uma confianga mutua.

Karl (2000), numa pesquisa do Banco Mundial, igualmente
encontrou que participacdo aumenta o or¢camento daintervencao: projetos
participativos gastam de 10% a 15% a mais para pagar 0 seu pessoa e
outros envolvidos. Deste valor, 2/3 sdo para a inclusdo de especialistas
em técnicas participativas. Adicionalmente, esses projetos exigem uma
supervisdo mais intensa durante as primeiras etapas de implementacéo:
27 semanas, em média, contra 17 de projetos ndo-participativos.

Além de aumentar as despesas de implementacéo dos programas/
projetos, participacdo impde custos de oportunidades aos envolvidos. Ela
demanda tempo e energia dos stakeholders primérios (Michener, 1998).
Esses custos podem ser particularmente altos para as mulheres e grupos
marginalizados. As pessoas pobres, normal mente, ndo tém disponibilidade
paraparticipar de reunides, especia mente quando isso asobrigaaaf astar-
se da producéo (Karl, 2000).

Participacdo tem-se tornado uma demanda pesada para 0s
stakeholders priméarios (Michener, 1998). Argumentos para justificar o
custo-eficiéncia da participacdo tém-se defrontado com acusacfes que
essa eficiéncia resulta na destinacdo menor de recursos por parte das
agéncias e dos doadores, com a transferéncia dos custos operacionais
para os beneficiérios (Oakley, 1991).

Um outro significativo custo da participacdo € a capacitacdo espe-
cifica que ela demanda. Processos participativos requerem gue todos os
stakeholders, desde os beneficidrios até os diretores das agéncias de
desenvolvimento, sejam devidamente treinados. Particularmente, os
profissionais das agéncias devem ser capacitados em técnicas
participativas, e facilitadores habilitados devem ser identificados e con-
tratados (Karl, 2000).



Sustentabilidade das estratégias

Deacordo comorelatério do Banco Mundial sobre o SRP, participa-
¢do da comunidade e “propriedade” local sdo pré-condi¢des para a
manutencao dainfra-estruturafisica criada pel os projetos, porém elas de
per si ndo garantem sustentabilidade. O documento destaca que néo
somente os beneficiarios tém que ser envolvidos, mas novos papéis e
responsabilidades tém que ser assumidos. Além disso, é necessario
providenciar conhecimento técnico e recursos financeiros, para que a
manutencdo possa ser efetuada.

Esta secdo identificou os principais desafios e dificuldades para
implementar estratégias participativas. Eles foram agrupados em termos
de empoderamento, efetividade, eficiéncia e sustentabilidade.

Empoderamento requer uma “real” participacéo dos stakeholders
primarios nas decisdes e atividades determinantes das intervencdes
desenvolvimentistas. Contudo, os mecanismos de empoderamento sao
complexos e dependentes de recursos externos. Os beneficiérios neces-
sitam ganhar novas habilidades, capacidades, direitos e responsabilidades.
Isso demanda mudancas em todos os niveis. Organizacfes publicas e
privadas e agéncias de desenvol vimento devem criar um ambiente propicio
e providenciar oportunidades para a participacéo.

A efetividade das estratégias participativas é limitada pelo modus
operandi das agéncias de desenvol vimento e pel os organismos doadores.
Elestendem aser burocraticos, aimpor objetivos “de cimaparabaixo” e
a definir orcamentos rigidos, o que impede uma “real” participacéo.
Ademais, umavisdo do publico-alvo como umacomunidade homogénea
e unida atrapalha uma melhor focalizag&o e cobertura.

Como participacdo demandaum maior desenvol vimento dos recursos
humanos, maistempo e treinamento que enfoques n&o-partici pativos, estes
custos adicionais podem reduzir as vantagens de custo-eficiéncia das
intervencgdes participativas.

Sustentabilidaderequer “ propriedade’ local dos programas/projetos.
Dessa forma, os beneficidrios sdo desafiados a assumir novos papéis e
responsabilidades, demandando capacitaco especificae umaproblematica
e, algumas vezes, conflituosa redistribuicdo de poder e recursos entre 0s
diferentes stakeholders.

Muitos desses desafios e dificuldades podem ser vencidos, mas
alguns sdo maisdificeisderesolver. Participacao ird permanecer limitada
e insustentavel, se ndo forem criadas as oportunidades e 0s mecanismos
para o envolvimento dosstakehol der s primérios nos processos de decisdo
e de alocacéo de recursos, especialmente em nivel local. Participacao
implicaque avoz dos beneficiérios sejafortalecidade maneiraainfluenciar
0s contextos soci oecondmicos em que eles estdo inseridos. Assim, faz-se
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necessario, primeiro, estabelecer instituicbes locais que sejam focadas
nosmais pobres, sujeitasao controle social, estaveiseflexiveise, segundo,
mudar as atitudes e comportamentos dos diversos stakeholders de
maneiraapermitir uma“real” participaco. Adicional mente, como parti-
cipacdo envolve custos e beneficios, eladeve ser otimizada(i.e., um nivel
suficiente para atingir os resultados desegjados), em vez de maximizada.
Dessaforma, métodos partici pativos que sejam contexto-especificos, que
tenham baixo custo operacional para as agéncias e alto retorno para 0s
pobres, devem ser adotados.

Conclusdes e recomendacoes

O tamanho e a complexidade do desafio de combater a pobreza
tém criado a necessidade de se identificar novas maneiras de atacar o
problema. O envolvimento dos beneficiarios nas atividades das estratégias
de reducdo da pobreza é parte de um inovador e poderoso enfoque para
0 desenvolvimento.

O presente estudo analisou as contribui¢des da participacéo paraa
reducdo dapobreza. Eleidentificou que a participagdo aumenta o impac-
to das estratégias por meio do empoderamento dos beneficiarios e pelo
incremento daefetividade, daeficiénciae dasustentabilidade dasinterven-
¢Oes desenvolvimentistas. Destamaneira, participacdo melhoraaqualidade
de vidados pobres, constroi suarede de protecéo social, ajudaafocar os
beneficios dos programas/projetos para 0s mais carentes e aumenta a
qualidade e quantidade das intervengoes.

Evidénciasdaliteraturaapontadas aqui confirmam essas contribui-
¢coes. Maisimportante, os estudos de caso indicam que uma participacéo
“real” — aquela que envolve os stakeholders priméarios no processo de
decisfo e aumenta sua capaci dade de auto-organizacéo — potencializa os
impactos das estratégias de reducdo da pobreza.

Contudo, garantir uma“real” participacdo dos beneficiarios ndo €
facil e sem problemas. Particularmente, estratégias participativas sdo
afetadas por dificuldades sociais, econémicas, de tempo e de recursos e
existem desafiosde ordem pessoal, local, organizacional e comportamental.

Considerando todos esses pontos, sdo apresentadas, a seguir, reco-
mendacBes parafuturas politicas. Estas sugestdes podem gjudar asuperar
osdesafios e dificul dadesidentificados e amaximizar as contribui¢cdes da
participacdo dos beneficiérios nas estratégias de reducéo da pobreza.

Primeiramente, dada a extensdo da contribuicdo da participacéo
paraareducdo dapobreza, conforme visto neste trabalho, adbviaimplica
¢do para as politicas é que maiores investimentos devem ser feitos em
estratégias participativas. Os stakeholders priméarios devem ser



envolvidos em todas as fases dos programas/projetos: formulacao,
implementagdo, monitoramento e avaliagdo. As contribuic¢des da partici-
pacao ndo podem ser completamente realizadas quando ela estalimitada
a apenas um estagio em particular. Além disso, organizacdes publicas e
privadas e agéncias de desenvolvimento devem oferecer oportunidades
para a participacéo efetiva dos beneficiarios nos processos de decisdo e
de aocacdo de recursos e devem apoi&-los nas suas iniciativas de auto-
organizag&o.

Em segundo lugar, os stakeholders primarios devem ser
capacitados paracoletar eanalisar informacdes, pararealizar o diagndstico
dos problemas locais e identificar solucfes, para negociar diferentes
interesses e opinides e paraarticular as partes envolvidas. Ademais, tempo
suficiente deve ser dado para o treinamento em métodos participativos e
para gue 0s comportamentos e atitudes sejam adaptados. Como alertado
por Levy (2000), para aprender, pensar, inovar e decidir em comum, €
preciso tempo.

Terceiro, as agéncias de desenvolvimento devem ser flexiveis no
desenho eimplementacdo dos programas/projetos. Elas devem ser menos
burocratizadas, adotar enfoque de aprendizagem organizacional, fortal ecer
0s mecanismos de controle social e serem orientadas por demanda.

Quarto, as agéncias de desenvolvimento devem identificar eutilizar
instituicdes locai s que sejam mais sensiveis as demandas e necessidades
dos pobres e abertas a participagéo dos beneficiérios. Ao mesmo tempo,
elasdevem lutar contrainstitui goes, redes e regras existentes que produzam
exclusdo e desigualdade social (Mayoux, 2001).

Quinto, as agéncias de desenvolvimento devem reconhecer que o
seu publico-alvo é formado por grupos de individuos heterogéneos, com
diferentese, em alguns casos, i nteresses antagbnicos. A intervencao deve
ser apropriada as necessidades dos grupos mais carentes, e um enfoque
negocial deve ser adotado para solucionar os conflitos gerados (L eeuwis,
2000).

Sexto, as agéncias de desenvolvimento devem adotar métodos
participativos que sejam apropriados ao contexto local e aos objetivosda
intervencdo, que ndo aumentem significativamente 0s custos operacionais
dos programas/projetos e os custos de oportunidade dos envolvidos.

A adocdo dessas recomendagdes e 0 desenvolvimento de novos
enfoques participativos podem melhorar a situagdo dos pobres. Pobreza
€ um problema sério e complexo e sua reducéo dependera de um grande
e persistente esforco e da utilizagdo de estratégias apropriadas.
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10

Notas

Paramaior discussdo sobre os conceitos e as causas da pobreza, ver Chambers (1983) e
Alcock (1997).

Sakeholder é pessoa, grupo ou institui¢ao que tem interesse em determinada politicaou
questdo. Stakeholder primario € aquele que é diretamente, positiva ou negativamente,

afetada pela politica/quest@o. O stakeholder primério de uma estratégia de reducéo da
pobreza, é 0 pobre. Stakeholder secundario é aquel e af etado indiretamente pelapolitical/
questdo ou intermediario no processo. Para informagdes adicionais sobre andlise de
stakeholders, ver DFID (1995).

Estratégias de reducdo da pobreza sdo norma mente implementadas por meio de inter-
vengdes de desenvol vimento. Programas e proj etos sao as unidades basicas de plangja-
mento e execugdo dessasintervencoes.

As capacidades (ou capitais) habilitam as pessoas a usarem seus ativos de diferentes
maneiras paraaumentar o seu bem-estar. Capital humano envolve bons niveis de salide
e de educagdo. Capital social engloba um sentido de pertencimento a um grupo — e
caracteristicas como confianga, lideranca, identidade— e val ores que d&o sentido avidae
ajudam a sua organizagdo. Capital politico inclui a capacidade de representar asi ou a
outros, de ter acesso ainformagao e de poder influir navida da comunidade ou do pais.

(The World Bank, 2002a).

Para maior discussdo sobre as diferentes interpretacfes do termo “participag@o”, ver
Oakley (1991).

Hayes (2003) lista 30 diferentes mecanismos paraenvolver o publico em geral. Cadaum
deles atende auma situagéo especifica, gerando certas contribuicoes.

Redugéo da pobreza é entendida neste estudo como o fendmeno multidimensional que
envolve mudangas positivas na qualidade de vida, nas capacidades e nos direitos dos
pobres.

Sobre os diferentes conceitos de empoderamento, ver Oakley e Clayton (2000).

Por efeito entende-se umamudangatangivel em relagdo asituagdo/problemainicia que
pode ser atribuida aintervencéo.

Embora esta ndo sgja uma estratégia de combate a pobreza, strictu sensu, o caso foi

selecionado devido arelevancia das questfes apresentadas.

2 |sto é o que Michener (1998) chamade “ paradoxo do agente externo” : dependénciatem

sido criada no processo de promover participagdo e independéncia.
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Resumo
Resumen
Abstract

A participacdo dosheneficiariosem estratégiasdereducéo da pobreza: anélise
desuascontribuicdes
WilIber da Rocha Severo

O tamanho e acompl exidade do desafio de combater apobrezatém criado anecessidade
de seidentificar novas maneiras de atacar o problema. Um importante elemento da atual
discusséo é o envolvimento dos stakehol ders primérios nas atividades da intervencéo de
desenvolvimento.

O presente trabalho revisa e sintetiza a literatura especializada para analisar as
contribui¢Bes da participacdo paraaredugdo da pobreza. Eleidentificou que participacéo
aumenta o impacto das estratégias de reducéo da pobreza, por meio do empoderamento
dos stakehol ders primérios e de mel horias naefetividade, naeficiénciae nasustentabilidade
das intervencgdes. Os estudos de caso indicam, também, que altos niveis de participacéo
tendem a contribuir mais para o sucesso daestratégia. Contudo, garantir uma*“rea” parti-
cipacdo dosbeneficiariosndo éféacil.

Como resultado desse estudo, s&o dadas al gumas recomendagdes para futuras politicas
de combate a pobreza. Se adotadas, elas podem gjudar avencer as dificuldades e desafios
apontados e amaximizar as contribuic¢des da participagéo.

Laparticipacion del publico beneficiario en estrategiasdereduccion dela
pobreza: Analisisdesuscontribuiciones
Willber da Rocha Severo

El tamafio y lacomplejidad del desafio de combatir lapobreza, hacreado lanecesidad
deidentificar nuevasformasde atacar el problema. Unimportante elemento deladiscusion
actual es el involucramiento de todos |os stakeholders primarios en | as actividades de las
intervencionesde desarrallo.

Estetrabajo revisay sistematizabibliografiaespecializada, paraanalizar las contribui-
cionesdelaparticipacion enlareduccion delapobreza. El autor identifico que lapartipacion
aumentael impacto delasestrategias dereduccion delapobreza, mediante el empoderamiento
de los stakeholders primarios y €l aumento en la efectividade, la eficienciay en la
sustentabilidad de las intervenciones. Los estudios de caso indican, también, que atos
niveles de participacion tienen latendenciade contribuir mascon el éxito delaestrategia. A
pesar de ello, garantizar una*“real” participacion del publico beneficiario no esfacil.

Como resultados del estudio, €l autor da algunas recomendaciones parafuturas politi-
casdecombatealapobreza. Implementandolas, €llas pueden contribuir avencer obstaculos
y desafios sefialadosy amaximizar |as contribuiciones de la participacion.

Theparticipation of ben€ficiariesin strategiestoreduce poverty: an analysis
of their contributions
WilIber da Rocha Severo

The size and complexity of the challenge of fighting poverty have created the need to
identify new ways to attack the problem. An important element of the present discussion
istheinvolvement of primary stakeholdersin intervention and development activities.

The present paper revises and synthesises specialized literaturein order to analyse the
contributions of participation to reduce poverty. It hasidentified that participation increases
the impact of poverty reduction strategies by empowering primary stakeholders and by
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improving effectiveness, efficiency, and the sustainability of interventions. Case studies
also indicate that high levels of participation tend to contribute more to the success of the
strategy. However, ensuring “real” beneficiary participation is not easy.

Asaresult of this study, some recommendations are given for future poverty fighting
policies. If they are adopted, they can help overcomeindicated difficultiesand challenges
and maximize participation contributions.



Gestao do conhecimento
como Sistemade gestéo
para o setor publico

Espartaco Madureira Coelho

I ntroducéo

Duranteaultimadécada, aliteraturatem apresentado vasto material
gue incita a reflexdo e a discussdo sobre a teoria organizacional, sendo
que, nesta area, diversos autores tém demonstrado a importancia do
entendimento e da implementacéo dos conceitos, principios, modelos e
ferramentas de gest&o do conhecimento como um novo paradigmaparaa
boa gest&o e 0 sucesso das organizagoes.

Paral elamente a esta abordagem tedricae/ou académica, inlmeras
foram as empresas desenvolvedoras de software que comercializaram
solugBes empiricas (plataf ormas e sistemasinformacionais),* com o objetivo
de proporcionar 0 adequado suporte tecnol dgico aimplantacdo de solugdes
de gestéo do conhecimento por parte das organizagoes.

Entretanto, salvo as honrosas excegdes que comprovam a regra,
este novo modelo de gestdo tem provocado pouco eco no ambito das
organizagOes publicas brasileiras e, quando encontraum | 6cus adequado,
tem recebido um tratamento indevido, tanto em termos de difusdo de seus
pressupostos e da articulacdo de seus interlocutores quanto em relacéo
ao nivel de profundidade dos temas tratados.

Apesar de Adorno e Horkheiner (1985, p. 114) ja afirmarem, na
década de 80, que “aracionalidade técnica é a racionalidade da propria
dominagdo. Ela é o cardter compulsivo da sociedade alienada em si
mesma’, aimportancia dagestdo do conhecimento, como fator de sucesso
dasorganizagBes e dareproducdo do capital, jaéevidenciado desdeoinicio
dos anos 90, quando Drucker (1993, p. 15) assinala que “hoje o recurso
real mente controlador, o fator de produgéo absol utamente decisivo, ndo €0
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capital, a terra ou a mao-de-obra. E o conhecimento”. O autor também
afirmaque“hoje o valor é criado pelaprodutividade e pelainovagdo, que
s80 aplicagdes do conhecimento ao trabalho (ibidem, p. 16). Nesta obra,
Drucker cunhou o termo “ sociedade do conhecimento”, que entendia ser
de emprego ainda “prematuro (e certamente presungoso)”, mas que cer-
tamentejavivenciavamos uma“ sociedade pos-industrial” .

Nessa mesma linha de raciocinio, Castells (1999) também anun-
ciou a superacdo da sociedade industrial afirmando que “uma revolucéo
tecnol 6gi ca concentrada nas tecnol ogias dainformagao estd remodelando
abase material dasociedade em ritmo acelerado” (ibidem, p.21) eque“a
revolucdo datecnol ogiadainformagdo foi essencial paraaimplementacéo
de um importante processo de reestruturagdo do sistema capitalista a
partir da década de 80" (ibidem, p. 31).

O autor emprega os termos “ sociedade pés-industrial” e “sociedade
informacional” (ibidem, p. 32) eafirmaque, “no novo modo informacional de
desenvolvimento, afonte de produtividade acha-se natecnol ogiade geracéo
de conhecimentos, de processamento de informagtes e de comunicacdo de
simbolos. Contudo, o que € especifico a0 modo informacional de desenvolvi-
mento € a acdo de conhecimentos sobre as proprios conhecimentos como
principal fontede produtividade” (ibidem, p. 35).

Conceitos basicos
Dados, informacfes e conhecimento

Para obter-se um melhor entendimento do que venha a ser gestéo
do conhecimento, assim como paraque sejapossivel aprofundar questdes
rel acionadas aos processos de aprendizagem organi zacional e ao emprego
detecnol ogias dainformagao, é apresentada umadescri¢do dos conceitos
de dados, informacfes e conhecimento.

Conforme Davenport e Prusak (1998, p. 2), “dados sdo um conjun-
to de fatos distintos e objetivos, relativos aeventos’, sendo que, “em um
contexto organizacional, dados sdo utilitariamente descritos como regis-
tros estruturados de transagfes’. Os “ dados nada dizem sobre a prépria
importancia ou relevancia. Porém, os dados sdo importantes para as
organizagfes—em grande medida, certamente, porgque sdo matéria-prima
essencial para a criagdo de informag&o” (ibidem, p. 3).

Informagdes “sdo dados interpretados, dotados de relevancia e
propésito” (Drucker, 1999, p. 32). Deformacomplementar, Senge (1999,
p. 487) afirma que “informagdes sdo dados com relevancia a situagdo do
receptor”, demonstrando “ 0 importante papel do ser humano ao converter
dados em informagdes’. Segundo Davenport e Prusak (1998, p. 4),



“informacdo visa a modelar a pessoa que a recebe no sentido de fazer
alguma diferenca em sua perspectiva ou insight”.

Deforma contrastante ao termo “ gest@o do conhecimento”, contra-
pbe-se o0 conceito de “gestdo da informacdo”, que esta intrinsecamente
associado a expressao “tecnologia dainformacdo”, proveniente da area
de “processamento eletronico de dados’ que, por sua vez, refere-se as
ferramentas, metodologias e técnicas utilizadas para a coleta, o
armazenamento, o processamento, a classificagdo e a utilizacdo de da-
dos. Como hoje em dia as tecnologias da informagdo ndo podem ser
dissociadas das tecnol ogias de comunicagado (melhor seriadizer, dastele-
comunicagdes), temos 0 surgimento da expressdo Tecnologias da Infor-
macao e das Comunicagdes, e a conseguente criagdo do acrénimo TIC.

Assim como ainformagao provém dos dados, o conhecimento deriva
das informagfes. Da mesma forma, Davenport e Prusak (1998, p. 5)
afirmam gue os “ dados tornam-se informag&o, quando o seu criador |hes
acrescenta significado”, sendo que este significado pode ser agregado
por meio de cinco processos:

a) contextualizagao;

b) categorizacéo;

c) clculo;

d) correcéo; e

€) condensagéo.

Estes autores também afirmam que “para que a informacéo se
transforme em conhecimento, os seres humanos precisam fazer todo o
trabalho” (ibidem, p. 7), isto €, esta transformagéo vai agregar valor a
informacdo, por meio de quatro processos:

a) comparacéao;

b) consequiéncias,

c) conexdes, e

d) conversacao.

Assim, Davenport e Prusak concluem que “ o conhecimento pode
e deve ser avaliado pelas decisdes ou tomadas de acdo, asquaisele leva’
(ibidem, p. 7).

Para Senge, (1999, p. 487) conhecimento é “a capacidade para a
acdo eficaz” e este “conhecimento somente se difunde quando existem
processos de aprendizagem pelos quais 0s seres humanos desenvolvem
novas capacidadesde agéo eficaz” (ibidem, p. 488) ou, como diz Humberto
Maturama (apud Senge, 1999, p. 488): “Todo conhecer é fazer. Todo
fazer é conhecer”.

Por sua vez, Nonaka e Takeuchi (1997, p. 63) afirmam que:

a) “o conhecimento, ao contrario da informagdo, diz respeito a
crengas e compromissos. O conhecimento é uma fungdo de uma atitude,
perspectiva ou intencdo especifica’;
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b) “ o conhecimento, ao contrario dainformacdo, esta relacionado
aacdo.” E sempre um conhecimento “com algum fim”; e

C) “0 conhecimento, como ainformagao, diz respeito ao significado.
E especifico ao contexto e é relacional.”

De modo adar maior clareza aos processos de criac&o de conheci-
mento, de geracdo de inovagdes, bem como para prover subsidios aos
processos de aprendizagem organizacional, a partir da distincéo entre
conhecimento técito e conhecimento explicito criadapor Michael Polanyi
(apud Nonaka e Takeuchi, 1997, p. 65), os autores desenvolvem uma
teoria sobre as caracteristicas e a complementaridade destes dois tipos
de conhecimento, onde afirmam que o “modelo dindmico da criacéo do
conhecimento esta ancorado no pressuposto critico de que o conheci-
mento humano é criado e expandido pelainteragdo social entre o conhe-
cimento técito e o conhecimento explicito” (ibidem, p. 67).

A este processo de interacdo e de “ conversdo do conhecimento”,
osautores postulam aexisténciade quatro modos de conversdo do conhe-
cimento (ibidem, p. 68):

a) socializacdo, que seria a conversdo de conhecimento tacito em
conhecimento tacito;

b) externaizacdo, aconversdo de conhecimento tacito em explicito;

¢) combinagdo, aconversdo de conhecimento explicito em conheci-
mento explicito; e

d) internalizac&o, de conhecimento explicito para conhecimento
tacito.

De posse destes modos de converséo do conhecimento, os autores
afirmam que “ a criacéo do conhecimento organizacional € umainteracéo
continua e dindmica entre o conhecimento técito e o conhecimento
explicito”.

Assim, é dada origem a expressao “espiral do conhecimento”,
processo em que “essa interacdo é moldada pelas mudancgas entre os
diferentes modos de conversdo do conhecimento que, por sua vez, sdo
induzidos por variosfatores’ (ibidem, p. 79-80):

a) campo de interacdo;

b) didlogo ou reflexéo coletiva;

¢) associacdo do conhecimento; e

d) aprender fazendo.

A estes modos e fatores de transformagdo do conhecimento, 0s
autores acrescentam os quatro contetidos do conhecimento (ibidem, p. 81):

a) conhecimento compartilhado;

b) conhecimento conceitual;

¢) conhecimento sistémico; e

d) conhecimento operacional.



Assim, 0 processo de conhecimento organizacional pode ser
visualizado como umaespiral de criacdo do conhecimento, onde aorgani-
zagao possui afungdo de” fornecer o contexto apropriado paraafacilitacéo
das atividades em grupo e para a criaco e 0 acimulo de conhecimento
emnivel individual” (ibidem, p. 83).

Gestdo do conhecimento

A expressdo “gestéo do conhecimento” ainda provoca um intenso
debate sobre 0 seu significado, aplicacéo e abrangéncia. Entretanto, todos
0s estudiosos dos sistemas, préticas e modelos associados a gestao
organizacional reconhecem o seu potencia e, simultaneamente, a sua
natureza complexa, multidimensional e evolutiva.

Dizendo, assim, somos|evados apensar que 0s processos de gestéo
do conhecimento sdo atividades recentes, mas veremos que n&o 0 S&0.
Segundo Klein (1998, p. 187), “0 processo de aprendizagem organiza-
cional” pode ser identificado como “um modelo de trés estégios’:

a) aquisi¢ao;

b) compartilhamento; e

¢) utilizag&o do conhecimento.

E estes estagios ou fases, mesmo que de formas distintas, ja sdo
praticados desde o inicio da humanidade, tanto pelas organizacdes civis,
religiosas ou militares quanto pel as sociedades, mesmo antes do surgimento
da escrita.

Conforme Lévy (1993, p. 75), sdo trés as etapas do processo de
difusdo do conhecimento: a) oralidade (primariae secundaria); b) escrita;
ec) informédtica. Entretanto, ao vislumbrarmos que ainforméticaé apenas
uma das possiveis categorias de expressdo das formas escrita e oral,
podemos argumentar que, na histéria da humanidade, os processos de
gestéo e de difusdo do conhecimento devem ser subdivididos, ndo apenas
em trés, mas em quatro grandes dimensoes: a) daoralidade; b) daescrita;
c) daimpresséo; e d) da informética; sendo que estas etapas podem ser
complementares, umas as outras, e possuem patamares de compl exidade,
intensidade e abrangéncia cada vez maiores.

Como é de notdrio saber, as antigas civilizagdes surgiram com o
advento dos sistemas de escrita cuneiforme (na antiga Mesopotamia) e
hieroglifica(no Egito e nasregies habitadas pel os maias), momentosem
gue diversas informagfes sobre as atividades humanas puderam ser
registradas, compartilhadas e utilizadas. Em 5.000 a.C. os sumérios cria-
ram um calendario parecido com o que utilizamos atualmente (com 12
meses, de 30 dias cadaum, e com um ano de 365 dias). A proximadamente
em 1.800 aC, o Codigo de Leis de Hamurébi ja consolidava a jurispru-
déncia da época sobre questBes rel acionadas ap COmércio e aos contraos,
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afamilia, apropriedade, ao traba ho, aosdireitos e deveres dos estamentos
sociais, bem como adotava penalidades baseadas na“Lei do Talido” .2

Porém, antes do surgimento da escrita, ja existiam as pinturas
rupestres eindmeros conhecimentos (sobre como preservar o fogo, plantar
e colher, fazer ferramentas e armas com ponta de silex, construir uma
roda etc.), assim como, ja existiam os rudimentos das atuais formas de
transmiss&o e de reutilizacdo de conhecimentos, seja por meio da manu-
tencdo das tradicdes orais ou pela memorizacdo de “textos religiosos’, o
gue tornou possivel a preservagdo e a difusdo, ndo sd de informacdes e
conhecimentos, mas de uma variedade de patrimdnios e identidades
culturais.

Durante o0 século 15 houve ainvengdo da tipografia (a impressdo
com caracteres moveis, criada por Johannes Gensfleisch Gutenberg),®
gue, casualmente, proporcionou 0 sucesso do protestantismo, a época,
mas que, principal mente, permitiu apopul arizacdo dosjornai s (importantes
veiculos difusores deinformagdes, formadores de opini&o e de cidadania,
mastambém utilizados como instrumentos de propaganda e de manipul acéo
politica), doslivrosedaleitura, ou sgja, ocasionou umaverdadeirarevolucéo
naformas e navel ocidade com que eram transmitidasidéias, informagdes
e conhecimentos.

Mais recentemente, as invencdes do rédio (Guglielmo Marconi,
em 1874), do telefone (Alexander Graham Bell, em 1876) e datelevisdo
(John Logie Baird, em 1925), cujos efeitos foram aavancados com o
advento das redes mundiais de telecomunicac@es, fizeram com que a
humanidade experimentasse as maiores transformagdes nas formas de
apropriacdo dos materiais cognitivos e simbdlicos criados pel os distintos
grupamentos humanos.

Atualmente, impul sionada pelautilizac&o do computador el etronico
(inventado por John Mauchly, em 1946)4, vivenciamos umaintensaproli-
feracdo de aplicacdes e de usos das TIC, que consolidaram a idéia da
“instantanei dade das atividades humanas’, ou sgja, dacapaci dade de propa-
gacdo e de utilizacdo “em tempo real” de idéias e conhecimentos, tanto
na busca de informagdes como no aprendizado e nos resultados obtidos,
sejapor individuos, por organizagdes ou por sociedadesinteiras.

Ent8o, a“ gestao do conhecimento” € uma praticae um conceito ja
muito antigo que sb agorafoi guindado a situagcdo de paradigma para a
gestdo de empresas e de organi zagfes publicas?

Conforme Terra (2001, p. 245), a“gestao do conhecimento &, em
seu significado atual, um esforgo parafazer com que o conhecimento de
umaorgani zagdo estejadisponivel paraaquel esque dele necessitem dentro
dela, quando isso se fagca necessério, onde isso se faga necessario e na
formacomo sefaganecessario, com o objetivo de aumentar o desempenho
humano e organizacional”.



De acordo com Terra (2002, p. 57), “a gestdo do conhecimento
pode ser considerada o esforco para melhorar 0 desempenho humano e
organizacional, por meio dafacilitagdo de conexdessignificativas’, sendo
gue também pode ser entendidacomo “ um processo dindmico, social que
envolve mudancas continuas nas habilidades e na aquisicdo de know-
how” (ibidem, p.63).

Por ser precursor das discussdes sobre o tema, Klein (1998) traba-
Iha com o conceito de “gestéo do capital intelectual” e com 0 axiomade
gue “ as organizagOes competem crescentemente com base em seus ativos
intelectuais’, no qual o conhecimento passou a ser considerado o princi-
pal fator de producdo das modernas economias e a competitividade é
determinada pelo “ capital intelectual das empresas — seu conhecimento,
experiéncia, especializacdo e diversos ativosintangiveis, ao invés do ca-
pital tangivel, fisico e financeiro” — e pelas inovacbes que as organiza-
¢Oes conseguem gerar e difundir. Por ser “fonte essencial de vantagem
competitiva’, o capital intelectual “ deve ser gerido de forma mais siste-
matica’, de forma que “ a estratégia da empresa para a gestéo do capital
intelectual... (sgja)... incorporadaaum portfoliodeiniciativas gerenciais
e tecnol dgicas no nivel operacional”.

De formasimilar as definicbes acima, Davenport e Prusak (1998,
p. X1V) afirmam que, em 1994, “Peter Drucker ja havia identificado o
conhecimento como anovabase da concorrénciana soci edade pos-capita-
listae Paul Bromer, economistade Stanford, denominou o conhecimento
como 0 Unico recurso ilimitado, o ativo que aumenta com o uso”. E ao
constatarem que cadavez mais sefalado “ conhecimento como o principal
ativo das organizagBes e como a chave da vantagem competitiva susten-
tavel”, propdem “que a Unica vantagem sustentavel que uma empresa
tem é aquilo que ela coletivamente sabe, a eficiéncia com que elausa o
gue sabe e aprontiddo com que elaadquire e usa novos conhecimentos’.

Davenport e Prusak (1998, p. 61), deformasimilar aKlein, também
afirmam gue o processo de gestéo do conhecimento pode ser gerenciado
e € composto por trés etapas. a) geracdo; b) codificacdo; e c) transferén-
ciado conhecimento, sendo que na etapade geracéo, podem existir “cinco
modos de se gerar 0 conhecimento:

a) agquisicao;

b) recursos dedicados,

c) fuséo;

d) adaptacéo; e

€) rede de conhecimento” (ibidem, p. 64).

A etapa de codificagéo e de coordenacdo do conhecimento serve
para “converter o conhecimento em formatos acessiveis e aplicavels’ a
organizacao (ibidem, p. 93), € aetapaque* da permanénciaparao conheci-
mento que, de outraforma, existiriaapenas namente das pessoas (ibidem,
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p. 106). E, na fase de transferéncia, ressaltam que, “embora o termo
gestéo do conhecimento implique atransferénciaformalizada, um de seus
elementos essenciai s € o desenvol vimento de estratégias especificas para
incentivar essas trocas espontaneas’... “e ndo estruturadas do conheci-
mento” (ibidem, p. 108). Em relacdo ao uso de tecnologias, 0s autores
aconselham que “a gestdo do conhecimento eficaz s6 poderé ocorrer
com aamplamudancacomportamental, cultural e organizaciona” (ibidem,
p. 170) e que“amera presenca datecnol ogiando criard umaorgani zacao
de aprendizado continuo, uma meritocracia, nem uma empresa criadora
de conhecimento” (ibidem, p. 171).

Fundamental mente, assumindo umaabordagem sociol égicano pro-
cesso de andlise das organi zagOes (ressaltando a estrutura, os objetivose
0 ambiente organizacional, em contraste com umaabordagem psi col 6gico-
social, onde é dada énfase nos problemas de lideranca e de relacdes
humanas), os autorestentam transmitir aidéiade que agest&o do conheci-
mento nada mais € do que “uma boa gestao de sistemas de informacéo,
uma gestdo de mudanca organizacional e boas préaticas na gestdo de
recursos humanos® (ibidem, p. 196).

Conforme Nonaka e Takeuchi (1997), “0 sucesso das empresas
japonesas se deve a suas habilidades técnicas nacriacdo do conhecimento
organizacional”, ou sgja, “ na capacidade que uma empresa tem de criar
conhecimento, disseminé&lo na organizagcdo e incorporé-lo a produtos,
servicos e sistemas” (ibidem, p. 12).

Os autores também detectaram que “um nUmero crescente de
estudiosos nas areas de organizagdo industrial, gerenciamento da
tecnologia, estratégiagerencial eteoriaorganizacional comegou ateorizar
sobre a administracéo do conhecimento”.

Nonaka e Takeuchi sdo considerados os pioneiros no estudo sobre
a geracdo e o uso do conhecimento em empresas japonesas, sendo 0s
criadores do model o de criagdo do conhecimento organi zacional, denomi-
nado de“Espiral do Conhecimento” (ibidem, p. 80), que constitui-se uma
abordagem, baseada na tradicéo intelectua e filoséfica do Japdo, que
valoriza e integra os varios tipos de conhecimentos, esclarecendo que a
inovagdo e a criagdo de novos conhecimentos organizacionais derivam
da transformagdo ou “conversdo do conhecimento tacito em conheci-
mento explicito” (ibidem, p. 11).

Esta “espiral dinmica’ do processo de criagdo de conhecimento
organizacional também “envolve ainteragdo entre dois tipos de aprendi-
zado”: o aprendizado de circuito simples (know-how, de Bateson, 1973)
e o0 aprendizado de circuito duplo (know-why, de Argyris e Schon, 1978)
(ibidem, p. 52).

Os autores ainda acreditam que o conhecimento e as inovagdes sO
sd0 criados a partir da interacdo entre os dois tipos de conhecimento



(estabelecidos por Michael Polanyi em 1966 (ibidem, p. 65)) e que existem
“guatro modos diferentes de conversio do conhecimento:

a) de conhecimento tacito em conhecimento técito, que chamamos
de socializacéo;

b) de conhecimento tacito em conhecimento explicito, que denomi-
namos externalizacao;

¢) de conhecimento explicito em conhecimento explicito, ou combi-
nacéo; e

d) de conhecimento explicito paraconhecimento técito, ou interna-
lizagdo” (ibidem, p. 68).

Da"“espiral do conhecimento”, osautores conceltuam os* contetidos
do conhecimento” (ibidem, p. 81), criados pelos quatro modos de
conversao do conhecimento e, a partir desta visdo, sistematizam uma
“espiral de criagdo do conhecimento organizacional” (ibidem, p. 82), que
possui “cinco condigdes capacitadoras’ (ibidem, p. 83), sendo que, como
sintese, apresentam um “model o integrado de cinco fases do processo de
criacdo do conhecimento organizaciona”, que* deve ser interpretado como
exemplo ideal do processo de criagdo do conhecimento” (ibidem, p. 95).

Este sistemaaberto “ilustraque, paraque acriacdo de conhecimento
perdure, as condi¢des capacitadoras devem ser aprimoradas ou atualizadas
continuamente” (ibidem, p. 136), e que, para serem bem-sucedidos, 0s
processos de gestdo do conhecimento devem entender que a inovagdo
continua passa pela “ atualizaco continua dos valores organizacionais’ e
pela adocéo de um “estilo gerencial e de estruturas organizacionais mais
condutivasacriagdo do conhecimento organizaciona”, como sdo osmodel os
“middle-up-down e hipertexto, respectivamente” (ibidem, p. 140).

Finalmente, os autores propdem a criagdo de um novo “modelo
universal de geréncia que reina as préticas gerenciais encontradas no
Japdo e no Ocidente” (ibidem, p. 261), apresentando um conjunto de
“recomendacfes’ praticas e tedricas para auxiliar na implementacéo
de projetos de criacdo de conhecimento, de inovacdo organizacional e
deste novo model o gerencial universal.

Conforme Senge (1999), que é o criador do conceito de “learning
organization’, de forma a manterem-se inovadoras e competitivas, as
organizagoes deveriam transformar-se em * organizaces que aprendem”,
pois sO estas possuem a capacidade de aprendizado gerativo e de apren-
dizado adaptativo, de modo aexercitarem asuacompeténciaeinteligéncia
coletiva para responder ao ambiente interno e externo.

“Nas organizacdes que aprendem as pessoas expandem continu-
amente sua capacidade decriar resultados que el asrealmente desgjam,
onde maneiras novas e expansivas de pensar sdo encorgjadas, onde
aaspiracdo coletiva é livre, e onde as pessoas estéo constantemente
aprendendo a aprender coletivamente” (ibidem, p. 21).
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Para o autor, aaprendizagem organizacional € o processo continuo
de detectar e corrigir erros, mas esta organizacdo, que aprende e que
gera conhecimento, deve passar por profundas mudancas e deve implan-
tar um novo estilo gerencial baseado em cinco disciplinas:

a) adocgdo do “ pensamento sistémico”;

b) estimulo a0 “dominio pessoa” davidadosindividuos,

¢) identificacéo e questionamento dos“ model os mentais’;

d) desenvolvimento de uma*visdo compartilhada’; e

€) promog&o do “aprendizado em grupo”.

Sendo que o “pensamento sistémico” é a disciplina que integra as
demais disciplinas e da coeréncia e unicidade ao modelo, pois induz a
mente a enxergar o todo a partir das partes.

Assim, podemos concluir, resumidamente, que agestéo do conheci-
mento é 0 processo que tenta assegurar que as atividades de uma organi-
zacao sgjam transformadas em novos conhecimentos, ou seja, em novos
processos e em produtos ou solucdes inovadoras.

E, que, gestdo do conhecimento também é um novo modelo de
gerenciamento das organizac8es, focado na aprendizagem continua, na
estratégia da inovagdo e na geragdo de conhecimentos.

Gestdo do capital intelectual

Gestéo do capital intelectual € a capacidade de as organizacdes
implementarem processos de cria¢&o continua e de proporcionarem val or
de qualidade superior, sendo composto, conforme model o originalmente
desenvolvido por Karl E. Sveiby (Stewart, 2002, p. 21), pelainteracdo
entre:

a) o capital humano, que diz respeito as pessoas, seu intelecto, seus
conhecimentos e experiéncias;

b) o capital estrutural (ou organizacional), formado pel os processos,
manuais, marcas, patentes, estruturas organizacionais, sistemas de infor-
macoes e outros que déo suporte as atividades a serem desempenhadas, e

C) o capital em clientes (ou em relacionamento), que corresponde
ao valor dos relacionamentos com 0s usuérios, clientes, fornecedores e
todos os demais interessados no sucesso de uma organizagao.

Em outras palavras, estaabordagem privilegiaum aspecto dagestéo
do conhecimento que esta associado a manutencdo da memoria
organizacional, ou seja, a0 mapeamento, a sistematizacdo e a adequada
disseminac&o do conhecimento. Esta manuteng@o dos conhecimentos e
das préticas da organizacdo pretende reduzir o retrabalho e a perda de
conhecimentos inerentes as habilidades e as experiéncias dos individuos
gue compdem a forca de trabalho de uma organizacéo.



Gestao de competéncias

Gestao de recursos humanos, gestéo de pessoal e gestao de pessoas
ainda sdo expressdes |argamente difundidas, mas estéo associadas aorga-
nizacOes e sistemas tradicionais, onde 0s processos de capacitacdo e de
treinamento ndo estdo atrelados a obtencao de melhores resultados
organizacionais e/ou a satisfagdo das pessoas.

No escopo da gestéo do conhecimento, “ gestéo de competéncias’ é
aexpressao utilizada parapromover aintegracao entre as atitudes, as habili-
dades e os conhecimentos necessérios para que as pessoas alcancem
resultados diferenciados, além de haver uma maior responsabilidade pelo
processo de aprendizagem, tanto por parte do gerente quanto dos
colaboradores.

Se os conhecimentos, as habilidades e asexperiéncias dosindividuos
gue compdem umaorgani zacdo sdo essenciaisamel horiado desempenho
e adifusdo de préticasinovadoras, as competéncias inerentes aos cargos
devem ser identificadas e comparadas com aquelas competéncias
existentes na forca de trabalho, de modo que sgjainiciado um processo
de negociacdo entre gerentes e equipes, de forma a haver a compatibi-
lizac&o entre estas realidades e a superacdo ou reducéo dos diferenciais
encontrados.

Assim, em uma organizagdo que busca melhores niveis de desem-
penho, tornam-se preponderantes:

a) o desenvolvimento de um programa de capacitacdo que propor-
cioneumamaior adequacdo ou que elimine os diferenciai s existentesentre
as competéncias desejadas (ideais) e as competéncias apresentadas
(reais); e

b) a criacdo de um “banco de talentos’, que permita identificar
conhecimentos, habilidades e potenciais na equipe de colaboradores e,
gue também, possihilite estabel ecer diretrizes paraaal ocacéo de pessoas
aos grupos detrabalho (estetipo de atividade €, usual mente, denominado
de “gestéo de talentos”).

Aprendizagem continua

As constantes e rapidas mudancas nas tecnol ogias e nos desafios
com que se deparam as organi zagdes exigem competéncias e habilidades
cada vez mais distintas dos trabalhadores e é consenso, atualmente, o
fato de que o melhor profissional € aguele que “ sabe aprender” ou que
“est& continuamente aprendendo”.

Entretanto, conforme Senge (1998, p.44), a“disciplina’ ou o pro-
cesso de “ aprendizagem em equipe é vital, pois as equipes, e ndo os indi-
viduos, sdo a unidade de aprendizagem fundamental nas organizagdes
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modernas. Esse é um ponto crucial: se as equipes ndo tiverem capacidade
de aprender, a organizacdo ndo o tera’.

Desta forma, as organizacOes devem buscar solugdes (integradas
com o conceito de gestdo de competéncias, apresentado acima) para o
desenvolvimento de ferramentas e métodos de aprendizagem individuaise
coletivas, e assumirem que afungéo ou aresponsabilidade pel os processos
de aprendizagem extrapola os departamentos de treinamento e de
capacitacao e torna-se um imperativo para as agdes gerenciais das organi-
zacOes modernas.

Hoje em diaasferramentas mais utilizadas para o desenvol vimento
de acles voltadas a aprendizagem continua e aconstrucéo de um processo
de educacdo organizacional estdo baseadas na instituicdo das “Univer-
sidades Corporativas’, assim como no uso intensivo das facilidades
tecnol 6gicas embutidas nas préticas de Ensino a Distancia (EaD), no
e-learning (via Internet), na disseminagdo de bases de dados com as
“melhores préticas’ (best practices) e as “licdes aprendidas’ (lessons
learned), bem como no desenvolvimento de portai s corporativos, onde o
intercAmbio de informagbes e conhecimentos sirva como facilitador e
catalisador de inovacGes e de geracéo de novos conhecimentos.

Portais corporativos

De forma distinta dos portais comerciais e de acesso a Internet, os
portais de conhecimento corporativo sdo, segundo Terra (2002, p. 16), “a
novacolaparadar apoio atransformacao fundamental” nosatuais modelos
organizacionais e naquel as atividades intensivas em conhecimento, assim
como 30 os provedores de um ambiente tecnol 6gico que permite aadequada
gestéo das informagdes e dos conhecimentos de uma organizagéo.

Deformaaserem reconhecidos como legitimos portais corporativos,
e promoverem o aumento da capacidade de soluc&o de problemas e/ou
degeracéo deinovagBesno interior das organizagtes, estes devem atender
adeterminados objetivos especificos, quais sejam osde:

a) integrar o uso de aplicativos e bases de dados informatizadas;

b) conectar os individuos as fontes de informagéo, unificando os
ambientes de pesqui sa, organi zacdo e divulgacao e/ou publicacdo dasinfor-
macoes e do conhecimento necessario as organizacoes,

C) “permitir a personalizacéo do acesso ainformagéo;

d) automatizar e aperfeicoar os ciclos de decisdo dos trabal hado-
res do conhecimento;

€) permitir acriacdo de niveis mais profundos de colaboracéo entre
osfuncion&rios’ (ibidem, p. 17); e

f) “fomentar acriagéo e areutilizagdo do conhecimento explicito e
alocalizac8o de pessoas que podem aplicar seu conhecimento tacito em
situagdes especificas’ (ibidem, p. 51).



Além disso, os portais corporativos, ao integrarem os fluxos de
dados, informacdes e conhecimentos, também podem ser utilizados como
ferramenta de apoio amudancga da culturadas organi zagdes, incentivando
a colaboragdo e o compartilhamento de experiéncias e conhecimentos,
remodelando as formas de organizacdo do trabalho e de capacitacao,
assim como redesenhando processos, atividades, relacionamentos,
hierarquias e estruturas.

Comunidades de prética

O advento das redes de computadores e, principa mente, aconsoli-
dacdo dalnternet permitiram aproliferacdo das chamadas“ Comunidades
dePrética’ (CdP), ou sgja, comunidadesvirtuais de colaboracdo voluntaria,
gue, naverdade, nada mais sdo do que grupos de pessoas constituidos de
maneirainformal (isto €, independentemente das estruturas organizacionais
as quais pertencam), em fungdo da satisfacdo de interesses ou da solu-
¢do de problemas comuns, seja para a troca de idéias, informacdes e
experiéncias, seja paraum tipo de aprendizado mais estruturado.

As CdP usam ferramentas especiais de groupware ou, mesmo,
aquelas disponibilizadas para os grupos de discusséo e para as comuni-
dades virtuais gratuitas, como o compartilhamento de areas de disco, o
correio el etronico, as salas de discussies, asvotacies el etronicas, osmurais
on line, os e-zines, os blogs etc, para a troca de idéias, documentos,
programas, informagdes, conhecimentos e experiéncias.

Conforme Terra (2002, p. 72), “o conceito de CdP foi original-
mente cunhado por Etienne Wenger® e é, atualmente, um dos temas mais
promissores no campo da gestdo do conhecimento. Comunidades de
Prética € um termo que se refere as maneiras como as pessoas traba-
Iham em conjunto e/ou se associam a outras naturalmente”.

Atentas a estas constatagcdes, as modernas organizagdes buscam
formas de incentivar a criacéo de CdP focadas em produtos ou em
processos organizacionais (podendo, inclusive, integrar clientes e forne-
cedores), de formaa propiciar um ambiente de inovacdo e de geracdo de
conhecimentos, bem como para proporcionar uma maior transferéncia
daqueles conhecimentos gerados dentro das CdP para o restante das
organizagoes.

Entretanto, todos os estudos realizados tém demonstrado que, em
geral, os colaboradores possuem uma resisténcia natural ao comparti-
Ihamento de conhecimentos e que os conhecimentos ndo fluem facilmente,
mesmo quando as organizactes realizam esforgcos consi stentes e coorde-
nados, no sentido de implementar projetos de gestdo do conhecimento.
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Desafios paraaimplantacdo de projetosde
gestao do conhecimento no setor publico

Consideracdes sobre um novo modelo de
gestdo do conhecimento

Para Senge (1998, p.12), nas modernas organizacoes, “talvez a
aprendizagem se tornard mais importante do que o controle” e, assim
sendo, este sera o principa foco de gestéo das “organizagdes baseadas
no conhecimento ou das organizagdes que aprendem: organizagdesineren-
temente mais flexiveis, adaptéveis e mais capazes de se reinventarem”.

Conforme definido anteriormente, “ gestéo do conhecimento também
€ um novo model o de gerenciamento das organi zagdes, focado na apren-
dizagem continua, na estratégia da inovacéo e na geracdo de conheci-
mentos’, sd que, apesar das organizactes publicas serem notadamente
intensivas em conhecimento, a sociedade brasileira, em geral, e as trés
esferas daadministracéo publica, de maneiragenérica, ndo possuem uma
culturae um ambiente voltados para a aprendizagem organizacional e/ou
paraainovagado e, com raras excegdes, também ndo incentivam aeducacao
continuada de seus servidores.

Outros dois fatores que também sdo aplicavels as organizagdes
privadas, mas que podem ser somados a essadimensdo cultural, deforma
acorroborarem atese de que as organi zagBes publicas enfrentam inimeras
resisténcias as mudangas e a efetiva implementagcdo dos model os e das
ferramentas de gestéo do conhecimento, foram explicitados pelo Centro
Canadense para o Desenvolvimento da Gestdo (CCMD, 2001, p.101), ao
constatar que “o simples tamanho de varias organi zagdes publicas torna
dificil a administragdo de mudancas de forma abrangente. Além disso,
ainda ndo esta claramente definida a maneira de gerenciar o conheci-
mento e o “poder do intelecto”, que sdo bem menos tangiveis do que
outras caracteristicas da vida organizacional”.

Um elaborado levantamento das razbes pel as quai s as organi zagdes
“de todos ostipos’ deveriam transformar-se em organizacfes de apren-
dizagem jafoi apresentado pel o Centro Canadense parao Desenvolvimento
da Gestdo (CCMD, 2001, p. 105-108):

* “ Asnovastecnol ogias de informagdo e de comunicagdo possi-
bilitam o0 acesso aumaenorme quantidade de informacéo e dedados.
Os trabal hadores com capacidades intel ectuai s sofisticadas e com
habilidades técnicas (i.e., “trabalhadores do conhecimento”) sdo
chamados a extrair o maximo que estas oportunidades proporcio-
nam sem, no entanto, ficar sobrecarregados pela “carga excessiva
de informagdo”. Além disso, essas novas tecnologias estdo



acelerando o ritmo das mudancas e criando canais mais complicados
deinterdependénciaentre as pessoas. Formas de organizagdo mais
flexiveis e mais responsaveis sdo necessarias para adaptar-se a
este novo ambiente de trabal ho de “ conhecimento intensivo”.

* As sociedades estdo se tornando cadavez mais diversificadas,
ou sgja, diversificadas nos gostos pessoais, na heranca étnico-
cultural, no estilo devida, e nasituac&o socioecondmica. Ao mesmo
tempo, os cidaddos estdo demandando uma maior adaptacéo de
bens e servicos aos desgjos e necessidades pessoais. Em todos 0s
paises industrialmente avancados, as instituicées estdo sendo
forcadas a satisfazer estas expectativas mais atas dos cidadéos.
Aquelas que falham nesse intuito tendem a sofrer uma perda de
legitimidade e de autoridade. As instituicBes, (tais como as
instituicdes politicas, os servigos publicos e as profissdes bem
estabel ecidas), precisam refletir e alavancar estadiversificagdo para
permanecer relevantes. Isto requer a habilidade de entender as
questdes de diferentes perspectivas, integrar asvariasidéasdentro
de um “grande quadro” coerente, e compor mensagens persua-
sivas parauma audiéncia diversificada.

* A natureza das relagdes dentro do espaco de trabalho mudou.
As formas tradicionais de autoridade de comando e controle, e de
microgerenciamento estédo se mostrando ineficazes. Os gerentes
delegam mais e deles é exigido um repertdrio de habilidades que
incluem o coaching, 0 mentorato e a capacidade de negociacéo.
Os empregados precisam de habilidades para trabalhar dentro de
ambientes fluidos e baseados em equipes, ou dentro de arranjos
completamente novos de trabalho (por exemplo, teletrabalho). O
trabalho perpassa cada vez mais transversalmente a organizagao,
necessitando de novas formas de diminuigdo de fronteiras nos
relacionamentos profissionais. Todas estas mudancas tém criado
um espaco detrabalho mais*horizontal” que precisade novas com-
peténcias e novas préticas organizacionais. Algumas atividades
ficaram sobrecarregadas pel 0 novo ambiente e exigem habilidades
paralidar com o estresse, a carga de trabalho, e o equilibrio entre
trabalho e avida privada

« E fato que os recursos intelectuais de uma organizacdio se
esgotam, ando ser que sejam constantemente revigorados. Em outras
palavras, um empregador ndo pode esperar |ealdade e capacidade
auto-sustentavel de um empregado se ele simplesmente “minar” o
conhecimento e os talentos de sua forga de trabal ho. Estas tendén-
ciasinterligadas af etam organizagtes de todos os tipos, sejam elas
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do setor publico, do setor privado, ou do terceiro setor (voluntarias
e sem fins lucrativos). Existem, contudo, razdes mais especificas
para que o setor publico necessite “aprender a aprender” mais
efetivamente.

» Como sublinha Peter Aucoin, € necessério um servico publico
altamente profissional para o estabel ecimento de um bom governo,
dentro de uma sociedade e de um sistema econémico cada vez
mais complexos (Aucoin, 2000). O aprendizado esté ficando cada
vezmaiscrucia paraapromocao do profissionalismo em, pelo menas,
dois pontos. Primeiro, o profissionalismo é real¢ado por meio de
investimentos ativos em conhecimento e em habilidades profissio-
nais. Segundo, o conhecimento profissional pode ser compartilhado
em uma base continua, pelo estabel ecimento de redes, tanto dentro
de organi za¢Bes quanto entre organizagdes, ou, inclusive, governos.

* Umamaior investigagcdo esta sendo implementada para que 0s
governos sgjam mais abertos, transparentes e responsaveis. Os
cidaddos e a midia demandam garantias mais concretas de que o
servico publico esta prestando servicos de alto valor. Isto quer dizer
gue as informagdes do governo precisam ser postas ao alcance dos
cidad&@os— por meio de novastecnol ogias el etronicas (governo el etré-
nico) e de um didogo entre os servidores publicos e os cidadaos.

» As organizagfes publicas tém sido forcadas a encontrar
maneiras de competir com 0 setor privado no recrutamento dos
poucos talentos remanescentes. Por razbes politicas, uma organi-
zagdo publica ndo pode oferecer salarios extremamente altos e
“incentivos’ exorbitantes. Umaorganizacao publicapode, por outro
lado, estimular um sentimento de orgulho no servigo publico efazer
investimentos ativos no desenvol vimento pessoal e profissional de
umindividuo. Em decorrénciadasuaénfase historicaao treinamento,
as organizacOes publicas estéo bem posicionadas para contribuir
para com o crescimento intelectual do trabalhador e para com seu
sentimento de realizac&o pessoal .

* V&rios servicos publicos em paises avancados eindustrializados
estdo enfrentando uma abertura na estrutura de idade de suaforca
de trabalho. A aposentadoria iminente da geracéo baby-boom,
representada por vérias décadas de medidas de austeridade fiscal,
p0e a capaci dade existente de varios governos em risco. As organi-
zagdes publicas precisam encontrar novas maneiras de preservar
suas “memorias’ organizacionais e treinar novas geragoes para o
servico publico.



* As politicas publicas, cada vez mais, perpassam transversal-
mente asestruturas governamentai stradicionais, asjurisdigdes gover-
namentais e as fronteiras nacionais. Por exemplo, questdes
ambientais tém relacdo com a politicaindustrial, com a politica de
recursos naturais, com a politica de desenvolvimento das
exportacfes, com o turismo, com a protecdo ambiental, e com o
desenvolvimento urbano, paramencionar apenas algumas. Asorga
nizagBes publicas precisam encontrar melhores maneiras paratraba-
Ihar horizontal mente em uma base continua—trocando informagéo
e empenhando-se em colaboracdes significativas’.

Deformadiversaado Canad, astentativas de adogao de qual quer
“tecnologiade gestéo” por parte do governo brasileiro, como adagestéo
do conhecimento, por exemplo, devem atentar para a necessidade de
serem tratadas, de forma estratégica, situagGes ou condicionantes asso-
ciadas aos seguintes aspectos:

a) desprestigio dos servigos e dos servidores publicos junto a
sociedade;

b) abandono dasiniciativas de padronizac&o e de melhoriados pro-
cedimentos administrativos,

c) problemas éticos, legais e de legitimagao associados a adminis-
tracdo publica e ao Estado;

d) desequilibrios entre cargos em comisséo, contratagdes tempo-
rarias e quadro efetivo;

€) descontinuidade administrativade objetivos, estruturas e proj etos
edepoliticaspublicas,

f) permanéncia de modelos, estilos e atitudes gerenciais inade-
quadas;

g) irracionalidade das diferenciadas estruturas de carreiras, cargos,
sal&rios e beneficios concedidos;

h) inadequacdo do quantitativo de pessoal e/ou dosniveis de capaci-
tacdo e de motivac&o do corpo funcional;

i) falta de padrdes de interoperabilidade e de adequac&o (quanti-
tativa e qualitativa) dainfra-estrutura de tecnologia dainformacéo;

j) fragilidade do sistema de recompensas, reconhecimento e
punic¢des, voltado a melhoria do desempenho funcional e dos resultados
organizacionais, e

k) coexisténcia de culturas e climas organizacionais impréprios a
colaboracéo e ao compartilhamento de conhecimentos.

Diante destas consideracbes, € apresentada proposta para o
desenvolvimento de um modelo de gestdo do conhecimento, mais ade-
quado as peculiaridades das organizagdes publicas brasileiras, baseado
em cinco sistemas permanentes de gerenciamento:

RSP

105



RSP

106

a) do planejamento estratégico;

b) da padronizagéo de procedimentos;
¢) do capital intelectual;

d) do ambiente de inovacéo; e

€) da aprendizagem continua.

Planejamento estratégico

Conforme Carlos Matus (apud Huertas, 1996, p. 14), “o plangja-
mento é um célculo que precede e preside aag&o para criar o futuro”, ou
sgja, antesde qual quer organizagdo adotar iniciativasou politicas de gestéo
do conhecimento, estadeve conhecer os seus objetivos, 0s seus macropro-
Cess0s, as suas atividades, 0s seus produtos ou Servicos, assim como 0s
recursos humanos e materiais a serem alocados, pois sem esta visao
sistémica, nem a alta diregdo, nem o corpo funcional podem promover a
convergéncia de esforcos e de interesses, fazer uma boa gestéo ou,
mesmo, obter um desempenho satisfatorio.

Adiciona mente, em funcdo do Plangjamento Estratégico Situacional
— PES, de Carlos Matus, ser “um método e umateoria do Plangjamento
Estratégico Publico” (Huertas, 1996, p. 22) e estar fundamentado na*“te-
oriadas situagbes’ e na“andlise situacional” (ibidem, p. 29), este seriao
paradigma mais adequado para permitir a monitoracdo e a analise de
informagdes necessérias atomada de decisdo, e que estaria contemplando
umarecomendagdo comum as organizagdes privadas, mas aindaincipiente
nas organi zagBes publicas, de adotarem umaacao gerencial no sentido de
prover “inteligénciaempresarial” ou “inteligéncia competitiva’, sempre
gue estas buscassem administrar €/ou gerir 0 seu conhecimento.

Padronizacéo de procedimentos

Conforme Max Weber, apesar das disfuncfes ha muito caracteri-
zadas, as burocracias possuem aspectos positivos, baseando-se na divisio
racional do trabalho, naformalidade e nalegalidade de seus atos e naestru-
tura hierarquizada, de modo aobterem o méximo de eficiéncia. Entretanto,
mesmo sabendo que as ingtituigdes publicas sdo atavicamente burocra-
ticas, aatua crise administrativando tem se restringido a descontinuidade
de projetos, programas e poaliticas, as mudancas de diretrizes e atroca de
ocupantes de cargos de confianca na alta administracdo a cada quatro
anos, mas também em funcdo do enfraguecimento das ingtituicOes e da
funcdo publica, em geral, osagentespaliticos, ndo afeitos ateoriasadminis-
trativas, model os, técnicas e tecnol ogias de gestdo, conduziram as organi-
zacdes publicas a uma situagdo de inanicdo operativa, seja pelo
contingenciamento de recursos, sgja pela falta de estruturas minimas de



funcionamento, seja pela falta de preservacdo do conhecimento técnico-
administrativo e organizacional, o que transformou as organizacoes publi-
casem burocracias (agoraplenas de significados negativos) prejudiciaisao
fortal ecimento da democracia e ao desenvolvimento econdmico e social.

Neste sentido, de posse de um conjunto de informagdes geradas
durante o plangjamento estratégico situacional, como amissdo, aVvisao, 0s
objetivos estratégicos, a identificacdio dos seus macroprocessos e com o
estabel ecimento de procedimentos de avaliagdo do desempenho, as orga-
nizagOes publicas podem voltar a gerenciar 0s seus processos utilizando,
por exemplo, 0 modelo de gestéo do Programa de Qualidade do Servico
Publico ou implantar as metodologias Sx Sgma e Balanced Scorecard.

No caso de estas institui¢des optarem por agbes de curto prazo,
devem disseminar o método de gestéo de processos baseado no ciclo
PDCA de controle, promovendo a educagéo e a comunicagdo paratodos
oscolaboradorese, assm, implementar infinitosciclosde andlise, de padro-
nizac&o (a chave para a previsibilidade da qualidade, dos custos e dos
prazos dos servigos realizados) e de mel horia de seus processos e rotinas.

Conforme Falconi (1994), “néo existe um método rigido demelhoria
do gerenciamento” [pelas diretrizes ou de rotinas] (ibidem, p. 24), mas
“ndo existe gerenciamento sem padronizagdo” (ibidem, p. 31). Sendo
que agarantiada qualidade dos servigos deve ser al cangadapela*“ pratica
do controle (ciclo PDCA)” (ibidem, p. 147), composta por trés etapas:
“a) definir seus padrées com base nas necessidades das pessoas; b) tra-
balhar conforme os padrdes (manter); e c) melhorar constantemente os
padrdes para satisfacdo das pessoas’ (ibidem, p. 148).

ApOs areestruturacdo dos seus processos, atividades e tarefas, as
organizactes devem promover as devidas adaptaces nas suas estruturas
organizacionais, de forma a compatibilizar os processos de trabalho, os
fluxos de comunicacdo e a hierarquia de poder, de competéncias e de
responsabilidades, em rel agdo aos obj etivos organizacionai s estabel ecidos.

Capital intelectual

Assim como o planejamento estratégico e a andlise, padronizacéo
e melhoria de processos, a gestéo do capital intelectual — caracterizada,
no item 1.3 deste trabalho, como a eficaz administracdo dos capitais
humano, estrutural e de relacionamento — € considerada condicdo sine
gua non para uma razoavel gestdo dos processos, dos resultados e dos
recursos utilizados pelas organizagdes, pois esta competéncia esté asso-
ciada a manutencdo da capacidade operativa e a preservacdo da memo-
ria organizacional, ou seja, proporciona o adequado mapeamento, a
organizagdo e adivulgacdo das informagdes e dos conheci mentos neces-
sarios a continui dade admini strativa das organizacGes.
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Ambiente de inovacgéo

Se a gestédo do conhecimento propde-se a ser um novo modelo de
gestdo paraas organi zactes (privadas e/ou publicas), nadamais coerente
do que pregar a existéncia de novas praticas gerenciais, de estruturas
organizacionais diferenciadas e de formas de organizacdo do trabalho
inovadoras que viabilizem o desenvol vimento de uma.cul turaorgani zaciona
gue favorecaa criacéo e a difusdo de novos conhecimentos. E nadamais
desafiador do que tratar da cultura e dos valores organizacionais, dentre
os ativos intangiveis das organizagdes, talvez os menos considerados.

Neste sentido, Nonaka e Takeuchi (1997) propuseram o estilo
gerencial, denominado middle-up-down, como o processo gerencial mais
adequado, tanto para“ estimular ainterag&o dinémicanecessariaacriagdo
do conhecimento organizacional”, como por considerarem-no “superior
paraacriacéo do conhecimento em rel acdo aos model os maistradicionais’
(ibidem, p. 141), asaber: @) hierérquico ou top-down (de cimaparabaixo),
baseado na autoridade e na divisdo do trabalho; e b) bottom-up (de baixo
paracima), baseado em estruturas organi zacionais mais horizontais e com
maior autonomiaparaosindividuos.

Nesse novo processo gerencial, denominado de middle-up-down,
gue se apropria da forma iterativa e espiral com que 0s conhecimentos
sdo criados, os “gerentes de nivel médio” — aqueles representantes da
alta administracd@o, que exercem funcdes taticas nas organizages e sdo
0s responsaveis pelo desenvolvimento das equipes de trabalho e pela
adequada comuni cacdo entre 0 topo (nivel estratégico) eabase daestrutura
organizaciona (nivel operacional) —sdo considerados, pel osautores, como
“achave para ainovacéo continua’, pois seriam “0 centro da gestéo do
conhecimento”, em func&o de estarem posicionados “na intersecdo dos
fluxos vertical e horizontal de informacdes dentro daempresa” (ibidem,
p. 145).

Contraditoriamente, a literatura usualmente considera que 0s
gerentesde nivel médio sdo os principaisresponsaveispelaelevadaresis-
téncia as mudancas, ainsuficiente delegacdo de competéncias e ainade-
guada comunicagdo entre os niveis estratégico e operacional das
organizagdes — fundamentalmente, por temerem a perda de poder, de
direitos e de privil égios— mas, exatamente, por serem o ponto nevralgico
destas questdes € que devam ser considerados como “a chave para a
inovagao continua’, ao viabilizarem atraducéo dos conhecimentosimpli-
citos, dos colaboradores e dos dirigentes, em conhecimentos explicitos e
incorporando-0s em novas tecnol ogias, produtos e/ou servigos.

Nonaka e Takeuchi (1997, p. 148) consideram que este modelo
gerencial “édelonge 0 mais abrangente em termos de quem é envolvido;
0 maisinclusivo em termos de qual € o tipo de conhecimento criado; o



mais amplo em termos de onde o conhecimento é armazenado; e 0 mais
flexivel em termos de como o conhecimento € criado”.

Os autores também desenvolveram o conceito da “organizagéo
em hipertexto” como umaalternativaas estruturashierarquicastradicionais
e &s forgas-tarefas (e, mesmo, as estruturas matriciais), que de forma
coerente com a sua “espiral do conhecimento”, “colhe beneficios de
ambas’, pois“aeficiénciae estabilidade daburocraciaaiam-seaeficacia
e ao dinamismo da forga-tarefa’, além de “acrescentar outro nivel, a
base de conhecimento, que serve como “carteira de compensacdo” para
0 novo conhecimento gerado nos niveis de sistema de negécios e equipe
de projeto” (ibidem, p. 197).

Em relagdo ao ambiente e a cultura organizacional, Senge (1999,
p. 491) afirma que a capacidade de uma organizacdo difundir préticas
inovadoras depende, entre outrosfatores, de“ uma cultura organizacional
que encoraje a reciprocidade, a curiosidade e a reflexdo, além das
fronteirasinternas e externas e deinfra-estruturas de aprendizagem (meios
de organizar os recursos e oportunidades para promover reflexéo e
compartilhamento regulares)”.

Em fungdo de o compartilhamento do conhecimento so poder ser
realizado de forma voluntaria e depender intrinsecamente do grau de
motivacao e de confianga dos col aboradores, as organizagdes devem néo
somente disponibilizar ambientes e ferramentastecnol 6gicas, mas, princi-
palmente, promover mudangas na sua cultura e nos seus valores
organizacionais, com destaque paraareavaliacao integrada dos seguintes
aspectos:

a) grau de transparéncia e accountability da alta administracéo;

b) sistemas de punic&o e recompenss;

¢) participacdo dos colaboradores nos diferentes féruns de formu-
lacéo e de decisao;

d) sistema de andlise, padronizagéo e melhoria de processos;

€) atitudes gerenciais;

f) sistemas de comunicacéo interna;

) racionalidade das estruturas, dos cargos e dos sal&rios; e

h) sistematicas de avaliacdo de desempenho funcional e dos resul-
tados organi zacionais, entre outros.

Aprendizagem continua

Naatual conjunturanacional, existem poucos questionamentos as
condi¢cbes daexploracéo do trabalho e de apropriacéo damais-valia, exceto
em relagd@o aquelas situacles referentes ao trabalho escravo ou infantil,
pois recentemente houve um “crescimento negativo” (sic) do nivel de
emprego e da renda do trabalhador. Neste caso, a famosa frase da
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economista inglesa Joan Robinson®: “sd ha uma coisa pior do que ser
explorado (pelo imperialismo), é ndo ser por ele explorado”, aborda a
guestdo do desemprego de forma definitiva.

Assim, em um mundo de constantes mudancas, amaxima“nado dé
um peixe ao homem que tem fome, mas ensine-0 a pescar” jafoi assimi-
ladah&dmuito tempo, poistodos aquel esindividuos que buscam melhores
condic¢des de emprego ou de inser¢éo no mercado de trabalho precisam
estar permanentemente atualizados, informados e capacitados, ou sgja,
devem “estar permanentemente aprendendo”.

Hojeem dia, o fato de quetodos devem estar imersos em processos
de aprendizagem continuada ja ndo é novidade, e a moderna literatura
preocupa-se:

a) em assinaar que o grande desafio € 0 de que osindividuosdevam
saber “aprender a aprender”; e

b) em resgatar a importancia dos processos de learning by doing
(consagrado pelo boom educacional, tecnol 6gico e produtivo dos Tigres
Asiéticos), que os atuais manuais denominam de “ énfase no treinamento
em acdo” (Stewart, 2002, p. 358).

Assim, as organizagdes publicas, que, por suavez, jaestdo cientes
destas verdades, devem desenvolver estratégiasjustas, inovadoras e demo-
craticas, de forma a que os colaboradores possam estar permanente e
continuamente aperfei coando suas habilidades e seus conhecimentos, sem
incorrer em préticas paternalistas, mas sabendo compatibilizar uma
adequada gesté@o de competéncias com o alcance dos resultados politico-
institucionais esperados.

Conclusao

Apesar de as organizagdes publicas possuirem propdsitos distintos
das organizagBes privadas (parao setor publico, aeficiénciaestaassociada
ao atendimento das demandas da sociedade e, para 0 setor privado, a
eficiénciaestavinculadaaaspectosligados alucratividade dos empreen-
dimentos), atualmente, as estratégias e as tecnologias utilizadas para a
consecucdo de seus objetivos tendem a ser semelhantes, por isso este
estudo busca suprir uma demanda rel acionada a necessidade de a gestéo
do conhecimento ser mais analisada, compreendidae, conseqlientemente,
melhor aproveitada pelas diferentes esferas do poder publico.

Conforme apresentado neste trabalho, pode-se constatar a impor-
tancia e acomplexidade da gestédo do conhecimento e a existéncia de um
grande desafio paraaimplantagdo de projetos deste género no ambito da
administracdo publicabrasileira, principa mente pelo predominio de critérios
politicos que moldaram um setor publico carente de recursos e estruturas



minimamente capazes de responderem aos seus desafios operacionais
basicos. E dai, a importancia da gestdo do conhecimento, como nova
tecnol ogiade gestdo a ser adaptada e plenamente usufruidaparaamelhoria
de desempenho da funcéo publica.

O model o de gestéo do conhecimento, aqui gjustado e proposto para
0 setor publico, se bem utilizado, pode ser uma resposta eficiente para o
enfrentamento deinlimeros problemas existentes e que, rapidamente, poderia
elevar o padrdo de gestéo das organizages publicas, devido ao conseqiiente
“efeitocatch-up” aser obtido. Entre oseconomistas, este € o termo utilizado
para explicar o fato de um pequeno investimento proporcionar elevadas
variagles nos niveis de producdo e/ou desenvolvimento, em funcéo do
nivel de producgéo e/ou desenvolvimento ser muito baixo ou quase nulo,
ceteris paribus.

Deve-se esclarecer que as cinco dimensdes do modelo de gestéo
apresentado deveriam constituir-se um nucleo minimo de boas préticas
organizacionais, que poderiam subsidiar o desenvolvimento de projetos-
piloto em gestdo do conhecimento a serem implantados por qualquer
organizagao.

Finamente, segundo L évy (2000, p. 159), aém das questdes préticas
decorrentes das novas “tecnologias dainteligéncia’, também devem ser
discutidas todas aquel as questdes “ que concernem arel agdo com o sabe,
a economia do conhecimento e a relacdo das arvores do conhecimento
com a democracia’. Outro ensinamento de Lévy (1993, p. 195) € o de
gue, “quanto melhor compreendermos ‘a esséncia da técnica’, mais se
tornara claro que ha espago para uma tecnodemocracia, que em amplo
espaco permanece aberto a critica e a intervencdo, aqui e agora’.

Notas

1 Parase obter umaextensadescri¢éo dos principais sistemas de gest&o do conhecimento
existentes (voltados para: agestéo de documentos e de contelido; taxonomiaorganizaciond;
servigos de col aboragao; criagdo de dados e conhecimentos; redes de especialistas; por-
tai s de conhecimento; gestao de relacionamento com clientes; gestéo de competéncias; e
gesté@odee-learning), ver Lindvall, Mikael; Rus, |oana; e Sinha, Sachin Suman. Software
systems support for knowledge management. Journal of Knowledge Management, vol.
7,n. 5, p. 137-150.

2 Paravisudizar aestreladediorito e o contelido das 282 clausulas do Cadigo de Leisde
Hamurabi, visitar owebsite daRede Direitos Humanos e Cultura. Disponivel em: <http:/
/www.dhnet.org.br/direitos ANTHIST/hamurabi.htm>. Acesso em: 22 dez. 2003.
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3 Paraobter umadigitalizagdo daBibliaimpressapor Gutenberg, visitar o websitedaThe
British Library. Disponivel em: <http://prodigi.bl.uk/gutenbg/record.asp?strCopy=k& str
Page=1r1& strSize=hig>. Acesso em: 22 dez. 2003.

4 Paul Mauchly também foi o inventor do skateboard. Na Internet, pode ser visualizada
uma préviado documentario intitulado: “ Mauchly: The Computer and the Skateboard”.
Disponivel em: <http://www.blastoff media.com/mauchly/preview.htm>. Acesso em:
01 fev 2004.

5 Wenger, Etienne C. & Snyder, W. M. Communities of Practice: The Organizational
Frontier. Harvard Business Review, jan-fev 2000, p. 139-145.

6 Parasaber mais sobre aeconomista Joan Violet Robinson (1903 —1983), ler trabalho de
Claudia Heller, professora do Departamento de Economia da Faculdade de Ciéncias e
LetrasdaUNESP  intitulado “ Joan Robinson — Bibliografia ampliada” . Disponivel em:
<http://www.race.nuca.ie.ufrj.br/revistas/socinfo/artigog/hellerl.htm>. Acesso em: 02
fev 2004.
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Resumo
Resumen
Abstract

Gestao do conhecimento como sistemadegestao parao setor pablico
Espartaco Madureira Coelho

O conhecimento e agest&o do conhecimento tém sido focos de umaintensa discussdo
sobre como as organizagBes privadas podem obter vantagens competitivase atingir eleva-
dos patamares de flexibilidade, produtividade e inovagéo, sem que, no entanto, estadisci-
plina seja devidamente debatida e/ou incorporada pel o setor publico brasileiro.

A partir da perspectiva dos autores de maior prestigio no assunto, este trabalho apre-
senta 0s principals conceitos e aspectos relacionados a este novo paradigma de gestéo
organizacional, de modo aidentificar quais seriam os principais desafios paraaimplanta-
¢&o de projetos de gestao do conhecimento no &mbito da administragdo publica.

Adicionalmente, este trabalho propde a adogdo de um novo modelo de gestéo do
conhecimento, mais consistente e adequado as organizagbes publicas.

O modelo de gestéo apresentado propde-se a servir como susbsidio para um debate
tedrico e metodol 6gico sobre como a gestéo do conhecimento poderia ser incorporada a
tarefa de buscar melhores niveis de gestdo para as organizagOes publicas brasileiras, de
formaatorné-las mais capacitadas afazerem frente asinterferéncias que japrovocaram a
faléncia das instancias de plangjamento e orgamento no setor publico, o abandono da
padronizacdo e damelhoria dos procedimentos administrativos, a desestruturagéo dafun-
¢&o publicaedas paliticas de recursos humanos, a persistente descontinuidade de projetos
ede politicas publicas, assim como permitaresgatar acredibilidade nos mecanismosinter-
nos de repressao e de puni ¢ao aquel es agentes que adotam préti cas ou condutas que véo de
encontro aos principios morais e as normas juridicas estabel ecidas.

L agestion del conocimiento como sistemade gestion parael sector publico
Espartaco Madureira Coelho

El conocimientoy lagestion del conocimiento han sido focos de unaintensadiscusion
sobre como | as organi zaciones privadas pueden obtener ventajas competitivasy alcanzar
elevados niveles de flexibilidad, productividad e innovacién, sin que, sin embargo, esa
disciplina sea debidamente debatida y/o incorporada por el sector publico brasilefio.

A partir de la perspectiva de |os autores de mas prestigio en € asunto, este trabajo
presenta |os principal es conceptos y aspectos relacionados con este nuevo paradigmade
gestién organizacional, de maneraaidentificar cuales serian los principales desafios parala
implantacion de proyectos de gestion del conocimiento en el @mbito de la administracidn
publica.

Adicionalmente, este trabajo propone laadopcion de un nuevo model o de gestion del
conocimiento, més consistente y adecuado alas organizaciones publicas.

El modelo de gestion presentado se propone servir como subsidio para un debate
tedrico y metodol égico sobre cdmo la gestion del conocimiento podriaincorporarse ala
tarea de buscar mejores niveles de gestion paralas organi zaciones publicas brasilefias, de
maneraavolverlas més capaces de hacerlesfrentealas interferencias que yahan causado
el fracaso delasinstancias de planificacion y presupuesto en el sector publico, el abandono
delaestandardizaciony lamejoriadelos procedimientos administrativos, lade-estructuracion
de la funcién publica 'y de las politicas de recursos humanos, la persistente falta de
continuidad de proyectosy de politicas publicas, y que permitarescatar la credibilidad de
los mecanismos internos de represion y de punicion de aquellos agentes que adoptan
précticas o conductas que entran en conflicto con los principios morales y las normas
juridicas establecidas.



K nowledgemanagement asa management system for the public sector
Espartaco Madureira Coelho

Knowledge and knowledge management have been the focal points of an intense
discussion on how private organi sations can obtain competitive advantages and attain high
thresholds of flexibility, productivity and innovation, without, however, this discipline
having being duly debated and/or incorporated by the brazilian public sector.

Starting from the perspective of the most prestigious authors who have written on the
matter, thiswork presents the main concepts and aspects pertaining to this new paradigm
of organisational management, in order to identify which would bethe major challengesin
view of putting in place knowledge management projects within public administration.

In addition, thiswork proposesthe adoption of anew model of knowledge management
that is more consistent and adapted to public organisations.

Themanagement model presented isaimed at informing atheoretical and methodological
debate on how knowledge management might beincorporated to the task of seeking better
levels of management for brazilian public organisations, in order to better equip them to
facetheinterferencesthat have already brought about thefailure of planning and budgeting
decision-making levels in the public sector. It is also aimed at the abandonment of
standardisation and at the improvement of administrative procedures, at the destructuring
of public service and of human-resource policies, as well as at tackling the persistent
discontinuity of projects and public policies, and at redeeming the credibility of internal
mechanisms of repression and punishment applied to those agents who adopt practices or
behaviours that conflict with moral tenets and established legal norms.
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Avaliacdo de politicasde
financiamentoamicroe
pequenas empresas nageracao
de postos de trabalho: o caso
do Proger — principais aspectos

Alessandro Ferreira dos Passos

I ntroducéo

A criacdo do Programade Gerac&o de Emprego e Renda (Proger),
bem como a criagdo e estruturagdo das demais politicas publicas de
emprego erendado Ministério do Traba ho e Emprego hoje em funciona
mento, tem seu marco temporal com a criagdo do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT). O FAT foi criado em janeiro de 1990%, e ¢ hoje 0 eixo
definanciamento e articulacéo, apartir do Conselho Deliberativo do FAT
(Codefat), das politicas publicas de emprego e renda do Ministério do
Trabalho e Emprego — Programado Seguro-Desemprego, Abono Salarial,
Qualificacao Profissional e o proprio (Proger), tendo como principaisfontes
de recursos as contribuicdes para o Pl S/Pasep? e suas receitas de aplica-
¢Oes financeiras.

O Proger foi criado, por um lado, a partir daidéade otimizar, do
ponto devistasocial, autilizagdo das disponibilidadesfinanceirasdo FAT,
entdo integralmente aplicadas no fundo extramercado do Banco do Brasil,
de modo a meramente preservar a integridade de seu patrimonio®. Tais
disponibilidades passaram apoder ser alocadas, no montante excedente a
ReservaMinimade Liquidez (RML)* nasingtituigBesfinanceirasfederais,
sob aformade depésitos especiaisremunerados®, viabilizando o programa.

O mecanismo de dep0sitos especiais prevé aremuneracdo, ao FAT,
dos recursos alocados dessa forma nas institui¢cdes financeiras pelataxa
médiado SistemaEspecial de Liquidacdo e Custodia(Selic), e, enquanto
liberado ao tomador final pelainstitui¢éo financeiraaté o prazo de amor-
tizacdo do recurso, pela Taxa de Juros de Longo-Prazo (TJLP)S,
notadamente subsidiada. Dessamaneira, permitiu-se ao FAT disponibilizar
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um fundo de recursos para empréstimos a taxas subsidiadas sob condi-
¢oes especificas definidas pelo Codefat, utilizando os recursos de suas
disponibilidadesfinanceiras.

Foi especificamente no ano de 1994, através da Resolugdo n° 59
do Conselho Déliberativo do Fundo de Amparo ao Trabal hador (Codefat),
gue se instituiu o Programa de Gerag&o de Emprego e Renda (Proger),
com objetivo de gerar emprego e renda através de linhas de crédito
especiais associadas a assisténcia técnica e gerencial, para micro e
peguenos empreendedores, formais einformais, assim como paracoope-
rativas e associacOes de trabalhadores, enfim, englobando setores que
tradicional mente n&o tém acesso ou tém dificuldades em obter crédito do
sistemafinanceiro formal. Podemos subdividir o publico-alvo do Proger
urbano em trés grupos, a saber: (i) pessoas fisicas, compreendendo
essencialmente os miniempreendimentos do setor informal, recém-
formados e autbnomos; (ii) pessoasjuridicas, incluindo-se neste grupo as
micro e pequenas empresas do setor formal, e (iii) cooperativas e associa
¢coes. O objeto de andlise, neste trabalho, é especificamente o Proger
urbano na sua linha de financiamento para pessoas juridicas.

Jaforam realizadas duas avaliagdes do Proger, que serdo apresen-
tadas com maior detalhamento maisafrente: aprimeirafeitapelo Instituto
Brasileiro de Andlises Sociais e Econémicas - IBASE (1999), baseada
em questionarios aplicados aos seus beneficiarios, e a segunda, mais
recente, compde a primeiraexperiénciade avaliacdo do programabaseada
no cruzamento dos dados do Sistema de Acompanhamento da Execucéo
do Proger, o0 SAEP, com dados do Cadastro Geral de Empregados e
Desempregados, 0 CAGED (Passos e Costanzi, 2002), e serve de base
para este trabalho. Ambas focam como resultado do programa a geracéo
de empregos per se, ou sgja, a variagdo no estoque de empregados dos
estabel ecimentos financiados apés o crédito como resultado do programa.

A questdo que fica sem resposta nas duas experiéncias de avalia-
¢do anteriores, entretanto, €& 0s empregos gerados nos empreendimentos
financiados no @mbito do programateriam sido gerados de qualquer forma,
isto € mesmo naausénciado financiamento ? Dito de outraforma, quantos
dos empregos gerados pel os empreendi mentos financiados devem-se ef eti-
vamente ao financiamento?

Esta certamente ndo é uma pergunta fécil de se responder. Sob
condic¢desideais, o procedimento padréo aser adotado seria, similarmente
aum teste de eficéciade um medicamento, umaandlise deimpacto expe-
rimental, evolvendo a selecdo aleatéria de um grupo de empresas que
seria também aleatoriamente dividido em dois grupos iguais — um que
receberiao tratamento e outro que ndo o receberia— de modo que pudesse
ser acompanhada pari passu a divergéncia do comportamento dos dois
grupos em termos da variavel dependente objeto do estudo, qual sgja, o



estoque de empregados (Freeman et a, 1989). A dimensdo dessadivergéncia
nos proporcionaria 0 impacto da politica em termos da variavel tomada
para andlise, ou sgja, quantos empregos se estima que sdo decorrentes
unicamente do financiamento.

No entanto, o principal passo do procedimento descrito acimanéo
€ possivel N0 Nosso caso: a selecdo aleatdria das empresas, tanto das que
tomariam o crédito quanto daguelas que nédo o receberiam. 1sso porque,
por um lado, o processo de concessdo do crédito, que envolve a escolha
das empresas que terdo acesso ao crédito, mesmo no ambito do Proger, é
de responsabilidade do agente financeiro, que assume o risco da operacéo
perante o FAT; por outro lado, € obviamenteimpossivel vedar aumapessoa
juridica o acesso ao crédito em nome da ciéncia.

Isso nos conduziu & necessidade de buscar adequar as condigoes
observaveis, possiveis, aguelas desgjaveis em um método experimental
como o descrito acima. Ou sgja, ao invés de realizar um experimento,
deliberadamente aplicando o tratamento sobre um grupo delimitado apriori,
buscar conhecer, ex post, os resultados do tratamento aplicado sobre um
grupo delimitado de formanéo al eatéria, simplesmente apartir daobserva-
¢do do tratamento | evado acabo em condigdes normais, ndo efetivamente
implementando-o sob condi¢desideais, conforme veremos.

Objetivo

A hipoétese central assumida foi a de que programas de
financiamento a micro e pequenas empresas, i.e., a oferta de recursos
para financiamento de investimento em capital fixo a taxas de juros
subsidiadas para micro e pequenas empresas que, alternativamente,
teriam dificuldade de acesso a crédito, enquanto politicas ativas de
emprego, tém impacto positivo sobre a geracdo de postos de trabalho
na economia. O objetivo deste trabalho foi: (i) desenvolver e aplicar
uma metodol ogia para mensurar o impacto dessas politicas em termos
de postos de trabalho; (ii) testar ahipotese central, a partir da aplicacéo
da metodol ogia desenvolvida em caso especifico — a linha do Proger
urbano voltada para micro e pequenas empresas; (iii) estimar o custo
implicito detal politica, também apartir de caso especifico, e entdo (iv)
fazer uma andlise custo-beneficio dessa politica.

O trabal ho se desenvolveu, portanto, em torno de duas avaliagtes
fundamentais, no &mbito do Proger Urbano, dalinhade crédito paramicro
e pequenas empresas, quais sejam: (i) avaliacdo do programa, envolvendo
aanalise dageracdo de postos de trabalho formais diretos no setor formal
daeconomiaper se e avaliagdo deimpacto do programa; e (ii) estimagéo
dos custos efetivos do programa.

O objetivo fundamental desta nova avaliacdo do Proger, contudo,
n&o diz respeito aos resultados, mas a apresentar uma nova metodologia
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de avaliacéo do programa, de baixo custo, voltada parao seu impacto em
termos da geragdo de empregos pelo financiamento, o que, comparada
com a estimagao dos seus custos efetivos para o gerente da politica— o
Ministério do Trabalho e Emprego —nosfornece pardmetros contundentes
de eficiéncia e efetividade. Neste sentido, apresentaremos ainda neste
artigo alguns resultados de avaliacOes anteriores do Proger, como forma
deilustrar o contexto em que esta nova avaliagdo se insere.

AvaliacOes anteriores do programa
A avaliacdo realizada pelo |base

Umaprimeiraexperiénciade avaliacdo do programa, realizadapelo
Ibase, utilizou da aplicacdo de questionarios a partir de visitasin loco a
uma amostra dos empreendimentos financiados, e buscou extrair todo
tipo de informagao sobre o perfil dos seus beneficiarios, como género,
cor, nivel educacional e demais condic¢des socioecondmicas, bem como
avaliar em que medidavariou arendae aquantidade de empregos gerados
diretamente pelo empreendimento, no intuito de avaliar o impacto do
programa em termos dessas variaveis, a partir da comparacdo da situa-
¢ao dos empreendi mentos financiados antes e depoisdo programa. Trata-
se, portanto, deumaavaliagdo pontual, realizadanos moldestradicionais,
e abrangente no que diz respeito a variedade de informacfes geradas.
Apresentaremos aqui aguns resultados dessa avaliagéo.

De acordo com o estudo, o Proger Urbano cumpriu seu papel de
dar crédito aguem néo tinhaacesso, tendo sido responsavel pelaprimeira
experiéncia de crédito para 78% dos beneficidrios do programa. Foi
detectado um aumento médio darenda de cercade 18%, sendo que 48,4%
e58,5% dos beneficiarios diretostiveram, respectivamente, aumento dos
lucros e dos postos de trabalho gerados (1base, 1999).

Foi verificada a geracdo de novas ocupacfes a um custo médio de
R$ 7.083,33, considerando, neste célcul o, postos de trabal ho formais (com
carteira assinada) e informais (sem carteira, assalariados temporéarios,
familiares néo-remunerados, socios). Um dos problemasverificadosfoi o
dadissociacao entre crédito, capacitacdo e acompanhamento: apenas 23%
dos beneficiérios dos empréstimos teriam recebi do capacitacdo gerencial .

Em relacéo ao ponto fréagil verificado, deve-se dizer que o quadro
ndo parece ter se revertido significativamente. Além disso, o0 acompa-
nhamento, realizado pel as Secretarias de Estado, foi interrompido em 1999.
Essa interrupcdo, bem como o fim da exigéncia de que os processos
deixassem de ser apreciados pelas Comissdes de Emprego, terminou por
tornar aexecucdo do programabastante distante e desintegrada da atuagéo



das Comissdes de Emprego e das politicas executadas pelas Secretarias
de Trabalho Estaduais.

Por fim, a pesquisa do Ibase conclui que o impacto do Proger no
combate a pobreza é significativo, pois embora parte dos beneficiarios
diretos do crédito ndo sejam pobres, 0 acesso ao crédito teria gerado
ocupacOes principalmente para pobres com pouca escolaridade (dos
trabalhadores que conseguiram novas ocupacdes, 48% eram apenas
alfabetizados ou analfabetos). Esse ponto também foi objeto de analise
naprimeiraexperiénciade avaliagdo do Proger via cruzamento dos dados
do Saep e do Caged.

A primeira experiéncia de cruzamento Saep x Caged

O objetivo deste item é apresentar, de forma igualmente sucinta,
uma breve analise dos resultados do cruzamento das operacdes
contratadas entre 1998 e 2000 realizada por Passos e Costanzi (2002),
gue constitui o ponto de partidadametodol ogia de avaliacdo de programas
de financiamento que é objeto deste artigo, e sera apresentada mais a
frente.

Esta primeira experiéncia de cruzamento de dados se ateve unica-
mente aos postos de trabalho gerados, enquanto varidvel proxy de
resultado do programa— e seu principal resultado, enquanto politicaativa
de emprego — de modo que néo pretendia, pelo menosa priori, substituir,
mas complementar a metodologia de avaliacéo tradicional. Os dados
primarios para a avaliagcdo foram extraidos a partir do cruzamento de
dados de dois bancos de dados ja disponiveis no Ministério do Trabalho
em Emprego: o banco de dados do Sistema de Acompanhamento da
Execucdo do Proger (Saep), e o do Cadastro Geral de Empregados e
Desempregados (Caged).

Esta andlise descreveu, portanto, 0 desempenho dos empreendi-
mentos financiados de janeiro de 1998 a dezembro de 2000 capturados
pelo cruzamento em termos de geracdo de empregos, e demonstrou a
fertilidade dos dados gerados a partir do instrumento do cruzamento.

Em sintese, foram analisadas 28.993 operacdes realizadas pelo
Proger urbano nos anos de 1998, 1999 e 2000, sendo estudada a movi-
mentacdo do emprego formal destas empresas, no Caged, do momento
daliberacdo do crédito até abril de 2001. Nestas cercade 29 mil operacdes
foi constatado, conforme pode ser visto pelaTabelal, que(i) 3.671(12,72%
do total) empresas beneficiérias do Proger urbano informaram movimen-
tacdo liquidanulano Caged no periodo daliberacdo do crédito até abril de
2001; (i) 5.731 (19,86% do total) empreendimentos que receberam crédito
do Proger registraram variacao do emprego direto formal liquido negativa
no periodo da liberacdo do crédito até abril de 2001, com perdatotal de
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19.871 postos de trabalho com carteira assinada, e (iii) 10.296 (35,68%
do total) empreendimentos obtiveram aumento do emprego direto formal
liquido, registrando geracao (liquida) de 43.657 postos detrabalho formais
diretos. Portanto, entre as empresas que informaram o Caged, 52,27%
apresentaram variagdo positiva de postos de trabal ho.

Tabela 1: Resumo primario do cruzamento

Ne de Empregosformais

Situacéo operagdes % do total diretos gerados
Nao informaram movimentag&o no Caged 9.161| 31,74% 0
Informaram movimentacao liquida nula
no Caged 3.671| 12,72% 0
Informaram movimentacéo liquida
negativa no Caged 5.731| 19,86% -19.104
Informaram movimentacéo liquida
positiva no Caged 10.296| 35,68% 43.214
Total 28.859 1 24.110

Fonte: Elaboragéo prépria, a partir de cruzamento feito pela Datamec dos dados do Saep
edo Caged (Ministério do Trabalho e Emprego).

Nototal, foram gerados, em termos|liquidos, portanto, 24.110 postos
de trabalho diretos e com carteira assinada, em 28.859 operacfes de
crédito que somaram o valor total de R$ 627,9 milhdes. No entanto, estes
dados podem fornecer uma fotografia distorcida da realidade, pelo fato
de existirem 9.240 empreendimentos que ndo informaram nenhuma
movimentacdo no Caged. Embora tal fato possa decorrer de que,
realmente, aempresanao tenhareal i zada nenhumaadmissao ou demi sséo,
existe apossibilidade de que tenha ocorrido subnotificacdo, ou sgja, tenha
ocorrido movimentacdo sem que tenha havido a notificagdo da mesma
por parte da empresa junto ao Caged ou ao Ministério do Trabalho e
Emprego. Considerando apenas os empreendimentos que informaram
alguma movimentacéo ao Caged, correspondentes aqui a 19.698 opera-
¢Oes, novaor total de R$475,6 milhdes, resultano custo médio por emprego
formal gerado de R$ 19.724,01 ou 1,22 ocupagdes com carteira assinada
por operacdo de crédito, como pode ser visto pela Tabela 2.

Tabela 2: Estimativa do custo médio de geracéo de emprego
formal direto considerando apenas MPE’s que informaram
movimentacao no Caged

N° de VIr totd financiado—em Empregosformais
operaches(d) RS milhdes (b) diretos (0) (bic)-EmR$1,00 (@)
19.698 475,6 24.110 19.724,01 1,22

Fonte: Elaboragéo prépria, apartir de cruzamento feito pela Datamec dos dados do Saep
edo Caged (Ministério do Trabalho e Emprego)



O mecanismo de cruzamento permite desagregacdes dos resultados
referentes as admissdes liquidas e dos resultados referentes ao total de
admissdes geradas. Com efeito, os resultados referentes ao quantitativo
de admi ssBesliquidas geradas pel os empreendimentos financiados resul -
tantes do cruzamento podem ser desagregados em quatro niveis:

» Temporal: de 6 meses antes do crédito até 3 a 4 anos depois do
crédito;

* Espacial: Brasil, Regides, UF, Municipio;

» Setorial: de trés setores até 466 setores (de acordo com a
Classificacdo Nacional de Atividades Econdmicas— Cnae 5 digitos);

e Por agente financeiro: Banco do Brasil, Caixa e Banco do
Nordeste.

No que tange o total de admissdes geradas, além das quatro
desagregagdes acima, o cruzamento permite analisé-as sob dois aspectos
adicionais.

* Em termos de classificacéo da ocupacéo gerada (de acordo com
a Classificacdo Brasileira de Ocupacfes - CBO);

* Em termos do salério inicial da ocupacdo gerada.

Diversasandlises, envolvendo aamplitudetotal das desagregactes
acima, foram realizadas. Do ponto de vista regional, por exemplo, foi
verificado maior desempenho de geracdo de empregos relativamente ao
montante financiado nas Regifes Sul, Sudeste e Centro-Oeste, como era
de se esperar, diante das Regides Norte e Nordeste’. Analisando por
agentefinanceiro, os empreendimentos financiados pel o Banco do Brasil
apresentaram menor relacdo valor financiado/empregos gerados, com
pequena diferenca em relagdo agueles financiados pela Caixa e uma
diferencasubstantivaem rel acéo aosfinanciados pel o Banco do Nordeste?.

Deve-se considerar, na comparacéo feita, a limitacdo geogréfica
da atuacéo do Banco do Nordeste, restrita a Regido Nordeste e ao norte
de Minas Gerais e Espirito Santo. Como se pdde verificar na andlise
regional feita anteriormente, as Regides Nordeste e Norte possuem o
pior desempenho em termos de geracdo de empregos. Por outro lado,
ndo é possivel atribuir a priori um sentido a essa causalidade, ou sgja,
ndo ha como dizer que a atuagdo do Banco é ruim pela sua restrigdo ao
Nordeste, bem como também nao € possivel afirmar que o desempenho
da Regido Nordeste é ruim por conta da atuacéo do banco. Ou mesmo
gue o resultado verificado deva-se a uma soma das duas coisas.

Do ponto de vista setorial, a geracéo de empregos no ambito dos
segmentosindustriaisfoi maisintensaque nosdemais setores—comeércio
e servicos — também proporcionalmente ao montante financiado. Esse
resultado difere de um certo “ senso comum” segundo o qual o custo por
emprego gerado seria menor no setor de servigos vis-a-vis a industria.
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Uma das possiveis explicacOes para esse resultado deve ser o fato de a
andlise ter-se restringido a geracdo de empregos formais, sem levar em
consideracd@o postos de trabalho informais. Além disso, as micro e
pequenas industrias apresentam cardter muito mais intensivo em mao-
de-obra que a média do setor como um todo®.

Um dos principais resultados apresentados na analise deste
cruzamento foi a comparagdo entre a geraco de empregos diretos com
carteira assinada nos seis meses pos-crédito frente aos seis meses pré-
crédito. Com efeito, essa varidvel se elevou, nas MPE’s apoiadas, em
34,8% relativamente aos 6 meses anteriores ao crédito, muito embora
tenha sido verificada, em média, umageracdo de empregos consideravel
de contratacdo de mao-de-obra também no periodo pré-crédito.

Nesta mesma linha o estudo comparou ainda o crescimento total,
em 1 ano, do emprego no conjunto das micro e pequenas empresas
apoiadas pelo Proger Urbano com aquel e verificado parao total dasmicro
e pequenas empresas no Brasil. Neste exercicio foi constatado que,
enguanto as micro e pequenas empresas apoiadas pelo Proger Urbano
em janeiro de 1998 tiveram crescimento médio do emprego com carteira
assinada de 29,91% ao longo do ano de 1998, o conjunto das micro e
peguenas empresas no Brasil, de acordo com dados da Relaggo Anual de
Informagdes Sociais - RAIS, apresentou incremento médio de 2,64% do
emprego formal no mesmo periodo. Em comparacéo semelhante para o
ano de 1999, foi observado gque as micro e peguenas empresas apoiadas
pelo Proger Urbano tiveram incremento do nimero de empregos de
carteiraassinadade 4,25%, enquanto as micro e pequenas empresas como
um todo registraram alta de 2,23%. Trata-se, certamente, de umaandlise
bastante simplificadaque, e.g., ao tomar todo o universo do CAGED para
comparacdo com o desempenho dos empreendimentos financiados,
esharraem vieses como os deregido e setor. De qualquer forma, jaregistra
apreocupacdo com a necessidade de se avaliar o impacto do crédito em
contraposi¢éo aanalise da geracdo de empregos per se pelos empreendi-
mentos financiados.

A partir dos dados relativos as admissdes nos empreendimentos
financiados oriundos do cruzamento, especialmente no quediz respeito a
informacé&o do val or dos sal arios das ocupactes geradas, foi possivel ainda
realizar umaandlise dafocaliza¢éo do programanasualinhavoltadapara
micro e pequenas empresas. Tal andlise diz respeito ndo aos seus
beneficiarios diretos, mas a distribuicéo salarial das admissbes geradas
pelos empreendi mentos financiados, e compde estudo mais amplo sobre
afocalizacao das politicas publicas de emprego no ambito do Ministério
do Trabalho e Emprego — envolvendo, ainda, portanto, o Plano Nacional
de Qualificacdo Profissional, al ntermediacéo de m&o-de-obrae o seguro-
desemprego (Neves, Paiva & Passos, 2002). O trabalho buscou ent&o



avaliar em que medidaa distribuic¢&o dos sal érios das 143.030 admissdes
ocorridas nas micro e peguenas empresas financiadas acompanhava a
distribuicdo de rendimentos das ocupacgdes com carteira de trabalho
assinada no Brasil, de acordo com as informagdes da Pesquisa Nacional
por Amostrade Domicilios (PNAD) de 1999. O resultado pode ser grafi-
camente demonstrado conforme a seguir.

Grafico 1: Proporgdo dos admitidos PROGER
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Fonte: Elaboragdo prépria, a partir de dados do Caged/MTE e da PNAD/IBGE.
In: Neves, Paiva e Passos (2002).

Grafico 1: Proporcédo dos admitidos Proger

No gréfico apresentado, a curva dos “admitidos Proger” indica,
para cada decil de faixa salarial da populac&o ocupada com carteira de
trabalho assinada (de acordo com a PNAD-99), a propor¢do dos postos
de trabalho gerados pel os empreendi mentos financiados. Ou sgja, indica
em que medida cada decil de rendimento da populac&o com carteira de
trabalho assinada esta sub ou sobre-representado dentro do universo de
admi ssbes geradas pel os empreendi mentos financiados no ambito Proger
Urbano.

Percebe-se, portanto, que os empregos formais gerados pelo
programa estédo concentrados nos grupos de menor renda. A chance de
trabal hadores (com carteira) dostrés primeiros decis de rendimento serem
encontrados entre os contratados por firmas que realizaram operacdes
do Proger éde 1,8, 2,1 e 2,2 vezes maior que a de serem encontrados
entre o total dos ocupados. Tal andlise corrobora ainda um resultado
encontrado pela avaliacdo do programa feita pelo Ibase (1999), ja men-
cionado, de que muito embora parte dos beneficiarios diretos do crédito
n&o sejam pobres, 0 acesso ao crédito teria gerado ocupagdes principal -
mente para pobres com pouca escol aridade.
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M etodologia

O primeiro objetivo tragado paraestetrabalho foi o de desenvolver
e aplicar uma metodol ogia para mensurar o impacto dessas politicas em
termos de postos de trabalho. A metodologiafoi desenvolvidatendo por
base o Proger Urbano, na sua linha voltada para micro e pequenas
empresas. Neste sentido, ja foram recapituladas avaliacbes passadas do
programa, uma, feita pelo Ibase (1999) e outra, realizada por Passos e
Costanzi (2002). Ambas as pesqguisas apresentam resultados em termos
dageracdo de empregos e/ou de postos de trabalho no &mbito dos empre-
endimentos financiados, sem, porém, atribui-los de forma categérica ao
financiamento. E é essa relacdo de causalidade ausente nos trabalhos
anteriores que se buscou verificar. Ou sgja, em vez de mensurar 0s
empregos que sao gerados pel os empreendi mentos financiados, estimar o
impacto do crédito sobre o estoque de empregos dos empreendi mentos
financiados.

A metodologia desenvolvida neste trabalho também se baseia no
cruzamento de dados do Saep edo Caged, porém extrai deste ainformacéo
do estoque de empregados das MPE's, ao invés dos dados relativos as
admi ssBes e demissBes, por proporcionar, em sérietemporal, umainformar
¢do maisconfidvel. Introduz afigurados grupos de controle, extraidos do
proprio Caged, e simil ares aos empreendi mentos financiados, na data do
financiamento, em termos do seu porte, microrregido (IBGE) e o setor, de
acordo com aclassificacgo Cnae, nivel de agregagéo de dois digitos.

Grupos de controle

O fato de umaempresater gerado ou destruido determinado niimero
de empregos depende, obviamente, ndo apenas do crédito ou apoio obtido
do Proger urbano, mas também de outros fatores exdgenos ao programa.
Uma determinada micro ou pequena empresa pode ter apresentado redu-
¢&o do estoque de emprego formal, mesmo com apoio do Proger urbano,
mas, narealidade, poderiater reducéo do nivel de emprego aindamaior,
ou mesmo quebrar, se ndo fosse 0 apoio do Proger, ou vice-versa. Enfim,
osresultados obtidos ndo podem ser considerados umaandlise deimpacto,
conforme alertado no préprio estudo, tendo em vista que ndo foram
excluidas as influéncias de fatores exdgenos ao Proger urbano que certa-
mente também influenciam o nivel de emprego.

Recentemente, um estudo de Barros e Carvalho (2002), ao avaliar
osresultados da primeiraexperiénciade cruzamento realizada por Passos
e Costanzi (2002), afirmou que, das 24.110 admissdes liquidas geradas
pel os empreendimentos financiados verificadas no estudo, apenas 35%
poderiam |he ser atribuidas — o que, vale reforgar, ndo vai de encontro



aos resultados apresentados pelo estudo em tela, uma vez que ele
prescinde de atribuir estritamente ao programa qualquer desempenho
verificado, conforme j& mencionado. O nimero apresentado tem sua
referéncia nos resultados do primeiro cruzamento especificamente no
tocante ao aumento percentual das admissoes liquidas nos seis meses
apo6s o crédito relativamente aos seis meses anteriores ao crédito
verificado, qual seja, de 34,8%.

O raciocinio que fundamenta o argumento apresentado por Barros
e Carvalho (2002) € evidente. Dado que as empresas ja vinham apresen-
tando geracdo de postos de trabal ho antes do financiamento, o queimporta
nao € simplesmente o quanto elas geram apods o financiamento; elas
poderiam eventual mente continuar gerando novos postos de trabalho na
auséncia do financiamento. O que importa € a diferenca entre o padréo
de geracdo de postos de trabalho antes do financiamento e depois.

A atribuicéo categ6ricade 35% das admi ssbes liquidas geradas no
ambito dos empreendimentos financiados ao programa, contudo, tem seus
problemas, apesar de certamente constituir umaboatentativaapartir dos
dados entéo disponiveis. Tal andliseficaprejudicadapor (i) ndo ser capaz
dedissociar efeitos de demaisvaridveisrelevantescomo, e.g., aconjuntura
econémica, ao desempenho das empresas observadas e por (ii) supor
uma certa ‘perenidade’ no aumento da velocidade de expansédo das
empresas acompanhadas nos seis meses pos-crédito paratodo o periodo
pos-crédito, sob andlise que, em alguns casos, é superior atrés anos, ou
segja, ndo ha como afirmar que o efeito pos-crédito de 35% de aumento
médio no padréo de geracao de postos de trabalho se sustente ao longo
do tempo indefinidamente.

A fim debuscar avaliar deformamaisefetivaoimpacto do financia-
mento sobre a geracéo de postos de trabalho no ambito dos empreendi-
mentos financiados, foi gerado, neste estudo, um grupo de controle no
ambito do universo dos empreendimentos declarantes do Caged.

O grupo de controle foi definido no nivel do empreendimento
financiado. Para cada empreendimento financiado, foi tomado um grupo
de controle para avaliaggo do impacto do programa, contendo todas as
micro e pequenas empresas do universo do Caged pertencentes ab mesmo
corte regional, setorial e de porte a que pertence a micro ou pequena
empresafinanciada:

* Corte regional: foi tomado para o corte regional a definicdo de
microrregido adotada pelo IBGE. Com efeito, tal defini¢do busca reunir
municipios de &reas contiguas com caracteristicas gerais semelhantes,
buscando refletir diferentes realidades entre municipios dentro de uma
mesmaunidade de Federac&o e semel hangas entre municipios de unidades
da Federacdo distintas.
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* Corte setorial: paraeste cortefoi tomadaa Classificagdo Naciona
deAtividades Econémicas (CNAE), sendo considerados do mesmo setor
empreendimentos com a mesma classificagdo CNAE no nivel dos seus
doisprimeirosdigitos.

* Corte por porte: Paraadefinicdo do porte do empreendimento foi
considerado o estogque de empregados na data do financiamento. Foram
utilizadas as seguintes faixas de tamanho dos empreendimentos. 1 a 4
empregados; 5 a 9; 10 a 19; 20 a 49; e ainda outlies — somente 251
financiamentos — na faixa de 50 empregados ou mais.

O processo de criag&o do grupo de controle buscou compor, para
cada financiamento, um grupo-espelho homogéneo em termos de carac-
teristicas relevantes para a geragdo de postos de trabal ho encontradas no
empreendimento financiado, verificadas na data do financiamento.
Assume-se, portanto, que essas trés caracteristicas sgjam relevantes para
0 desempenho das empresas em termos de geracdo de postos de trabal ho,
tendo sido selecionada, para cada financiamento, a maior quantidade
possivel de empreendimentos similaresem termos dessasvariaveis, afim
de maximizar aconfiabilidade do desempenho médio verificado e tomado
para comparagao, possibilitando andlises comparativas com maior grau
de confianca.

Andalisedosdados

Naandlise priméria dos dados foi selecionado um grupo ideal de
empreendimentos, em termos da complexidade de seus dados e, para
uma analise geral mais precisa esse grupo ideal foi dividido em cinco
grupos distintos em termos da quanti dade de informacdes de estoque de
empregados do periodo pds-crédito sob andlise e, portanto, em termos
da data do financiamento. Dessa forma evitou-se, por exemplo, somar
vetores com informacéo de estoque de empregados até 36 meses pos-
crédito com outros que ndo a possuem, e simplesmente repetem (por
um critério metodol 6gico) aultimainformacao de estoque de empregados
disponivel, pelo fato de o seu periodo de 30 a 36 meses pos-crédito
estar cronol ogicamente situado além de fevereiro de 2003, que éa dltima
competéncia que compde a base de dados Caged tomada. As razdes da
divisdo adotada talvez fiqguem mais claras observando os dados da
tabela 3.

Sabendo ent&o gque a Ultima competéncia disponivel dos dados do
Caged éfevereiro/2003, pudemos entdo dividir o conjunto de dadosresul -
tantes do cruzamento em cinco periodos de financiamento homogéneos
em termos do periodo pés-crédito sob analise:



1) operacBes contratadas em janeiro/2000;

2) operag0es contratadas entre fevereiro e julho de 2000;

3) operagdes contratadas entre agosto de 2000 e janeiro de 2001;
4) operacfes contratadas entre fevereiro e julho de 2001,

5) operacBes contratadas entre agosto e dezembro de 2001.

Tabela 3: Comportamento ao longo do tempo do estoque de
empregados dos empreendimentos financiados, nos seis grupos
homogéneos em termos do periodo pos-crédito sob andlise —
crédito como referéncia temporal

Estoque de

empregados Periodo 1 Periodo 2 Periodo 3 Periodo 4 Periodo 5
24 ma 2319 28078 26581 28628 30028
18 ma 2523 29637 27953 30534 31877
12 ma 2607 31424 29919 32634 34877
6 ma 2876 33623 32242 35254 36638
3 ma 2934 34607 33877 36142 38070
2 ma 2968 35073 34733 36561 39004
1 ma 2916 35649 35611 37365 40001
dt fin 3036 36441 36270 38109 40688
6 md 3342 40050 39243 41603 41429
12 md 3325 41110 40609 41399 43195
18 md 3366 41187 39120 42381
24 md 3355 40638 39640
30 md 3437 41116
36 md 3547

Fonte: Elaborag&o propria, a partir de cruzamento feito pela Datamec dos dados do Saep
edo Caged (Ministério do Trabalho e Emprego).

Dessa forma, levando em consideracéo que as informacfes sobre
0 estoque de empregados dos empreendimentos financiados estéo dispostas
na periodicidade de seis em seis meses contados a partir dadata de finan-
ciamento, temos que o0s empreendimentos gue tomaram financiamento
no periodo (1) tém informagdo de estoque de empregados em 36 meses
de seu periodo pds-crédito; os empreendimentos que tomaram crédito no
periodo (2) tém informacao de estoque em 30 meses do seu respectivo
periodo pds-crédito, eassim por diante até o periodo (5), que possui apenas
12 meses pés-crédito deinformagéo disponivel de estoque de empregados.

A tabela apresenta os dados do somatério dos estoques de empre-
gados dos empreendimentos financiados, separados nos cinco periodos
tempora mente distintos. Os estoques informados correspondem ainfor-
macao no final do periodo respectivo. Por exemplo, 0 estoque na data do
financiamento € o estoque do empreendimento no final do mésem que o
empreendimento foi financiado.
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Fonte: Elaboragéo propria, a partir de cruzamento feito pela Datamec dos dados do Saep
edo Caged (Ministério do Trabalho e Emprego).

Gréfico 2. Comportamento ao longo do tempo do estoque de
empregados dos empreendimentos financiados, nos seis grupos
homogéneos em termos do periodo pés-crédito sob analise —
crédito como referéncia temporal

O gréfico permite melhor visualizag&o dosdadosdaTabela3. Como
se pode ver, ha uma certa similaridade de comportamento dos diferentes
grupos ao longo do tempo. Essaandlise, no entanto, pode padecer de certa
imprecisdo por diferencas escalares. Foi, inclusive, necessario trabalhar
com dois eixos, afim de colocar, visuamente, em mesmo plano, os dados
dos empreendimentos do periodo 1 — somente aqueles financiados em
janeiro/2000 — e osrestantes. Essas diferencas nos dados absol utos podem
levar a conclusdes imprecisas ao comparar variagdes entre grupos.

Tabela 4: Comportamento proporcional ao longo do tempo do
estoque de empregados dos empreendimentos financiados, nos
cinco grupos homogéneos em termos do periodo pos-crédito sob
andlise — crédito como referéncia temporal

Estoq(uzii]eae:rrigro?gados Periodo 1 Periodo 2 Periodo 3 Periodo 4 Periodo 5
24 ma 100 100 100 100 100
18 ma 108,80 105,55 105,16 106,66 106,16
12 ma 112,42 111,92 112,56 113,99 116,15
6 ma 124,02 119,75 121,30 123,15 122,01
3 ma 126,52 123,25 127,45 126,25 126,78
2 ma 127,99 124,91 130,67 127,71 129,89
1 ma 125,74 126,96 133,97 130,52 133,21
dt fin 130,92 129,78 136,45 133,12 135,50
6 md 144,11 142,64 147,64 145,32 137,97
12 md 143,38 146,41 152,77 144,61 143,85
18 md 145,15 146,69 147,17 148,04
24 md 144,67 144,73 149,13
30 md 148,21 146,43
36 md 152,95

Fonte: Elaboraco prépria, a partir de cruzamento feito pela Datamec dos dados do Saep
edo Caged (Ministério do Trabaho e Emprego).



Transformamos, na Tabela 4, os dados absolutos do Gréafico 2 em
indices com base nos respectivos estoques 24 meses antes, de modo a
comparar em termos de variaveis adimensionais 0 comportamento, ao
longo do tempo, dageracdo de empregos dos empreendi mentos, separados
nos cinco periodos de financiamento descritos.

Fonte: Elaborag&o propria, a partir de cruzamento feito pela Datamec dos dados do Saep
edo Caged (Ministério do Trabalho e Emprego).

Gréfico 3: Comportamento proporcional ao longo do tempo do
estoque de empregados dos empreendimentos financiados, nos
seis grupos homogéneos em termos do periodo pés-crédito sob
analise — crédito como referéncia temporal

Pode-se verificar, no Gréfico 3, um comportamento muito mais
préximo entre osgruposintertemporaisque no Gréfico 2. A Unicadiferenca
entre os dois graficos é a eliminacdo de diferencas escalares entre os
estoques de empregados, ou sgja, a andlise meramente proporcional da
variacdo do estoque de empregados neste caso. H& um padréo nitido no
comportamento desses grupos. A linha de tendéncia € evidente.

Tomaram-se, paraandise, osindices de variacdo médiados estoques
de empregados do grupo de tratamento e do grupo de controle, com base
no estogue de 24 meses antes do crédito igual a 100. Foi verificado um
viés de selecdo explicito dos empreendimentos financiados em relagcdo ao
grupo de controle: tratam-se de empresas dispostas atomar financiamento
para investimento em capital fixo — e que efetivamente o fizeram. Ou
sgja, empresas em condi¢des financeiras relativamente favorével's, o que
nado necessariamente é refletido pelo grupo de controle. A fim de eliminar
oVviés, foram tentadas duas aternativas, quais sejam: estimar linearmente
o comportamento futuro do grupo de empreendimentos financiados na
hipétese daausénciade crédito —uma“trajetdria hipotética’ do grupo de
empreendi mentos financiados— através de umaregressao com parametros
estimados tomando por base os pares ordenados dos estoques de 24 a 6
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meses pré-crédito dos grupos de tratamento e controle; e da aplicacéo de
ponderacdes, ou propensity scores (Rosenbaum, 2001), a cada um dos
grupos de controle de cadaum dos empreendimentosfinanciados, de modo
aexpurgar o viés explicito nos dados agui tomados como adistanciaentre
0 grupo de controle e 0 de tratamento no momento de 6 meses pré-crédito,
técnica considerada preferivel. Uma das hipoteses assumidas em ambos
procedimentos foi a de que a deciséo de contratar no periodo de 6 meses
pré-crédito até adatado financiamento pode ser influenciada pela perspec-
tivafuturadeinvestimento.

A eliminagdo dos vieses através dos propensity scores

Ao invés de estimar a curva de trajetéria hipotética a partir do
grupo de controle como variavel instrumental, simplesmente eliminamos
adistancia que separa o grupo de controle e o de tratamento nafase pré-
crédito — e que determina o viés explicito de selecdo. Isso foi feito por
meio da aplicacdo de pesos, ou propensity scores (Rosenbaum, 1995),
diferenciados, sendo um para cada uma das séries — de 24 meses pré-
crédito a ultima informacéo de estoque disponivel — de estoques de
empregados do grupo de controle, de modo aequiparar o comportamento
de cada grupo de controle aquele verificado para a respectiva empresa
no grupo de tratamento.

Esta técnica encontra amparo em um corpo tedrico desenvolvido
dentro da econometria que busca justamente aperfeicoar as ferramentas
para a lida com os chamados “estudos observacionais’. Estudos
observacionais, segundo Cochran (1965), podem ser definidos como
“investigacdo empirica em que o objetivo é elucidar efeitos de causa e
efeito nos quais ndo é possivel diretamente impor como se queira 0s
procedimentos ou tratamentos cujos efeitos se pretende descobrir”, ou
sgja, estudos em que o estudioso ndo pode realizar o experimento, mas
simplesmente observa-lo, comuns em ciéncias sociais. O trabalho
desenvolvido por Rosenbaum, em 1995, certamente representa um marco
dessanovaliteratura, ao organizar e consolidar umagamade estudos em
temas especificos relativos ao tema até entéo dispersos em periddicos.
Uma das técnicas apresentadas no trabalho se ampara no argumento de
gue, em estudos observacionais, quando se verificaum viés que setraduz
em diferenca explicita entre dados de controles e tratamentos, essa
diferencapode ser suprimida— e, portanto, os efeitos do viés—através da
aplicacdo de propensity scores, ou simplesmente ponderacdes, sobre 0s
dados (“exact matching on the propensity score”).

De forma bem especifica, aplicamos a cada vetor de informa-
¢oes de estoque médio de empregados de cada grupo de controle, de
modo aeliminar o viés explicito, ou melhor, o efeito explicito nos dados
do viés de selecdo, uma constante dada pela razéo entre o estoque seis



meses pré-crédito do grupo de controle e do grupo de tratamento.
Tomamos, portanto, aqui também a hipétese de que, a partir de 6 meses
pré-crédito, seja possivel que o crédito futuro influencie as decisdes de
contratar do empresario.Ou segja, para cada

T = (t24a, tlSa, t6&, veey t24i, t30i, t36i)

e

Ci = (c24a, cl18a, cl12a, cb6a, ..., c24;, c30;, c36)

ki = (t6a)/(c6a), e

C' = (kiC24a, kiC].Sa, kiC12&, . kiC30i, kiC36i) = kiCi

em que Ti é 0 vetor de estoques de empregados de 18 meses antes
do crédito (t18a) a 36 meses depois do crédito(t36:); Ci, o vetor de
estoques médios do respectivo grupo de controle, ki a razdo entre os
estoques seis meses pré-crédito do grupo de controle e do grupo detrata-
mento e C’' € o vetor C; multiplicado pelo escalar k.

Formamaos, portanto, a partir da aplicagdo das ponderacfes ki para
cada um dos n = 22.294 vetores Ci , n vetores C’ de modo que ki c6a =
t6a. Ou sgja, aidéia simples, presente na proposta apresentada, é a de
aplicar um ponderador que eleve o valor absoluto dos estoques de
empregados do grupo de controle ao longo de todo o periodo sob andlise,
de modo que €ele se equipare ao do tratamento exatamente no momento
seis meses antes do crédito, que é o limite da fase pré-tratamento, ou o
momento limiteapartir do qual, por hipétese, o tratamento podeinfluenciar
no comportamento do empreendedor financiado em termos da variavel
de resultado sob andlise.

Coerentemente com ametodol ogiaque vem sendo utilizada, traba-
lhamos aqui também com indices (base = estoque 24 meses antes) e ndo
com valores absolutos, e desagregamos 0s grupos de tratamento e con-
trole nos cinco grupos distintos em termos dos periodos pds-crédito sob
analise. Nesse sentido, a curva de trgjetéria hipotética sera dada, para
cada empresai financiada, por

Hi = [C’— (kic24a, kicl8a;, kicl2a, O, ..., 0)]/(t24a)
De modo que
Hi = (kicba/t24a;, kic3a/t24a,, ..., kic36i/t24a)

Tomamos, portanto, a variagdo percentual de C’ com base no
estoque 24 meses antes do crédito do grupo de tratamento para construir
acurva de trgjetéria hipotética. Por uma questdo de forma, excluimos a
informacdo anterior a 6 meses antes do crédito simplesmente por ser
irrelevante paraaandlise deimpacto. Dessaforma, avariagéo percentual
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do estogue de empregados de 24 meses antes do crédito a 6 meses antes
do crédito datrajetériahipotética serdo equivalentes, qualquer que sejao
nivel de desagregacdo utilizado. Dito de outraforma, trata-se de elevar o
comportamento proporcional do estoque de empregados do grupo de
controle ao longo de todo o periodo sob andlise na medida necessaria
parasuprimir o efeito do viés de selecdo nafase pré-tratamento e, portanto,
tornar o comportamento do grupo de controle e o do grupo de tratamento
diretamente comparaveis.

Fonte: Elaboragéo prépria, a partir de cruzamento feito pela Datamec dos dados do Saep
edo Caged (Ministério do Trabaho e Emprego).

Grafico 4: Comportamento proporcional ao longo do tempo
do estoque de empregados dos empreendimentos financiados,
da variacao das médias dos estoques de empregados dos
respectivos grupos de controle e das estimativas linear e

por propensity scores de trajetéria hipotética na auséncia do
financiamento do grupo de empreendimentos financiados,
tendo como base o estoque de empregados 24 meses antes
do crédito — crédito como referéncia temporal

No gréfico 4 vale destacar a presenca também da curva de
trajetdria hipotética estimada por funcéo linear, parafins de comparagao
com a nova estimativa.

O segundo abjetivo delimitado inicialmentefoi o detestar ahipétese
central, apartir daaplicacdo dametodol ogia desenvolvidaem caso espe-
cifico. A partir da metodologia desenvolvida, o trabalho efetivamente
confirma a hipétese central de que a oferta de recursos para financia-
mento de investimento em capital fixo ataxas de juros subsidiadas para
micro e pequenas empresas que, alternativamente, teriam dificuldade de



acesso acrédito, enquanto politicas ativas de emprego, tem impacto positivo
sobre a geracéo de postos de trabalho na economia. 1sso simplesmente
porgue chega a um resultado de impacto global positivo, e.g., de 22.006
empregos 12 meses apods o crédito, que é visivel no grafico anterior,
tomando por base a curva estimada por propensity scores. E evidente
que a hipétese central encerra uma outra hipdtese que |he é subjacente,
nela explicita, de que as empresas que tomam crédito no ambito dessa
ofertaespecificadificilmente o obteriam de outraforma. Para corroborar
essa hipdtese concorre uma das conclusdes de um estudo realizado pelo
I base (1999)°, de que 78% dos empreendimentos financi ados pel o Proger
teriam tido sua experiéncia de crédito com o programa. Ha, ainda, uma
hip6tese implicitade que os empreendimentos que tomam crédito dificil -
mente realizariam o investimento naausénciado crédito, o que € bastante
razoavel, se consideramos que as pessoas Ndo estao desejosas de pagar
por juros positivos.

Dentro daldgicatradicional de avaliagdo deimpacto, o impacto da
politica se mediu a partir da diferenca entre a evolucédo dos grupos de
tratamento e de controle. No nosso caso, se da entre 0 nosso grupo de
controle “gjustado” —acurvadetrajetoria hipotética— e o grupo de trata-
mento, de empreendimentos financiados.

Tomando a hipétese bésica de que os empreendimentos finan-
ciados, a partir de algum momento no periodo de 6 meses pré-crédito,
tomam suas deci sdes de contratacdo de mé&o-de-obrajalevando em consi-
deragcdo uma decisdo futura de investir como dada, ou sgja, que a partir
desse momento o crédito podeinfluenciar adecisao de contratar méao-de-
obra— muito emboraisso nao possater sido comprovado de formaanao
deixar davidas — podemos definir o inicio do processo neste ponto de 6
meses pré—crédito. Discutir o ponto final do processo, por sua vez,
equivale adiscutir até quando permanecem os efeitos do tratamento sobre
a contratacdo de méao-de-obra, o que seria algo bastante dificil, sendo
improvavel. A melhor solugdo, ao invés de escol her um ponto especifico,
parece ser buscar utilizar da melhor forma possivel ainformacéo de que
se dispbe, de modo que tenhamos varios pontos de avaliagdo, isto €, que
mecamos o0 impacto do crédito a partir dos estoques de empregados 12,
24 e 36 meses depois do crédito, ou mesmo de 6 meses pds-crédito.

A partir das observagdes e constatacdes feitas até agui, estimamos
na Tabela 5 o impacto do crédito sobre a geracdo de empregos.
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Tabela 5: Estimativa do impacto do crédito sobre o estoque de
empregados dos empreendimentos financiados, dividido em
termos da geracédo e da manutencdo de empregos para todo o
grupo de empreendimentos financiados — crédito como
referéncia temporal

Total
Impacto Gerag&o deempregos | (+) manut de emp/(-) peso morto
6 md 16773 11123 5650
12 md 22006 15094 6912
18 md 22954 14705 8249
24 md 23573 14665 8908
30 md 24209 15225 8984
36 md 24178 15335 8843

Fonte: Elaboragéo prépria, a partir de cruzamento feito pela Datamec dos dados do Saep
edo Caged (Ministério do Trabalho e Emprego).

A partir dadiferencapercentual paracadaum dos momentosacima
— desde a data do financiamento até 36 meses depois do crédito — o
impacto do crédito em termos de empregos € medido simplesmente
calculando adiferencaabsol uta que I he é correspondente, multiplicando,
e.g., adiferenca entre o indice do estoque de empregados da curva do
total de empreendi mentos financiados 6 meses ap6s o crédito (143,2684)
e 0 da trajetdria hipotética, no mesmo momento (128,6322), subtraida
ainda uma diferencaresidual entre os dois indices no ponto inicial de 6
meses antes do crédito (0,1306) pel o estoque de empregados dos empreen-
dimentos financiados 24 meses antes do crédito (115.634).

A desagregacao do impacto do crédito sobre o estoque de empregos
entre geracdo e manutencédo de empregos feita na Tabela 5 teve agui um
aspecto secundério, ou uma questdo muito mais semantica que funda-
mental, dado o foco no impacto como um todo. Mais ainda, certamente
este trabalho tem mais a agregar no que se refere ao instrumental, a
metodologia utilizada e & mera constatacdo de que ha, sim, um impacto
positivo do crédito destinado ao financiamento de capital fixo sobre a
geracdo de empregos em micro e pequenas empresas do que nos nimeros
gerados. E é nessalinha que se buscou conduzir este trabal ho; o foco nos
aspectos qualitativos, naandlise do comportamento das empresas em face
do crédito.

De qualquer forma, assumimos aqui que, em qualquer momento,
toda variagdo positiva no estoque de empregados, no ambito dos
empreendimentos financiados em relacdo ao estoque nadatado financia-
mento € geragdo de emprego; e que a diferenca entre a geracdo de
empregos e impacto do crédito € manutencéo de empregos, se positiva,
Ou peso morto, se negativa. Ou, entdo, de forma simplificada:



M.+ G, VI, > G,
It: E[_Ht:
P+ G, W,< G,

G, = E — Eqfin

| G = Pt’V(It_Gt)< 0
ST Y MLY(,-G) >0

Onde | éoimpacto do crédito, E € o estoque de empregados ef etivo
dos empreendimentos financiados, H € o estoque hipotético, G éageracéo
de empregos, Var é avariacdo do estoque de empregados em relagdo ao
estogue na data do financiamento e M é manutencéo de empregose P €
peso morto.

Portanto, no bojo do teste da hipétese central, foi desenvolvido um
conceito de geracdo de empregos e de manutencdo de empregos ou,
alternativamente, de peso morto da geracéo de empregos. Neste sentido,
o impacto foi definido através da diferenca entre a trgjetéria efetivae a
estimativa de trajetéria hipotética, e a geracdo de empregos através do
incremento do estoque de empregados a partir dadata do cruzamento —o
gue mantém uma coeréncia em relacdo a experiéncia de cruzamento
anterior. Da diferenga entre o impacto e a geracdo de empregos assim
entendidos resulta o conceito de manutencdo de empregos presente no
trabalho que, sendo negativo, representa 0 peso morto da geracéo de
empregos que ndo significaimpacto da politica, mas um crescimento do
estoque de empregados que ocorreria de qualquer forma.

A estimativa dos custos

O terceiro objetivo delineado, de estimar o custo implicito de tal
politica, também a partir de caso especifico tem, por objetivo final, além
de possibilitar uma analise custo-beneficio, gerar aindaum pardmetro de
comparagdo com outras politicas aternativas. Ora, o valor financiado
ndo € um custo efetivo, se se pode supor que pelo menos parte desse
recurso retorna aquele gue custeia a politica. Dessa forma, o custo da
politica é o custo de oportunidade financeiro da aplicagéo dos recursos
destinados ao financiamento, ou adiferencaentre o retorno da aplicacdo
financeira que o financiamento representa e, coeteris paribus, o retorno
da melhor alternativa possivel de aplicacdo financeira para o custeador
da politica, no caso estudado, o FAT. Parao FAT, o retorno da aplicacdo
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financeira que o financiamento representa é dado por uma combinacgéo
entre a TILP e a Selic, e a melhor alternativa de aplicacdo financeira
possivel é o fundo extramercado FAT-Funcafé-FNDE, de rendimentos
muito proximos ataxa Selic. Dentro deste contexto foi calculado o custo
efetivo do Proger paraalinhae periodostomados paraanalise, queficou,
no geral, em 13,39% do total financiado.

A fim de simplificar o célculo, assumimos que todos os financia-
mentos foram realizados no dia 1° do més do financiamento constante da
base de dados, com prazo de 30 meses, sendo 6 meses de caréncia, o que
pode ser tomado como um prazo tanto médio quanto modal dessalinhado
programal2. Dessa forma, paratoda abase de dados sob andlise, tivemos
48 possibilidades di stintas de remuneracdo dos recursos financiados, duas
paracadaum dos meses dos anos de 2000 e 2001 que encerram o periodo
em que as empresas constantes da base de dados foram financiadas,
dado que estamos comparando duas alternativas de al ocacdo dosrecursos.
Construidas essas possibilidades, elasforam atribuidas, aos pares, acada
um dos 22.294 financiamentos realizados sob andlise. Dadiferencaentre
as duas alternativas, obteve-se o custo de oportunidade desejado.

O célculo executado pdde ser dividido, portanto, em duas partes,
guais sgjam, o célculo do retorno em cada uma das alternativas acima. A
mais fécil delas consistiu em obter aremuneragdo que os recursos finan-
ciados teriam em decorréncia da sua aplicagdo alternativa no fundo
extramercado FAT-FNDE-Funcafé, que seria 0 destino dos recursos na
ausénciado financiamento. Paratanto, bastou cal cular aremuneracéo do
referido fundo em 30 meses contados a partir de cada um dos 24 meses
do periodo de financiamento sob andlise. A partir dai, atribuiu-se a cada
um dosfinanciamentos sob andlise, de acordo com o seu mésdereferéncia,
uma dessas possibilidades de remuneracéo.

A outra parte buscou calcular a remuneracdo que o FAT percebe
de cada um dos financiamentos realizados, enquanto depdsitos especiais
remunerados. De igual forma, foram calculadas 24 possibilidades
alternativas deremuneracdo, posteriormente associ adas aos financiamentos
constantes do banco de dados. Essa parte do célculo terminou por ser um
pouco mais complicada pela passagem gradativa dos recursos da remu-
neracdo TJLP para Selic, findo o periodo de caréncia do financiamento.
Foi necessario calcular a remuneracéo TJLP do periodo de caréncia, e
depoiscalcular aevolugdo do saldo TJL P ao longo do tempo, considerado
0 pagamento de amortizagBes por prestagdes mensais e sucessivas. A
partir dos saldos mensais, foi calculado o valor das prestacdes que eram
continuamente passadas do saldo de recursos aplicados das institui coes
parao saldo de recursos disponiveis e, consequientemente, pelaregrados
depbsitos especiais®, acumuladas em um saldo remunerado pela Sdlic.
Cadaparcelaamortizadafoi remunerada, doravante, pela Selic; o retorno



financeiro parao FAT destaaternativa— o financiamento — €, portanto, o
somatdrio dos 24 pagamentos remunerados pela Selic até a data do Ulti-
mo pagamento, 30 meses depois, e o custo de oportunidade estimado éa
diferenca entre este valor e o valor do financiamento remunerado pela
taxa do fundo extramercado FAT-FNDE-Funcafé também ao longo de
30 meses acontar dadata do financiamento. Feito esse cal culo obtém-se,
parao total dos financiamentos sob andlise, 0 montante correspondente a
20,8% do total financiado.

No entanto, sendo rigoroso na andlise financeira, se esse recurso
somente seria incorporado ao patriménio do FAT daqui a 30 meses, 0
custo nadatado financiamento corresponde aguele montante que, disponivel
nadatado financiamento parao FAT, renderia, 30 mesesdepois, 0 montante
correspondente aos al udidos 20,8%, obviamente sendo aplicado no fundo
extramercado FAT-FNDE-Funcafé, amelhor alternativade aplicacéo dos
recursos do FAT. Apresentamos, pois, na tabela a seguir, a estimativa
definitivados custos efetivos do financiamento, ou 0 somatério dos custos
efetivos nominais de cada financiamento, nas respectivas datas de
financiamento.

Tabela 6: Raz&o entre o custo efetivo do financiamento e o
impacto do crédito sobre o estoque de empregados dos

empr eendimentos financiados, para o grupo de empreendimentos
financiados total — crédito como referéncia temporal

Total

Valor Financ. (R$) 507.649.605,04
Custo Efetivo (R$) 68.011.643,34
Qtde. Op. 22294
Impacto Custo / Impacto Custo / Ger. empregos
6md 16773 R$ 4.054,73 R$ 4.457,35
12md 22006 R$ 3.090,61 R$ 4.719,55
18 md 22954 R$ 2.962,91 R$ 4.133,18
24 md 23573 R$ 2.885,17 R$ 4.275,71
30md 24209 R$ 2.809,37 R$ 3.401,37

Fonte: Elaborag&o propria, a partir de cruzamento feito pela Datamec dos dados do Saep
edo Caged (Ministério do Trabalho e Emprego).

O custo medido fica entre duas argumentagdes bastante comuns e
antagbnicas sobre o custo dapoliticaemtela: uma, ade que ele é demasia-
damente elevado, decorrente da apropriacdo de pardmetros como o do
Ibase (1999) e Passos e Costanzi (2002) como referéncia de custos
efetivos, como se fora um dispéndio, quando séo baseados — e isso fica
claro em ambos os estudos—narelacéo entre val or financiado e empregos
gerados; outra, de que o financiamento do Proger ndo representa custo,
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mas aplicacéo financeira para o fundo, passando a idéia equivocada de
gue a politicando teria custos, ou de que esses custos ndo seriam signifi-
cativos. Os custos ndo séo téo grandes como normal mente se argumenta,
mas sdo, sim, significativos. E, nesse sentido, exigem, obviamente, do
gestor dos recursos do FAT — nominalmente, o Codefat — uma postura
absolutamente criteriosa para a alocagdo de recursos nessas politicas.
Neste sentido, cabe observar, aavaliagao de custos apresentada se mostra
um claro instrumento de correcéo de rota, no entanto, ndo inserida em
umaidéiade policy learning (Melo e Silva, 2000), por poder, neste caso
especifico, prescindir de um aprendizado exclusivo ao processo de
implementacdo dapolitica.

Consider acdes sobr e relaces custo/beneficio
desagregadasverificadas

O ultimo objetivo definido, de fazer uma andlise custo-beneficio
dessapoalitica, buscagerar umindicador de eficiénciadessetipo de politica
mais aprimorado que o normal mente utilizado. | sso por que normal mente
0 que se delimita como indicador de eficiéncia de politicas de financia-
mento para a geragdo de empregos € a razéo entre empregos gerados e
ovaor financiado, o que, conformejaargumentado, ndo € um custo efetivo
dapolitica. E, ainda, amerageracdo de empregos pel os empreendimentos
financiados, ainda que derivada de admissoes no periodo imediatamente
apos o crédito, ndo significa que ela derive deste Ultimo. Compusemos,
portanto, apartir daanalise pregressa, indicadores de eficiénciaderivados
darazéo entre o custo efetivo da politica de financiamento e o impacto do
financiamento sobre o estoque de empregados dos empreendimentos
financiados, e também da razéo entre o custo efetivo e a geragéo de
empregos, em varios momentos pos-crédito.

Em um panoramagerd, conformejavisto, temosque, paraas22.294
operacOes sob andlise, o custo efetivo desse crédito foi de R$ 68 milhdes,
gue teve um impacto de criacdo e manutencdo, 12 meses apas o crédito,
de 22.006 empregos no ambito das empresas financiadas, perfazendo um
custo efetivo médio, por emprego, de R$ 3.090,61.

Analisando por agente financeiro, o Banco do Brasil apresentou o
melhor desempenho tanto em termos absolutos — e ndo haveria de ser de
outra forma, dado que abarca a maior parte das operages — quanto se
medido em termos de ambos os indicadores supramencionados. N&o so
em termos absolutos, mas também relativamente ao custo, e tanto em
termos de geracdo de empregos quanto em termos do impacto medido do
crédito sobre o estoque de empregados das empresas financiadas, o
desempenho do Banco do Brasil se destaca em praticamente todos o0s



momentos tomados paraandlise. E ndo cabem, para analises de impacto,
argumentacdesrel ativasamaior dificul dade de atuacdo com determinados
publicos-alvo, ou atuagdo em areas economicamente mais deprimidas.
Isto porque tudo isso se reflete no impacto medido. Inclusive, no caso
especifico do Banco do Nordeste, 0 impacto é muito maior que ageracao
de empregos, particularmente a partir de 18 meses pos-crédito, porque o
componente de manutencdo de empregos € muito forte; e isto ocorre
particularmente pel o fraco desempenho do grupo de controle dosempreen-
dimentosfinanciados, que constituem um indicativo do ambiente hostil em
que eles estdo inseridos'. Deve-se ressaltar aqui que, como a andlise de
custo feitatomou umamédiaglobal de prazo médio dosfinanciamentos, a
comparacéo entre a atuacdo de diferentes agentes financeiros pode ficar
prejudicada, caso existam diferencas significativas entre esses prazos
médios'®. Isto é, se 0 BN ou a Caixa tiverem prazos de financiamento
significativamenteinferiores aquel es operados pel 0 BB, asituacéo descrita
acima pode ser invertida.

Naandlise por regido geografica, as Regides Sudeste, centro-oeste
e Norte apresentaram um melhor desempenho em termos da razéo custo
efetivo/impacto do crédito; jaem termos doindicador custo efetivo/geracéo
de empregos, o destaque ficou por conta das Regides Sudeste, Sul e
Norte'. NaRegido Sul o comportamento do grupo de controle é bastante
estéavel, se mantendo ao final do periodo sob andlise em um patamar
superior aquele verificado 24 meses antes do crédito. O estoque de
empregados dos empreendimentos financiados cresce a um patamar
superior ao verificado para o universo, chegando a 150% do estoque 24
meses antes do crédito ainda 12 meses pré-crédito. Na Regido Sudeste, 0
comportamento é similar, porém o estoque dos empreendimentos
financiados chega a casa dos 140% e se mantém nesse patamar.
Percebe-se, por outro lado, claramente o reflexo do ambiente desfavoravel
nas Regides Centro-Oeste e Nordeste no comportamento dos seus
respectivos grupos de controle.

Em termos setoriais, cabe destacar a grande participacéo do setor
de comércio varejista (classificacdo Cnhae 52) no total dos empreendi-
mentos financiados, com mais de 9 mil empreendimentos financiados do
total de 22.294 sob andlise, compreendendo quase a totalidade dos
empreendimentos financiados no ambito do grande setor do comércio.

De todos os setores, aindlstria é 0 que apresenta 0 maior desem-
penho em relagdo ao estoque 24 meses antes do crédito, passando da
casa dos 160%. No entanto, 0 comportamento do grupo de controle
determina o maior impacto para o setor de comércio. O setor de servigos
apresenta desempenho intermediario’. Ou seja, muito emborao setor de
industria tenha um desempenho substantivo em termos do crescimento
do seu estoque de empregados per se, 0 setor de comércio apresenta
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forteimpacto em termos damanutencéo de empregos que, de outraforma,
estima-se que seriam destruidos. Essa €, alias, adiferencaentre aandlise
de geracdo de empregos e de avaliagdo de impacto.

Consideracgoes finais

Em linhas gerais, a estrutura do trabalho foi disposta de modo a
demonstrar, pari passu, o cumprimento efetivo de todos os pontos que
constituem o seu objetivo, quais sejam: (i) desenvolver e aplicar uma
metodol ogiaparamensurar o impacto dessas politicas em termos de postos
detrabalho, (ii) testar ahipotese central do trabalho, a partir daaplicacéo
dametodol ogiadesenvolvidaem caso especifico—alinhado Proger urbano
voltadaparamicro e pequenas empresas, (iii) estimar o custo implicito de
tal politica, também a partir de caso especifico, e entdo (iv) fazer uma
analise custo-beneficio dessapolitica. Dessaforma, ndo iremosfazer aqui
um resgate desses resultados, mas de fato tecer algumas consideractes
sobre eles.

A alternancia identificada entre o desempenho no ambito das
Regibes Centro-Oeste e Sul e entre aquel e verificado entre os setores de
comércio e industria verifica-se por uma razdo simples. o indicador de
geracdo de empregos ndo capta o efeito de manutencdo de empregos/
geracdo de peso morto incorporado no impacto do crédito. Dessaforma,
muito embora os empreendimentos da Regido Sul e do grande setor de
fabril, conforme verificado neste trabalho, tenham forte desempenho
gerador de empregos — 0 que inclusive se coaduna com resultados de
experiéncias anteriores de cruzamento, como a descrita em Passos e
Costanzi (2002) — o impacto medido do crédito sobre o estoque de
empregados das empresas no ambito desses segmentos ndo se mostra
igualmente significativo pelo simples fato de que esses empregos muito
provavel mente seriam, em parte, gerados €/ou mantidos em medidarel ati-
vamente grande, dada a robustez econdmica do ambiente em que as
empresas estdo inseridas. Dessaforma, o estudo incorpora, portanto, uma
andlise complementar a visdo apresentada nos cruzamentos de dados
Saep x Caged feitos anteriormente e em outras avaliagdes do programa,
ou, dito de outra forma, aparentemente a visdo restrita & geragdo de
empregos per se envolve apenas um dos lados da questdo que, dessa
forma, ndo permite uma andlise mais complexa.

Outro aspecto que merece ser destacado — e talvez o principal —
diz respeito aum padrdo verificado, e muito bem definido, naevolugdo do
comportamento proporciona do estoque de empregados dos empreen-
dimentos financiados em relagdo adata do financiamento como referéncia
temporal, detectado ao longo da andlise desenvolvida no trabalho. Com



efeito, quando tomamaos os cinco diferentes grupos de empreendimentos
financiados, em diferentes momentos do tempo, distintamente distribuidos
em termos das variaveis tomadas a priori como relevantes para andlise
— setor, microrregido, porte — todos 0s grupos apresentam um padréo na
evolucdo proporcional médiado estoque de empregados: um crescimento
constante e que se acelera até 6 meses apés a data do financiamento,
com uma posterior reducdo no ritmo e estabilizagdo. Nesse interim, pode
ser verificadaainda, em média, umaacel eracéo dentro do periodo de seis
meses pré-crédito, de modo que o crescimento nos trés meses anteriores
ao crédito é maior que aquele verificado nos trés meses que lhes sdo
imediatamente anteriores, e o crescimento de um més antes do crédito
até a data do financiamento é maior que aquele verificado no periodo
mensal imediatamente anterior, e, de igual forma, entre esse periodo e 0
delimitado entre 3 e 2 meses antes do crédito. E ndo h& absolutamente
gualquer caracteristicacomum a esses empreendimentos além do fato de
se tratarem de micro ou pequenas empresas que tomaram crédito para
financiamento em capital fixo no Brasil.

Outro aspecto relevante refere-se a aparente detecgdo, através
dos dados, de algum fator de conjuntura que afetou negativamente o
desempenho das empresas que compdem a base de dados, particularmente
em algum momento do periodo compreendido ao longo do segundo
semestre de 2001 e inicio de 2002, e que pode estar ligado ao raciona-
mento de energia a que o Pais foi submetido a partir do inicio de 2001.
Com efeito, as empresas financiadas no periodo 5 apresentaram uma
desacelerac@o/queda na evolucdo do estoque de empregados particu-
larmente no periodo de 6 meses pos-crédito; as financiadas no periodo 4,
no periodo de 6 a 12 meses pés-crédito; asdo periodo 3, no periodo de 12
a 18 meses pds-crédito, e assim por diante.

Outraquestdo relevanterefere-se ao fato de o estoque de empregados
do grupo de controle apresentar, em geral, um pico exatamente no
momento do financiamento. Essa caracteristicaprovavel mente diz respeito
a trajetorias preponderantemente monotonicas, ora ascendentes, ora
descendentes, de cada uma das empresas do grupo de controle que tém
em comum a coincidente faixa de porte com o grupo de tratamento na
data do financiamento.

Ora, se para cada empresa tivermos uma trajetéria media de um
grupo de controle composto de empresas que possuem, predominan-
temente, ora uma trajetéria monotonicamente ascendente, ora uma
trajetériamonotoni camente descendente, com um ponto necessariamente
comum na data do financiamento, se essa trajetéria tiver um pico, ele
tende a se localizar neste ponto. Esta seria, portanto a conseqiiéncia de
umaopcao metodol bgicainicial: ade setrabal har, a priori, com o compor-
tamento médio de todas as empresas similares aquelas financiadas
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localizadas no Caged. Ou segja, aopcao foi de comparar 0 comportamento
daamostrados empreendimentos financiados com o comportamento médio
do maior universo de empresas similares possivel.

Dentro desta perspectiva, um critério alternativo, portanto, seriao
de comparar o comportamento dos empreendimentos financiados somente
com um subgrupo desse grupo de controle, qual seja, com aquele que
apresentar um comportamento pré-crédito em alguma medida similar
aquel e verificado parao empreendimento financiado. Dessaforma, busca-
se, portanto, aplicar 0 mesmo viés de selecdo a selecdo do grupo de
controle. Nao se trataria, no entanto, de um aprimoramento, mas
simplesmente de umavisao alternativa, um novo critério de analise. 1sso
porque significaabrir m&o, deliberadamente, deinformagdes de empresas
gue estdo na mesma localidade, (competem) no mesmo setor e possuem
0 mesmo porte, e que, apesar de terem um desempenho distinto do compor-
tamento do estoque de empregados, pode-se entender que elas sdo, sim,
também referéncias validas do ambiente que cerca 0 empreendimento
financiado, o que, aias, € um dos pressupostos deste trabal ho. De qual quer
forma, certamente diversas outras possibilidades de aprimoramento, e
tratamentos alternativos sdo possiveis, e podem ser vislumbradas desde
j& Estaeraaidéiainicia deste trabalho: longe de se buscar apresentar
um resultado pretensamente pronto e acabado, mas de buscar uma
proposta metodol 6gi caque represente algum avanco firme e significativo
na diregdo dainvestigagéo dos reais impactos do crédito produtivo para
MiCro e pequenas empresas que segja, a0 menos, suficientemente fértil
parapossibilitar desdobramentos e aprimoramentosfuturos, o que acredito
gue represente a sua melhor contribui¢ao.

Notas

1 O Fundo de Amparo ao Trabalhador foi criado pelaLei n° 7.998, de 11 de janeiro de
1990, que também criou o Programado Seguro-Desemprego e 0 Abono Salarial.

2 A arrecadag@o das contribuigdes para o Programa de Integragéo Social (PIS) e parao
Programa de Formagado do Patrimdnio do Servidor Pablico (Pasep) compdem-se de:
0,65% do faturamento de pessoas juridicas de direito privado; 1,00% sobre afolha de
pagamento de pessoas juridicas sem fins lucrativos, e 1,00% do valor das receitas das
pessoas juridicas de direito pablico interno.

3 O patriménio do FAT, em 31 de outubro de 2003, era de R$ 87.610,1 milhges. O
montantetotal aplicado em programas de gerag@o de emprego e renda, namesmadata, era
de R$ 20.553,5 (MTE, 2003).



4 A ReservaMinimade Liquidez — RML é o valor que deve ser mantido em titulos do
Tesouro Naciona no fundo extramercado, do Banco do Brasil, deformaagarantir, grosso
modo, 0 pagamento do beneficio do seguro-desemprego e abono salarial por seismeses,
deacordo com o quedispdeo art. 9 daL el n°8.019, de 11 de abril de 1990, com redagédo
alteradapelo art. 1°daLei n° 8.352, de 28 de dezembro de 1991.

5 Deacordocomoart. ? daL e n°8.019, de 11 deabril de 1990, com redacdo alteradapelo
art. 1°2daLe n°8.352, de 28 de dezembro de 1991.

& A TJILPfoi ingtituidaeregulamentada, inclusive como remuneradoradosrecursosa ocados
nasinstitui ¢des financeiras sob aformade depositos especiais, apartir daliberacdo dos
empréstimos realizados com os referidos recursos quando destinados a programas de
investimento voltados para a geracéo de empregos erenda, pelo art. 11 daLei n° 9.365,
de 16 de dezembro de 1996.

" A Regido Sul apresentou umarelacao total financiado/empregosgeradosde R$ 17,5 mil/
emprego, enquanto que nas Regides Sudeste e Centro-Oeste essarelagéo ficou no pata-
mar de R$ 19 mil/emprego gerado.

8 O Banco do Brasil ainda apresentou a relagdo de R$ 17.899,51/emprego contra R$
20.658,29/emprego da Caixae R$ 37.341,79/emprego do Banco do Nordeste.

® Nadesagregagao por setor, essamesmarelacéo foi de R$13,6 mil/emprego para o setor
deindustriacontraR$ 20,3 mil/emprego no setor de servigos e 25,6 mil/emprego no setor
decomércio.

10 A avaliagao redlizadapelo IBASE, pagina 120.

11 Valeresgatar aqui que adecisdo detomar por base paraaformagdo dacurvadetrajetoria
hipotéticalinear osestoquesde 18, 12 e 6 meses pré-crédito decorreu dahipotese de que
antes de 6 meses pré-crédito a futura decisdo de investir muito provavelmente néo era
umainformagao de que dispunham os empreendedores, partindo, portanto, de um raci-
ocinio complementar ao utilizado neste momento.

22 Trabalhamos agui com um parametro tnico, fornecido pelo Banco do Brasil, naauséncia
de fornecimento tempestivo de parametros precisos pel os outros agentes, que [hes foi
demandado —e valeamea cul pa—com certaurgéncia. De qualquer forma, o BB responde
por 76% dosfinanciamentos sob andlise, e 0 sentimento, apartir de conversasinformais
com representantes de outros agentes financeiros, é de que ndo deve haver grandediver-
génciacom relagéo ao parametro tomado.

13 V. Introdugéo.

14 As razfes custo efetivo/emprego gerado e custo efetivo /impacto verificadas por
agente financeiro, 12 meses pos-crédito, foram, respectivamente, de R$ 3.870/emp e
R$2.686/emp parao BB; R$ 8.190/emp e R$ 6.641/emp parao BN e R$6.730/emp e
R$4.257/emp paraa Caixa.

15V. nota12.

16 Asrazdes custo efetivo/emprego gerado e custo efetivo/impacto verificadas por regido,
12 meses pds-crédito, foram, respectivamente, de R$ 4.798/emp e R$3.591/emp paraa
Regido Sul; R$4.360/emp e R$ 3.198/emp, Regido Norte; R$ 3.279/emp e R$1.735/emp,
Centro-Oeste; R$ 6.216/emp e R$ 3.524/emp no Nordeste e R$ 3.527/emp e
R$ 2.448/emp na Regi&o Norte.

17 Asrazdes custo efetivo/emprego gerado e custo efetivo/impacto verificadas por grande
setor, 18 meses pds-crédito, foram, respectivamente, de R$ 5.182/emp e R$2.721/emp
para o setor de comércio; R$ 3.395/emp e R$ 3.255/emp para o de indUstria e
R$ 5.525/emp e R$3.168 /emp para o de servicos.
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Resumo
Resumen
Abstract

Avaliacdo depaliticasdefinanciamentoamicro epequenasempresasna
geracdo depostosdetrabalho: o casodo Proger —principaisaspectos
Alessandro Ferreira dos Passos

O artigo se prop8e a apresentar 0s principais aspectos e resultados de uma nova
metodologia de avaliagdo de programas de financiamento a micro e peguenas empresas
aplicada ao Programa de Geragdo de Emprego e Renda na &rea urbana— Proger urbano,
tanto no que se refere aos seus custos efetivos, até entdo desconhecidos, quanto no que se
refere ao seu impacto sobre a geragéo de empregos, estimado utilizando dados primérios
oriundos do cruzamento de dois bancos de dados do Ministério do Trabalho e Emprego,
quais sgjam, o do Sistema de Acompanhamento da Execucdo do Proger (Saep), e o do
Cadastro Geral de Empregados e Desempregados. S&o apresentados, preliminarmente,
agunsdosresultados de duas avaliagBes anteriores do programa, umarealizadapelo Ibase,
através de questiondrios aos beneficiérios do programa, e outra, umaprimeiraexperiéncia
de cruzamento dos doisreferidos bancos de dados, que serviu de base paraaavaliagéo que
Se apresenta.

Evaluacion depoaliticasdefinanciamientoamicroy pequefiasempresasparala
generacion deempleos. el caso Proger —aspectosprincipales
Alessandro Ferreira dos Passos

El artigo presenta los principales aspectos y resultados de una nueva metodologia de
evaluacion de programas de financiamiento a pequefias e micro empresas, aplicada al
Programade Generaci6n de Empleo e Ingresos en €l areaurbana— Proger Urbano, tanto en
lo referente a sus costos efectivos, hasta ahora desconocidos, como en |o referente a su
impacto sobrelageneracion de empleo, quefue estimado, utilizando informacionesprimarias,
originarias de lainterseccion de dos bancos de datos del Ministerio de Trabajo y Empleo:
¢l del Sistemade Monitoreo delaEjecucion del Proger - SAEP, y ladel Cadatro General de
Empleados y Desempleados. Algunos resultados de evaluaciones anteriores a programa
son presentados de forma preliminar: una de ellas realizadas por IBASE, mediante
cuestionarios a los beneficiados por el programa, y la otra, una primera experiencia de
interseccin delos dos bancos de datos mencionados, que sirvié de base paralaeval uacion.

Evaluation of financing policiesfor microand small businessesand the
generation of jobs: the Proger case—key aspects
Alessandro Ferreira dos Passos

The paper proposes to introduce key aspects and results of a new evaluation
methodology for programs that finance micro and small businesses, applied to the
Employment and Income Generation Programme in urban areas— Urban Proger, as much
inreferencetoitsactual costs, which were unknown until then, asin referenceto itsimpact
over job creation, which was estimated with primary data obtained by crossing two
Ministry of Labour and Employment databases, namely Saep — the Proger Execution
Follow-up System and the General Registry of the Employed and the Unemployed. Some
of the results from two previous programme evaluations are preliminarily presented, one
carried out by I base by means of questionnaires answered by programme beneficiariesand
an earlier experience that crossed data from the same databases, constituting the basisfor
the evaluation now being presented.
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