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Caro(a) leitor(a),

O terceiro numero da Revista do Servigo Publico (RSP) deste ano traz cinco artigos
inéditos e um na se¢do RSP Revisitada, publicado originalmente em 1988. Os temas
abordados sdo: burocracia local e implementacdo de politicas publicas; gestdao por
competéncias; corrupcio e pobreza na Africa; percepcio dos contadores em relacio
as Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico; subsistemas,
comunidades em rede e suas relagdes com a formulacdo de politicas publicas e
reforma administrativa e papel do Estado.

O primeiro artigo, intitulado Burocracia local e qualidade da implementacdo
de politicas descentralizadas: uma andlise da gestdo de recursos federais pelos
municipios brasileiros, faz uma avaliacdo de como a qualidade da burocracia local
influencia na utilizacdo de recursos provenientes da esfera Federal. O estudo tem
foco na identificagdo das irregularidades na implementagdo das politicas, utilizando
quatro medidas da qualidade da burocracia: a inadequac¢do, o quantitativo, a
qualificacdo e a auséncia de politizacdo. Os resultados obtidos apontam para
a importancia de uma burocracia local qualificada, pois se verificou que quanto
maior a inadequacdo da burocracia, maior é o numero de falhas e irregularidades
na implementacdo dessas politicas.

O segundo artigo, Gestdo por competéncias no setor publico: experiéncias de paises
avang¢ados e ligbes para o Brasil, observa experiéncias no campo da gestdo por
competéncias em paises como Bélgica, Estados Unidos, Franca e Reino Unido. O
trabalho identificou que essa tecnologia social tem sido utilizada nesses paises, nos
setores privado e publico, como uma verdadeira plataforma metodolégica para
gestdo meritocratica de mudangas em busca de melhor desempenho. Por fim, faz
uma reflexao de como o Brasil pode se beneficiar com a implementag¢do de modelos
de gestdao baseados em competéncias no setor publico.

Corrupgéio e pobreza em Africa: os legados coloniais em perspectiva comparada
é o terceiro artigo deste numero. O trabalho parte de uma abordagem neo-
institucionalista para analisar a seguinte questdao: por que sao constatados niveis
médios de corrup¢io mais baixos nos paises da Africa luséfona do que em paises da
Africa francéfona e angléfona? Os autores utilizaram a hipétese de que o conjunto
de instituicGes formais e informais herdadas das antigas poténcias colonizadoras
apos os processos de colonizagdao, chamado de legados coloniais, exerceriam papel
relevante na explicagdo nos niveis de corrupgdo na Africa subsaariana. Os testes



estatisticos exploratdrios utilizados mostram que a varidvel legado colonial aparece
significativamente relacionada com os niveis de corrupcdo, ao passo que nao foi
constatada qualquer relagdo com os niveis de pobreza humana.

O quarto artigo, A percepgdo dos contadores publicos em relagéo as Normas
Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBCASP), objetiva identificar
em que grau os contadores que atuam no ambito da Associacao dos Municipios do
Meio Oeste de Santa Catarina compreendem as mudancgas trazidas pelas NBCASPs
e a relacdo dessas normas com a melhora no desempenho de suas atividades. O
estudo constata a importancia das normas para a promoc¢do da transparéncia e
controle das contas publicas, mas que ainda é baixa a apropriagdo dessas normas
pelos contadores publicos da regido.

Subsistemas, comunidades e redes: articulando ideias e interesses na formulagdo de
politicas publicas é o quinto artigo deste nimero. Considerados como unidades de
analise privilegiadas em abordagens sobre o processo de politicas publicas, o artigo
busca discutir a construgdao tedrica dos conceitos de subsistemas, comunidades
e redes de politicas publicas. Além disso, o artigo busca demonstrar como esses
conceitos sdao incorporados e desenvolvidos em trés modelos tedricos de analise
de politicas publicas: i) modelo de multiplos fluxos (multiple streams), ii) modelo de
equilibrio pontuado (punctuated equilibrium) e iii) modelo das coalizdes de defesa
(advocacy coalition framework).

A secdo RSP Revistada resgata texto do pensador argentino Bernardo Kliksberg
publicado originalmente na RSP em 1988. Escrito no mesmo ano, periodo em
que Kliksberg atuava como Diretor do Programa Regional das Nag¢des Unidas para
o Desenvolvimento e Capacitacdo de Geréncia no Setor Publico, o texto aborda
questoes sobre o ideal funcionamento do Estado em pleno contexto de mudangas
democraticas nas Américas, em especial, no Brasil. Kliksberg se propde a analisar
essas questdes por meio do estudo de tendéncias significativas de mudancga na
realidade regional. Para Kliksberg, era condendvel a afirmacao de que a ineficiéncia
do Estado era um fator congénito. Tal ideia precisava ser atacada, uma vez que seria
uma falacia questionavel em todos os seus aspectos a dita supremacia do setor
privado sobre o publico.

Boa leitura,
Gleisson Cardoso Rubin

Presidente da Enap



Mariana Batista*

Universidade Federal de Pernambuco

A qualidade da burocracia local reduz as falhas na implementagdo de recursos de
transferéncias federais pelos municipios brasileiros? Este trabalho analisa o processo
de implementacdo de politicas que fazem uso de recursos federais, com foco nas
irregularidades identificadas na implementagdo. Dados do “Programa de Sorteios Publicos”
da Controladoria-Geral da Unido, com amostra aleatéria dos municipios brasileiros (2003-
2004), sdo usados como medida de qualidade de implementagdo. Como fator explicativo
principal, sdo analisadas quatro medidas da qualidade da burocracia: a inadequacdo, o
guantitativo, a qualificacdo e a auséncia de politizagdo. Com o uso de modelo binomial
negativo, os resultados indicam que quanto maior a inadequagdo da burocracia, maior o
numero de falhas de implementacgdo e de irregularidades na gestdo de recursos federais;
e quanto maior o nimero de funcionarios por habitante e a proporc¢do de funcionarios
com ensino superior, menor o numero de falhas e de irregularidades na implementacgdo de
recursos federais. Esses resultados indicam a importancia da qualidade da burocracia para
explicar a implementagdo de politicas descentralizadas.

Palavras-chave: politicas publicas, implementacdo, burocracia, descentralizagao
administrativa, receita publica, administracao municipal, desigualdade regional

! Agradeco a Francisco Ramos por disponibilizar seu banco de dados sobre as auditorias da Controladoria Geral
da Unido e a Romero Maia pela ajuda com os dados do IBGE. Qualquer incorre¢do remanescente é de minha
total responsabilidade.

[Artigo recebido em junho de 2014. Versao final em dezembro de 2014.]
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Burocracia local y calidad de la implementacion de politicas descentralizadas: un analisis
de la gestion de recursos federales por parte de los municipios brasilefios

¢La calidad de la burocracia local disminuye los defectos en la implementacion de las
transferencias de recursos federales en los municipios? Este trabajo analiza el proceso de
implementacion de las politicas que hacen uso de los fondos federales, con un enfoque
en las irregularidades detectadas en la ejecucién. Los datos del “Programa de Sorteios
Publicos” de la Contraloria General, con una muestra aleatoria de los municipios brasilefios
(2003-2004), se utilizan como medida de la calidad de la implementacién. Como el principal
factor explicativo, se analizan cuatro medidas de calidad de la burocracia: la insuficiencia,
el cuantitativo, la cualificacidn y la ausencia de politizacion. Utilizando modelos binomiales
negativos, los resultados indican que cuanto mayor es la insuficiencia de la burocracia, mas
fallos de implementacion e irregularidades en la gestion de los fondos federales; y cuanto
mas alto es el nimero de empleados por habitante y la proporcién de trabajadores con
educacion superior, tanto menor sera el nimero de fallos y irregularidades en la aplicacion
de los fondos federales. Estos resultados indican la importancia de la calidad de la burocracia
para explicar la implementacion de las politicas descentralizadas.

Palabras clave: politicas publicas, implementacdo, burocracia, descentralizagdo adminis-
trativa, receita publica, administracdo municipal, desigualdade regional

Local bureaucracies and the quality of implementation of decentralized policies:
an analysis of the management of federal resources by Brazilian municipalities

Does the quality of the local bureaucracy reduce the failures in the implementation of
resources of federal transfers to municipalities? This paper analyzes the process of policy
implementation that makes use of federal funds, with a focus on irregularities identified
in the implementation. Data from the “Programa de Sorteios Publicos” of the General
Controller Office, with a random sample of Brazilian municipalities (2003-2004), are used as
a measure of the quality of implementation. As the main explanatory factor four measures
of quality of bureaucracy are analyzed: inadequacy, the quantitative, the qualification and
absence of politicization. Using negative binomial models, the results indicate that the
greater the inadequacy of the bureaucracy, the grater the number of implementation failures
and irregularities in the administration of federal transfers and the greater the number of
employees per capita and the proportion of employees with higher education, the lower the
number of failures and irregularities in the implementation of federal funds. These results
indicate the importance of the quality of the bureaucracy to explain the implementation of
decentralized policies.

Keywords: public policies,implementation, bureaucracy,administrative decentralization,
public revenue, municipal administration, regional inequality
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Introdugao

O Brasil se constitui num sistema federal no qual trés niveis de governo sido
instituidos, com o objetivo expresso de lidar com as especificidades econémicas,
sociais e culturais de um grande pais. Contudo, para além da distribuicao de poder
politico entre a Unido, os Estados e os Municipios, o federalismo impde ainda o
problema de distribuicdo do poder tributario e de prerrogativas de implementacao
de politicas publicas entre os entes do governo.

Principalmente apds a Constituicdo de 1988, buscou-se uma maior descentralizagdo
da arrecadacdo e também dos gastos no Pais. Porém, enquanto parte significativa dos
tributos ainda é arrecadada no plano federal, uma parcela importante das politicas
publicas foi descentralizada para os niveis subnacionais, tendo por justificativa,
principalmente, o ganho de eficiéncia que a maior proximidade entre os decisores
e os cidaddos traz em termos de conhecimento das preferéncias e das necessidades
locais (OATES, 1999).

Tendoemvistatal gap vertical de arrecadacao entre a Unido e os entes subnacionais,
principalmente os municipios, e também o gap horizontal que se estabelece a partir
da diferente capacidade de arrecadacdo e da desigualdade socioeconémica entre as
regioes do Pais, no federalismo brasileiro foi estabelecido um sistema de transferéncias
intergovernamentais, com vistas a equalizar tais diferencas.

O sistema de transferéncias intergovernamentais busca estabelecer um padrao
minimo de qualidade na oferta de servigos publicos, independentemente da
capacidade de arrecadagdo da unidade subnacional. Contudo, a questao que se
estabelece é se a simples transferéncia de recursos assegura a implementacao
de servigos publicos de qualidade ou se a gestdo publica local importa. O foco do
presente trabalho esta na relacdo entre os diferentes niveis de governo na politica
de transferéncia de recursos federais para as localidades. O pressuposto é o de que
o impacto dos recursos transferidos depende do processo de implementacdo no
nivel local. Isto é, para entender o efeito dos recursos transferidos é preciso analisar
a gestdo desses recursos pelos governos locais ou o processo por meio do qual os
recursos federais sdo traduzidos em ag¢des entregues a populacdo.

O estagio da implementacdo de decisGes vem sendo considerado o “elo perdido”
na analise de politicas publicas (HARGROVE, 1975; FARIA, 2012). Contudo, pode ser
considerado um estagio fundamental no que concerne as politicas formuladas no
nivel federal, mas com implementacdo descentralizada nos governos locais. Nesse
contexto, a perspectiva “de cima para baixo” de implementacao de politicas publicas
enfatiza a importancia da qualidade da burocracia local para a efetiva transicao
entre a decisdo e a entrega dos servicos ao publico-alvo. Isto é, para além de
guanto é transferido, a qualidade das politicas publicas descentralizadas depende
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diretamente da capacidade da burocracia local de implementar tais recursos. Tendo
isso em mente, o objetivo do presente trabalho é analisar o impacto da qualidade
da burocracia local sobre a gestdo de recursos federais nos municipios brasileiros.

Desde 2003, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) avalia a gestdo de recursos
de transferéncias federais para os municipios brasileiros por intermédio de
um programa de auditorias por meio de sorteios publicos. Pela analise da
implementacdo dos recursos, sdo identificados casos de irregularidades na
gestdo local que podem ser classificados como falha de implementacdo. O foco
aqui é identificar a relacdo entre a qualidade da burocracia local e a qualidade
da implementagdo de recursos federais. Isto é, a qualidade da burocracia gera
melhor gestdo de recursos federais?

Para responder tal questionamento, primeiramente o sistema descentralizado
de implementacdo de politicas publicas no Brasil e a importancia das transferéncias
federais sdo analisados. Na secao seguinte, o papel da burocracia naimplementacao
de politicas publicas é sistematizado. Em seguida, a metodologia apresenta os dados,
mensurac¢ao e modelos estatisticos utilizados. Na quinta secao, sdo apresentados os
resultados da analise do impacto da burocracia local sobre a gestdo de recursos
federais. Por ultimo, a conclusao.

Federalismo de descentralizacao de politicas publicas no Brasil

O Brasil, assim como outras democracias como os Estados Unidos, Suica, Canada
e Australia, constitui-se numa Federacdo. Isto é, estabelece uma organizacao
politica em que as atividades de governo sdo divididas entre os governos regionais
e um governo central, de forma que cada unidade do governo tenha autoridade

final sobre areas especificas (RIKER, 1975).

Para além dos fundamentos politicos para o estabelecimento de tal divisao,
principalmente relacionados a distribuicdo e dispersdo do poder e a inclusdo
e respeito as minorias (LIPHART, 2003), o federalismo traz também uma questdo
econdmica diretamente relacionada a distribuicdo das competéncias tributarias e
de execucdo das politicas publicas entre os niveis de governo.

No primeiro caso, o argumento geral é o de que o governo central é mais eficiente
na arrecadacdo de certos tributos de base mdvel, tendo em vista que permitir que
cada membro do Estado estabeleca e recolha livremente seus tributos traria efeitos
negativos, como impostos ineficientes e guerra fiscal entre as unidades (OATES,
1999). No segundo caso, o da execugao das politicas, um relativo consenso em torno
dos efeitos positivos da descentralizacdo se formou no debate politico brasileiro na
década de 1980 (ARRETCHE, 1996).
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Descentralizacdo significa a transferéncia de recursos e poder decisodrio
referentes as politicas publicas do nivel federal para o nivel subnacional, isto é,
estados e municipios. No ambito internacional, esse processo de transferéncia
tomou folego nos anos 1980, ficando conhecido como a “revolucdo da devolugdo”.
Os principais beneficios de tal deslocamento estdo associados a maior proximidade
dos governantes aos cidaddos. Com a maior proximidade, os atores responsaveis
pela tomada de decisdo tém maior conhecimento das preferéncias e necessidades
dos cidaddos. Adicionalmente, os cidadaos tém maior controle sobre os governantes,
aumentando a accountability e a responsabilizacdo. Nesse sentido, a formulacdo e a
implementagao de politicas seriam mais eficientes, tendo em vista que incentivam
politicas mais bem desenhadas para a localidade onde serdo implementadas e
também o controle social dos governantes (OATES, 1999; ARRETCHE, 1996; PUTNAM,
2006). Nas palavras de Oates (1999):

A expectativa é que estados e governos locais, estando mais préoximos do
povo, sejam mais responsivos as preferéncias do seu eleitorado e sejam mais
capazes de encontrar novas e melhores formas de prover os servigos publicos
(tradugdo nossa) (OATES, 1999: 1120)2.

O governo central seria mais eficiente na arrecadacdo de uma parte significativa
dos recursos e os governos locais seriam mais eficientes na implementacdo e
acompanhamento de determinadas politicas publicas. Tendo isso em mente, um
problema econémico surge: o da distribuicdo de recursos para a implementac¢do das
politicas descentralizadas pelas unidades subnacionais. O Quadro 1 abaixo apresenta
a distribuicdo da arrecadagdo e do gasto entre os niveis de governo no Brasil.

Quadro 1: Competéncias de arrecadacao e gasto no federalismo brasileiro

Tributo Arrecadagdo Gasto

;gg:rt::ni%bre folha de Unido Unido, Estados, Municipios, Entidades
CPS Unido Unido

FGTS Unido Unido

Saldrio-educagdo Unido Unido, Estados

Sistema S Unido Entidades

Tributos sobre renda Unido Unido, Estados, Municipios

R Unido tJZr;i’ésc; (52%), Estados (21,5%), Municipios
IOF Unido Unido

~

The hope is that state and local governments, being closer to the people, will be more responsive to the particular
preferences of their constituencies and will be able to find new and better ways to provide these services (OATES,
1999, p. 1120).
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Tributo Arrecadagdo Gasto
CSLL Unido Unido
Tributos sobre Unlag,lE_stados, Unido, Estados, Municipios
consumo Municipios
Confins Unido Unido
PIS/Pasep Unido Unido
~ o o o
Cide combustiveis Unido Unido (71%), Estados (21,75%), Municipios
(7,25%)

i Unido (42%), Estados (32%), Municipios
IPI Unido (26%)
ICMS Estados Estados (75%), Municipios (25%)
ISS Municipios Municipios
1] Unido Unido

Tributos sobre

Unido, Estados,

Unido, Estados, Municipios

patrimonio Municipios

IPTU Municipios Municipios

IPVA Estados Estados (50%), Municipios (50%)
ITR Unido Unido (50%), Municipios (50%)
ITCD Estados Estados

ITBI Municipios Municipios
;aex:fe?hi:'?:"bu'coes &T?ﬂoc’isiscidos' Unido, Estados, Municipios
Outros tributos &Tﬁ%gﬁ%idos’ Unido, Estados, Municipios

Fonte: Constituigdo Federal (2008); Marques, Oliveira e Langemman (2008).

Como pode ser visto no quadro acima, o argumento da distribuicio de
prerrogativas de tributacdo entre os niveis de governo é razoavelmente seguido.
Contudo, principalmente apds a Constituicdo de 1988, buscou-se uma maior
descentralizacdo da arrecadacdo e também dos gastos no Pais. Porém, enquanto
parte significativa dos tributos ainda é arrecadada no plano federal, uma parcela
importante das politicas publicas foi descentralizada para os niveis subnacionais,
como pode ser visto na coluna de gasto. O Quadro 2 abaixo apresenta a distribuicao
de responsabilidades em termos de politicas publicas entre os niveis de governo.

Quadro 2: Distribui¢do de responsabilidade entre os niveis do governo

Nivel de Governo

Responsavel Categoria

Federal

Defesa

Relagdes exteriores

Comeércio internacional
Moeda
Uso da agua
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Nivel de Governo

Responsavel Categoria

Rodovias nacionais

Servigo postal

Policia, federal, fronteira, regulacdo do trabalho, comércio
interestadual, telecomunicagdes, transporte interestadual,
desenvolvimento urbano, energia, mineragdo, seguro
desemprego, imigragao, cidadania e direitos nativos
Seguranca social

Sistema nacional de estatistica

Regras gerais para sistema nacional de educacdo

Federal-Estadual

Saude
Educagao
Cultura

Protecdo do meio ambiente e dos recursos naturais

Agricultura

Distribui¢do de alimentos

Habitacdo

Saneamento

Bem-estar social

Policia

Hidroeletricidade

Estadual

Responsabilidade residual: assuntos ndo atribuidos ao nivel
federal ou municipal

Municipal

Transporte publico (intramunicipal)
Educagdo bdsica
Saude preventiva

Uso da terra

Preservagao histdrica e cultural

Fonte: Constituigdo Federal (2008); Shah (1990).

Como pode ser visto no Quadro 2 acima, um nimero expressivo de politicas teve
a sua implementacdo transferida para os governos subnacionais. Especialmente
as politicas sociais de educac¢do e saude passaram a ter a sua base regionalizada.
Contudo, um problema se torna premente. Como equacionar o gap vertical de
arrecadacgao entre a Unido e os entes subnacionais, principalmente os municipios,
gue passaram a ter novas responsabilidades em termos de politicas publicas,
mas ndo necessariamente possuem 0S recursos necessdrios para a sua efetiva
implementacgao.

Adicionalmente a tal gap vertical, ha nas federagdes também o gap horizontal
gue se estabelece a partir da diferenca na capacidade de arrecadagao e também da
desigualdade socioeconémica entre as regides do Pais. Com o objetivo de equilibrar
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as contas da Unido e dos entes subnacionais e também de equalizar as diferencas
regionais, um sistema de transferéncias intergovernamentais foi estabelecido no Pais.

Oates(1999)explicaaldgicaredistributivadastransferénciasintergovernamentais:

.

O propdsito dessas subvencdes é canalizar fundos de jurisdi¢Ges
relativamente ricas para as pobres. Tais transferéncias sdo comumente
baseadas numa formula de equalizacdo que mede a “necessidade fiscal” e
a “capacidade fiscal” de cada provincia, estado ou localidade. Essas formulas
resultam numa parcela desproporcional das transferéncias indo para aquelas
jurisdicdes com a mais necessidade fiscal e a menor capacidade fiscal (OATES,
1999: 1127, tradugao nossa)3.

Anualmente, a Unido transfere para as unidades subnacionais em média
10% da sua receita (STN, 2011). Os receptores de tais transferéncias — estados
e municipios — sdo responsdveis pela implementacdao de parte significativa das
politicas sociais, principalmente educacdo e saude. Tais transferéncias assumem
um papel de equalizacdo das desigualdades regionais e da busca de um padrao
minimo de qualidade dos servigos publicos em todas as unidades da Federacgao,
independentemente de sua capacidade de arrecadagao.

Dito isso, entre a transferéncia de recursos para a municipalidade e o seu
impacto em beneficio dos cidad3dos locais, problemas de ma gestdo de recursos
podem ocorrer, diminuindo os efeitos positivos da descentralizagdo e o bem-estar
da localidade. Nesse sentido, o presente trabalho busca analisar a influéncia da
qualidade da burocracia local sobre a gestdo de recursos federais nos municipios
brasileiros.

O papel da burocracia na implementacao de politicas publicas

A implementacdo pode ser considerada o estagio no qual propostas,
programas e metas sdo traduzidas em processos e acdes voltadas para a
efetiva entrega dos servicos ao publico-alvo. Por muito tempo visto como
o “elo perdido” na andlise de politicas (HARGROVE, 1975; FARIA, 2012),
esse estagio pode ser um dos mais importantes, ja que politicas sem
implementacdo sdo apenas ideias sem implicacdes concretas para os cidad3dos.

3 “The purpose of these grants is to channel funds from relatively wealthy jurisdictions to poorer ones. Such
transfers are often based on an equalization formula that measures the "fiscal need" and "fiscal capacity" of
each province, state, or locality. These formulas result in a disproportionate share of the transfers going to those
jurisdictions with the greatest fiscal need and the least fiscal capacity” (OATES, 1999, p. 1127).
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Mas o que exatamente é esse estdgio de implementacdo? Varias defini¢des,
filiadas a perspectivas diferentes da implementacdo, podem ser citadas. No
contexto aqui especifico da relagdo entre os entes federativos na implementacao de
politicas, a definicdo de Lester e Goggin (1998) parece apropriada. De acordo com
os autores, implementacdo “é um processo, uma série de decisdes subnacionais
e acles direcionadas no sentido de por a priori decisdes federais autoritativas em
vigor” (tradugdo nossa) (LESTER ; GOGGIN, 1998, p. 5)%.

Fica clara a separacdo entre formulacdo e implementacdo de politicas na
definicdo acima e esse é um dos pontos fundamentais a diferenciar as perspectivas
de implementacdo. As analises da implementacao podem ser subdivididas em dois
tipos principais: as andlises de cima para baixo e as andlise de baixo para cima.

A perspectiva de cima para baixo tem como principais caracteristicas a ja citada
divisdo clara entre a formulacdo e a implementacdo de politicas; a hierarquia
entre formulacdo e implementacdo, estando os formuladores no topo e os
implementadores na base; a ideia de déficit de implementag¢do, na qual o desvio
do objetivo preestabelecido pode ser mensurado, sendo as principais causas: a
baixa qualidade da burocracia, a falha na comunicagdo entre os niveis e a falha na
cooperacdo entre os niveis (SABATIER, 1986; WINTER, 2010; SABATIER; MAZMANIAN,
1979, 1980; PRESSMAN; WILDAVSKY, 1973).

A perspectiva de baixo para cima critica a centralidade dos formuladores e a
visdo dos implementadores como “impedimentos”, proposta pela abordagem
de cima para baixo. A perspectiva propGe o foco nos policy subsystems e ndo na
hierarquia. A implementacdo gera informacdo e da conteldo a politica, de forma
gue a implementacdo se torna a formulacdo em processo. Os chamados burocratas
de nivel de rua se tornam centrais e as analises passam a ter por foco as relacdes
horizontais em rede no processo de implementacdo, partindo da ac¢do local e
remontando as suas causas (SABATIER, 1986; WINTER, 2010; HEJRN, 1982).

Comparando, aabordagem de cima para baixo propde um enfoque hierarquizado,
separando quem formula e quem implementa, sendo muitas vezes a qualidade dos
implementadores varidvel e fundamental para explicar falhas na entrega de servicos
ao publico-alvo. Normalmente, tal relagdo é analisada como um modelo principal-
agent, buscando identificar os incentivos sobre os implementadores para cooperar
com o formulador. Essa separacdo estrita entre formulacdo e implementacdo é
bastante criticada pela perspectiva de baixo para cima, propondo um olhar mais
amplo sobre o processo de implementacao, identificando outros atores e também
atividades que mostram o implementador tomando decisGes de formulacdo

4 “is a process, a series of subnational decisions and actions directed toward putting a prior authoritative federal
decision into effect” (LESTER; GOGGIN, 1998, p. 5).

Revista do Servico Publico Brasilia 66 (3) 345-370 jul/set 2015 353



m Burocracia local e qualidade da implementagéo de politicas descentralizadas:

354

uma andlise da gestdo de recursos federais pelos municipios brasileiros

durante a entrega dos servigos. Contudo, a abordagem de baixo para cima, apesar
da riqueza, é menos estruturada e acaba contribuindo pouco para a formulacdo de
teoria (SABATIER, 1986; WINTER, 2010).

Apesar de diferencas fundamentais, algo que é comum as duas abordagens é
a centralidade da burocracia no processo de implementacdo de politicas: “é no
processo de implementacdo dos programas de atuacao publica quando é mais
clara a influéncia da burocracia sobre o conteudo e o alcance de tais programas”
(SUBIRATS, 2006, p. 119, tradugdo nossa)’.

A analise aqui proposta tem por base uma perspectiva de cima para baixo da
implementacdo, com foco na burocracia local como implementadora de decisdes
federais. A estrutura hierarquica do processo decisério, no qual o Governo Federal
decide acerca da alocacdo de recursos federais de transferéncias voluntarias para os
municipios que sdo responsaveis pelaimplementacdo da politica e posterior prestacdo
de contas, indica a propriedade da abordagem de cima para baixo. Dessa forma, o
governo local se torna o foco da implementacgdo e a sua burocracia, o principal fator
a influenciar a qualidade da implementacdo. Espera-se que a burocracia local afete a
implementacgado de politicas por meio da gestdo dos recursos federais.

Quais caracteristicas da burocracia podem ser consideradas relevantes para
a qualidade da implementacdo? Estudos empiricos apontam como relevantes
caracteristicas o quantitativo de funciondrios, a qualificacdo ou expertise, o
comprometimento e também a disposicdo, analisada como a compreensdo da
politica pelos funcionarios, a direcdo da resposta, se favordvel ou contraria, e a
intensidade da resposta (PRESSMAN; WILDAVSKY, 1973; SABATIER; MAZMANIAN, 1979,
1980; VAN METER; VAN HORN, 1975; SABATIER, 1986; HILL; HUPE, 2002).

Num campo da influéncia politica, um debate central é o da politizagao
das agéncias, ou o uso de indicagGes politicas para cargos na burocracia. Numa
discussdao que remonta a Weber, busca-se identificar se funciondrios de carreira
com regras bem estabelecidas e estabilidade no cargo seriam necessariamente
melhores burocratas do que indicados politicos. As indicacdes politicas tém como
justificativa o maior controle politico sobre as politicas implementadas, uma vez
qgue funciondrios de carreira podem nao ter incentivos para agir de acordo com
as preferéncias dos governantes. As indicacGes podem servir também como uma
forma de oxigenar e flexibilizar a maquina publica. Contudo, o uso de tais indicacdes
politicas tem a patronagem como o mais antecipado efeito negativo, quando cargos
na estrutura governamental sdo distribuidos como forma de estabelecer apoio

> “esen el proceso de implementacién de los programas de actuacién publica cuando resulta mas clara la influencia
de la burocracia sobre el contenido y el alcance de tales programas” (SUBIRATS, 2006, p. 119).
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politico. Num dos principais trabalhos empiricos sobre essa longa discussdo, Lewis
(2007) pergunta-se se indicados politicos de fato implementam piores politicas
e chega a conclusdo de que burocratas indicados geram resultados inferiores em
termos de implementacdo de politicas do que burocratas de carreira (LEwis, 2007).

Tendo em mente esse levantamento, o presente trabalho busca avaliar o efeito
da qualidade da burocracia sobre a implementacdo dos recursos de transferéncias
federais. As caracteristicas da burocracia a serem enfocadas sdo a inadequacao
da burocracia, o quantitativo de funcionarios, a capacidade e a politizacdo. A
hipdtese central é de que quanto maior a qualidade da burocracia local, melhor a
implementagao das politicas que fazem uso de recursos de transferéncias federais.
Os dados e a mensuracgdo das varidveis sdo apresentados na proxima segao.

Metodologia

O estudo aqui proposto busca analisar a relagdo entre qualidade da burocracia local
e a implementacao de recursos de transferéncias federais nos municipios brasileiros.
O primeiro desafio é quanto a operacionalizagdo de conceitos tdo amplos. Como
varidvel dependente, proponho analisar o processo de implementacdao e ndo seus
produtos ou resultados. Como medida de qualidade da implementacdo, serdo usadas
as irregularidades na gestao dos recursos de transferéncias federais pelos municipios.

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) iniciou, em 2003, um programa de
fiscalizacdo com base em sorteios publicos. O programa fiscaliza o uso de recursos
de transferéncias federais pelas unidades subnacionais por meio de auditorias in
loco dos municipios sorteados para fiscalizacdo. Na pratica, o programa define de
forma aleatdria municipios que terdo suas contas escrutinizadas, com foco nos
recursos de transferéncias federais. Atualmente, a CGU estad no 399 sorteio. Em
levantamento de 2014, o programa tinha avaliado a implementac¢do de politicas
com recursos federais em 2.133 municipios e aproximadamente 21 bilhGes de reais®.

Fazem parte do sorteio municipios com até 500 mil habitantes e 60 municipios sdo
sorteados a cada sorteio, com exce¢do dos nove primeiros sorteios que sortearam
entre 5 e 50 municipios. Em cada municipio sorteado, os auditores analisam as
contas, obras e servigos que fazem uso de recursos de transferéncias federais. Ao
final, é publicado um relatério com os resultados da auditoria, especificando os
programas e as irregularidades encontradas. O foco da auditoria nos municipios sdo

% Informagdo disponivel no sitio da CGU: <http://www.cgu.gov.br/assuntos/auditoria-e-fiscalizacaoavaliacao-de-

programas-de-governo/programa-de-fiscalizacao-por-sorteios-publicos>
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os programas implementados no ano da auditoria e nos dois anos anteriores. Os
relatdrios de avaliacdo sdo disponibilizados publicamente no sitio da CGU’.

O banco de dados foi construido com base nesses relatdrios publicos de
auditoria, consistindo na categorizacdo das irregularidades apresentadas nos
relatdrios e resultando na redugao da grande quantidade de informacdo qualitativa
disponibilizada a uma lista mais restrita de dezenove tipos de irregularidades.
A categorizagdo das irregularidades foi realizada por Francisco Ramos, do
Departamento de Economia da Universidade Federal de Pernambuco, e sua equipe.
O banco de dados esta disponivel sob solicitacdo.

O presente artigo analisa os 14 sorteios iniciais realizados entre 2003 e 2004.
Trata-se de dados com estrutura cross-section, ja que a cada sorteio uma lista
diferente de municipios é analisada. Nos 14 sorteios, um total de 710 municipios foi
auditorado?®, identificando 42.874 irregularidades. O Quadro 3 abaixo apresenta a
tipologia de irregularidades, num total de 19 tipos. A construcdo dessa tipologia foi
feita com base na classificacdo de Francisco Ramos.

Quadro 3: Tipologia de irregularidades

Superfaturamento Os precos pagos estdo acima do valor de mercado.
e A licitagdo apresenta prdticas irregulares, como
Licitagao L A N
direcionamento e auséncia de concorréncia.
Qualificacio Qualificagdo inadequada de pessoal responsavel pela
¢ execugdo do recurso/implementagdo da politica.
Infraestrutura Auséncia de infraestrutura na execugdo do recurso.

O municipio ndo disponibiliza a contrapartida referente ao

Falha na Contrapartida L N . )
municipio ou a transferéncia apresenta impropriedades.

Contrato Irregularidades no contrato de repasse.
Falha Execucdo Falha na execugdo do programa/projeto.
Gestdo Inadequada Gestdo do bem/obra inadequada.
Despesa sem Empenho Execucdo de despesas sem empenho.
Imposto Falha no pagamento dos impostos.
Prestacdo de Contas Falha no processo de prestacdo de contas.

7 Os relatdrios estdo disponiveis no seguinte site da CGU: <http://www.cgu.gov.br/Controlelnterno/Avaliacao
ExecucaoProgramasGoverno/Sorteios/Municipios/Sorteados/index.asp.>

8 Nos 14 sorteios, foram escolhidos diferentes quantitativos de municipios até estabelecer em 60 municipios.
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Falha na execugdo de projetos, acarretando problemas no
repasse dos beneficios.
Forma de pagamento usada indevida, de acordo com a

Falha nos Beneficios

Pagamento Indevido

contratagao.
Reciprocidade Vinculagdo nas vendas.
Falha no Conselho/ Falha na atuagdo do conselho ou da comissdo no controle
Comissdo das atividades previstas no programa.
Conta Corrente Falha na administracdo dos recursos monetarios.
. - Falha na comunicagdo entre os atores para a liberagao do
Liberagao
recurso.
Desperdicio Falha no controle de estoque acarretando desperdicio.
Sem Classificacdo Irregularidades ndo classificadas.

Fonte: Elaboragdo prépria com dados da CGU e Henrique e Ramos (2011).

A tipologia de irregularidades apresentada acima engloba um conjunto bastante
diverso de problemas na gestdo de recursos federais, desde falhas graves como
superfaturamento de obras e indicios de fraudes em licitagGes, indicando possiveis
casos de corrupgao, até casos claros de ma gestdo de recursos como o desperdicio,
problemas de infraestrutura e falhas na execucao do programa. Para lidar com essa
heterogeneidade, serdo construidas duas especificacGes diferentes da varidvel
dependente. A primeira refere-se ao nimero total de irregularidades identificadas
no municipio i no sorteio t. Ja a segunda especificacdo restringe as irregularidades
ao que pode melhor ser classificado como falha de implementacdo, isto &, falha
na entrega dos servicos ao publico-alvo. Nessa segunda especificagdo, apenas as
seguintes irregularidades sdo consideradas: falha na execucdo, gestdo inadequada,
falha nos beneficios e desperdicio®.

O fator explicativo principal aqui analisado é a qualidade da burocracia.
Quatro caracteristicas da burocracia serdo incluidas nos modelos como proxy para
qgualidade da burocracia. Primeiro, serd analisada a ocorréncia de irregularidades
referentes a inadequacao da burocracia a partir da irregularidade “qualificagao”
apresentada acima. Segundo, serd analisado o quantitativo de funcionarios sobre
o total da populagdo. Terceiro, serd analisada a capacita¢do dos funcionarios por
meio da escolaridade. Por ultimo, serd analisado o efeito da politizacdo por meio
do percentual de funciondrios que nao sdo estatutarios. Os dados tém por fonte a
pesquisa Perfil dos Municipios, desenvolvida pelo IBGE.

° Para outras analises que fazem uso dos dados das auditorias da CGU, ver: Albuquerque e Ramos (2006), Ferraz e
Finan (2007), Ferraz, Finan e Moreira (2008), Leite (2010), Henrique e Ramos (2011), Melo, Leite e Rocha (2011)
e Batista (2013).
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Como muitos outros fatores podem influenciar a implementacdo de recursos
federais e ndo a qualidade da burocracia, sera incluida uma série de variaveis
de controle. As varidveis sdo as seguintes: o total de recursos auditorados, o
numero de ordem do sorteio, se 0 municipio foi ressorteado, o IDH, a populacado
e a distancia do municipio para a capital. O total de recursos controla pelo fato de
guanto maior o volume de recursos, maior a quantidade de irregularidades. Como
o programa de auditorias da CGU é um programa novo, a inclusdo do nimero de
ordem nos modelos tenta controlar pelo possivel aprendizado da prdpria CGU.
Com o passar dos sorteios, as equipes vao se tornando mais experientes e mais
capazes para detectar irregularidades. A varidvel bindria que indica se o municipio
foi sorteado novamente controla pelo efeito restritivo de ja ter tido suas contas
auditoradas. Espera-se que municipios que jd passaram pela auditoria diminuam
a quantidade de irregularidades. O indice de desenvolvimento humano controla
pelo desenvolvimento do municipio. Outras varidveis sociais, como escolaridade
da populagdo, Gini ou ainda o PIB, ndo foram incluidas por gerar problemas de
multicolinearidade, ja que se trata de varidveis altamente correlacionadas com o
IDH. A populacdo controla pelo tamanho do municipio e a distancia, pelo possivel
efeito negativo de estar situada longe da capital. Todas essas sdo varidveis que
podem influenciar o mau desempenho da gestao de recursos federais, que poderiam
confundir o efeito da qualidade da burocracia. Dessa forma, é possivel minimizar
esse problema e tentar isolar o efeito da burocracia sobre a implementacao.

Como descrito acima, a variavel dependente diz respeito ao niumero de irregula-
ridades identificadas no municipio i no sorteio t. Como a variavel dependente
assume apenas valores positivos inteiros, o modelo de regressdao mais difundido
de minimos quadrados ordindrios ndo se mostra adequado. O modelo adequado
€ um para dados de contagem. A op¢ao aqui usada é o binomial negativo devido
a observacdo de sobredispersdo nos dados (LONG ; FREESE, 2001). A préxima secdo
apresenta os resultados da analise.

Resultados

O Gréfico 1 apresenta o quantitativo total de irregularidades por tipo, de acordo
com a tipologia apresentada acima. A irregularidade mais frequente é a falha na
execucdo da obra ou projeto, incluindo situagées com desvio de finalidade (quando
o recurso é utilizado em outra atividade que nao a proposta), execugdo parcial ou
n3o execucdo completa do programa. E um caso claro de falha de implementacéo
de recursos publicos, quando o valor transferido ndo é transformado em beneficio
para a sociedade. A segunda irregularidade mais comum nos municipios analisados
é a falha em licitacdo. Aqui ja se trata de uma irregularidade grave e é identificada
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guando ha direcionamento na licitagdo, auséncia de concorréncia e problemas na
documentacdo ou ndo elegibilidade de empresas.

Em seguida, aparecem falhas na prestacdao de contas do uso de recursos de
transferéncias, como documentacao irregular e descumprimento do prazo. Gestao
inadequada também tem incidéncia expressiva, indicando casos como subutilizagdo
de produtos adquiridos com recursos do programa, obras concluidas, mas sem
uso pela populagdo e a ndo localizagdo de bens e beneficiados do programa.
Um exemplo desse ultimo caso ocorre quando, na prestacdo de contas, consta
um programa de treinamento e os beneficidrios citados pelo programa ndo sdo
localizados. Associados também com a gestdo inadequada estao casos de desvio de
finalidade de produtos, como 6nibus escolares que ndo sdo usados no transporte
de estudantes ou leite que nao é distribuido para criancas. Irregularidades no
repasse referem-se a problemas de focalizagdo, quando pessoas ndo elegiveis
recebem beneficios, ou duplo recebimento por elegiveis, falhas no cadastramento
ou controle de condicionalidades para o recebimento. S3o falhas associadas a
programas de estrutura descentralizada como o Bolsa Familia, no qual o municipio
é responsavel pela distribuicao e pelo controle das condicionalidades.

Grafico 1: Tipos de irregularidades e incidéncia nos municipios brasileiros
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados da CGU e Henrique e Ramos (2011).
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Com numeros menos expressivos, aparecem irregularidades como falha no
funcionamento do conselho consultivo, na gestdo da conta corrente, pagamento
indevido e desperdicio (por exemplo, quando remédios perdem a validade antes
de serem distribuidos para a populagdo). Por ultimo, as demais irregularidades que
apresentam baixa incidéncia e também irregularidades sem classificacao.

O Grafico 2 apresenta a distribuicdo das irregularidades por ministério gestor.

Grafico 2: Incidéncia de irregularidades por ministério gestor
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados da CGU e Henrique e Ramos (2011).

O Gréfico 2 mostra que os ministérios que apresentam o maior nimero de
irregularidades nos seus repasses sao justamente os ministérios da drea social:
saude, educacao e desenvolvimento social. Como visto na segunda secdao deste
artigo, a reestruturacdo das politicas publicas no Brasil pds-Constituicdo de 1988
privilegiou a implementagdo descentralizada das politicas sociais. Dessa forma,
a maior incidéncia de irregularidades nesses ministérios ndo significa que esses
ministérios possuem falhas de administracdo em si, mas apenas que s3o 0s
ministérios com a maior quantidade de recursos e responsaveis pela maior parte
das transferéncias federais para os municipios.

Para os objetivos desse trabalho, essas irregularidades encontradas pelas
auditorias da CGU sao consideradas proxy para falhas naimplementagao de recursos
federais pelos municipios brasileiros. Duas medidas alternativas serdo utilizadas,
ambas contagens. A principal refere-se a uma medida restrita de irregularidades
que sera aqui chamada de falhas de implementacdo. Nessa classificacdo mais
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restrita, estdo incluidas as irregularidades falha na execugdo, gestdo inadequada,
falha nos beneficios e desperdicio. A segunda refere-se ao nuimero total de
irregularidades. A utilizacdo de duas medidas diferentes tem como objetivo testar a
robustez dos resultados. O total de irregularidades pode ser identificado como falha
de implementacdo, mas é possivel que a medida restrita de falha de implementacao
seja mais homogénea, no sentido de identificar irregularidades que impedem que a
politica publica seja de fato entregue ao publico-alvo.

Como principal fator explicativo dasirregularidades encontradas, estd a qualidade
da burocracia, medida como quatro aspectos diferentes: inadequacao, quantitativo,
qualificagdo e carreira. Além das varidveis dependentes e independentes, sdo
incluidas também varidveis de controle. A Tabela 1 abaixo apresenta as estatisticas
descritivas das varidveis analisadas.

Tabela 1: Estatisticas descritivas

Variavel N Min. Max. Média Desv. Padrao
Burocracia — Inadequagao 710 0 6 0,788 1,101
Burocracia — Quantitativo 705 0,005 0,170 0,033 0,016
Burocracia — Qualificagdo 688 0,001 0,527 0,111 0,087
Burocracia — Carreira 705 0 1 0,630 0,331
Total Recursos 708 0 3,12 3,22 1,42
Populagdo 706 1,213 454,463 25,429 39,430.62
IDH 703 0,479 0,919 0,692 0,080
Distancia 703 12,016 1,206 244,125 168.479

Fonte: Elaboragdo prépria com dados da CGU e Henrique e Ramos (2011).

A inadequac¢do da burocracia é medida como o numero de irregularidades
encontradas pela auditoria da CGU no municipio analisado, associadas a problemas
com a burocracia responsavel pelo programa. Essas irregularidades se referem a
falta de pessoal ou falta de capacitacdo para implementacao da politica. A média é
de 0,788 irregularidades por municipio e desvio-padrao de 1,101.

O quantitativo da burocracia é medido como o numero total de funcionarios
na ativa da administracdo direta do municipio sobre a populacdo. Trata-se, entao,
de uma medida ponderada de funcionarios por habitante. A média é de 0,33
funciondrios por habitante. A qualificacdo da burocracia refere-se a proporgao
de funcionarios com ensino superior completo sobre o total de funcionarios da
administracdo direta. A média é de 0,11 ou 11% do total de funciondrios concluiram
0 ensino superior. A varidvel carreira é uma medida contraria de politizagcdo da
burocracia. A sua mensuracao é a proporcdo de funciondrios estatutdrios sobre o
total de funciondrios da administragao direta e indica aqueles funciondrios que nao
estao na administracdo publica apenas por indicacao politica. A média é de 0,63 ou
63% dos funcionarios tém status estatutario.
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As varidveis de controle sdo o total de recursos auditorados, a populagdo e o
IDH. A média de recursos auditorados é de 32 milhdes de reais correntes. A média
de habitantes é de 25 mil, com minimo em 1.213 habitantes e maxima em 454 mil,
ja que os sorteios sdo restritos a municipios com menos de 500 mil habitantes. A
média do IDH é de 0.692 e a média de distancia da capital, de 244 quilometros.

As varidveis dependentes sdo o nimero de falhas de implementacdo e o nimero
total de irregularidades. A média de falhas de implementacdo é 31,50, com minimo
de 0, maximo de 252 e desvio-padrdo de 26,12. A média do total de irregularidades
é 60,39, com minimo de 1, maximo de 402 e desvio-padrdo de 43,41. O Grafico 3
apresenta a distribuicdo das varidveis dependentes.

Grafico 3: Distribui¢cdo — Variaveis dependentes
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados da CGU e Henrique e Ramos (2011).

Os histogramas evidenciam a estrutura de contagem dos dados analisados,
assumindo apenas valores positivos inteiros e ndo apresentando distribuicdo
normal. A Tabela 2 abaixo apresenta os resultados para a analise de regressdao com
o modelo binomial negativo®.

© Modelo Binomial Negativo: comando nbreg com erro-padrdo robusto, irr no Stata 12.

Revista do Servigo Publico Brasilia 66 (3) 345-370 jul/set 2015



Mariana Batista

Tabela 2: Qualidade da burocracia e implementacao de transferéncias federais

Variavel Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
VD = N Falha Implementagdo N = N Total Irregularidades
41.422%%* 84.784%** 61.366%** 165.642%**
Constante
(5.543) (40.920) (6.375) (73.551)
. 1.083*** 1.046 1.195%** 1.144%**
Burocracia
~ Inadequagdo (0.033) (0.031) (0.030) (0.026)
. 0.001*** 0.018** 0.014%*** 0.039**
Burocracia
= Quantitativo (0.003) (0.037) (0.024) (0.061)
. 0.445** 0.722 0.477% 0.837
Burocracia
— Qualificagao
(0.163) (0.176) (0.207) (0.266
. 0.940 0.967 1.077 1.107
Burocracia
~ Carreira (0.109) (0.098) (0.127) (0.115)
1.031*** 1.030***
Sorteio - -
(0.007) (0.006)
0.498%*** 0.610***
Sorteado
Novamente (0.125) (0.111)
1.000 1.000
Total Recursos - -
(6.160) (7.330)
1.000*** 1.000***
Populagdo - -
(0.100) (0.974)
0.180*** 0.140%***
IDH - -
(0.131) (0.096)
0.999 0.999
Distancia - -
(0.000) (0.000)
Lo.g . -3008.2042 -2952.9122 -3409.1826 -3341.2194
pseudo-likelihood
Wald chi2 16.34*** 57.86%** 62.73%** 138.04%**
N 688 683 688 683

*sig. @ 0,10; ** sig. a 0,05, *** sig. a 0,01.
Incidence rate ratios apresentados. Erro-padrdo robusto entre parénteses.

Fonte: Elaboragdo propria.
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Foramfeitosquatromodelos,comasduasespecificacGesdavaridveldependente
— numero de falhas de implementacdo e numero total de irregularidades. O
primeiro modelo foca nas quatro caracteristicas da burocracia aqui enfatizadas
e o0 modelo seguinte apresenta o modelo completo com as varidveis de controle.
Nos quatro modelos, foi incluido erro-padrao robusto para os estados.

Para facilitar a interpretacdo, sdo reportadas as incidence rate ratios (irr), que
permitem a interpretacdo direta que ndo é possivel com o coeficiente. Ressaltando
qgue, no caso de irr, valores menores que 1 equivalem a impacto negativo (sinal
negativo) e valores maiores que 1 equivalem a impacto positivo (sinal positivo).

Nos quatro modelos, a inadequac¢ao da burocracia apresenta o sinal positivo
esperado. Isto é, quanto maior o numero de irregularidades associadas a
inadequacdo da burocracia, maior o nimero de falhas de implementacao e do total
de irregularidades. Nos modelos restritos, apenas com as variaveis de burocracia, o
aumento de uma irregularidade de inadequacao da burocracia aumenta a falha de
implementacdo a um fator de 1.083. Esse efeito se mantém bastante similar quando
a varidvel dependente é o numero total de irregularidades, quando o aumento da
inadequac¢do em uma unidade aumenta o total de irregularidades a um fator de
1.195. O resultado se mantém significativo com a inclusdo de fatores apenas para
o modelo com o total de irregularidades, perdendo significancia estatistica com a
falhas de implementacao.

Nos quatro modelos, o quantitativo da burocracia apresenta o sinal negativo
esperado e é significativo, indicando um resultado robusto. Isto é, quanto
maior a proporgcao de funciondrios por habitantes, menor o numero de falhas
de implementacdo e do total de irregularidades. Contudo, o efeito é pequeno,
mantendo-se em torno de uma diminui¢ao a um fator de 0.01.

A terceira especificacdo da varidvel burocracia, a qualificacdo, apresenta o
sinal negativo esperado nos quatro modelos, mas atinge significancia estatistica
apenas nos modelos restritos. Isso significa que quanto maior a proporg¢do de
funciondrios com ensino superior, menor a incidéncia de falhas de implementacao
e de irregularidades nas transferéncias federais para os municipios. Contudo, esse
resultado tem que ser lido com cautela, ja que ndo se mantém com a inclusdo das
variaveis de controle.

Por ultimo, a proporgao de estatutarios ndao apresenta resultados significativos
em nenhuma das especifica¢des. Esse resultado contraria a expectativa tedrica de
gue a maior proporcao de funciondrios estatutarios, remetendo a menor politizacao
da administragdo publica, reduziria a ocorréncia de falhas de implementacgdo e do
total de irregularidades. Esse resultado pode levar a duas interpretacdes diferentes.
Primeiro, ndo ha relacdo entre politizacdo e qualidade da implementacdo. Isto &,
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regras e procedimentos da administracao publica ou a propria estrutura hierarquica
faz com que indicagbes politicas ndo afetem o resultado da gestdo. Segundo,
a especificacdo da varidvel pode ser problematica, ja que ndo identifica quais
funciondrios de fato possuem vinculacdo partiddria. Nesse sentido, mais pesquisas
sobre o tdpico precisam ser realizadas para identificar se ha efeito da politizacdo
da burocracia sobre a qualidade da implementacdo das politicas descentralizadas.

Com relagdo as varidveis de controle, os resultados mais interessantes sdo que, de
fato, hd um aprendizado pela CGU, ja que o acimulo de sorteios aumenta o numero
de irregularidades encontradas. No modelo 2, o aumento do sorteio aumenta a
falha de implementagdo a um fator de 1.021, resultado que se mantém quando a
varidvel dependente é o total de irregularidades. Os municipios que passam por
uma segunda auditoria apresentam nuimero menor de irregularidades nas duas
especificacdes. No modelo 2, o ressorteamento reduz a falha de implementacdo a
um fator de 0.498, efeito que é maior (0.610) quando a variavel dependente é o total
de irregularidades. O IDH também afeta negativamente a falha de implementacao
e o total de irregularidades, indicando que cidades mais desenvolvidas também
apresentam melhores resultados na implementacdo das politicas. O efeito é de
0.180 quando a varidvel dependente é a falha de implementacdo e 0.140 quando a
varidvel dependente é o total de irregularidades.

As estimativas dos modelos sdo apresentadas no final da tabela. O log pseudo-
likelihood (no lugar do log likelihood) é reportado, uma vez que o erro-padrao
robusto com cluster por estado é usado. O Wald indica que os 4 modelos sdo
significativos como um todo.

A interpretacdo dos resultados, em termos do numero predito de eventos, é
apresentada no Grafico 4 abaixo com as diferentes especificacdes da varidvel de
interesse que apresentaram significancia estatistica.

O painel superior apresenta os resultados para a falha de implementacao,
e o painel inferior, para o total de irregularidades. Como mostrado na tabela
de regressao, o efeito da inadequacdo é positivo, enquanto o efeito das demais
medidas de qualidade da burocracia é negativo. O efeito, porém, difere na
magnitude. Quando ha o aumento de um caso de inadequacdo da burocracia, o
numero predito de falhas de implementacdo é 33, alcancando 50 quando o nimero
de casos de inadequacdo atinge o valor maximo. Esse efeito mdaximo, quando
a variavel dependente é o total de irregularidades, é ainda maior, saindo de 50
casos de irregularidade quando a inadequagdo é 0, atingindo 150 casos quando a
inadequacdo assume o valor maximo.
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Grafico 4: Burocracia — quantitativo e nimero predito de irregularidades
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados da CGU e Henrique e Ramos (2011).

Sobre o quantitativo da burocracia, quando a proporcao de funcionarios
por habitante é 0, o nimero de falhas de implementagdo é 40 e o nimero de
irregularidades totais é 70. Quando esse numero chega ao valor maximo, o
numero de falhas de implementagao tende a 0 e o de irregularidades totais cai
para 10. Por ultimo, a qualificacdo também apresenta efeito negativo sobre a
falha de implementacdo e o total de irregularidades. O nimero de falhas é 35
guando a proporc¢do de funcionarios com ensino superior é 0 e o nimero total
de irregularidades é 62. O numero predito, quando a propor¢do de funciondrios
qualificados atinge o valor maximo, é 21 para o niumero de falhas de implementacao
e 40 para o total de irregularidades.

Por fim, os resultados aqui apresentados sdo incipientes, mas indicam um
caminho de andlise para a relacdo entre qualidade da burocracia e implementacao
de politicas publicas descentralizadas no Brasil. Como resultado, pode-se identificar
o efeito da inadequacao, do quantitativo de funcionarios e da sua capacitacdo sobre
a qualidade da implementac¢do. Dessa forma, ha indicios de que a qualidade da
burocracia estd associada a melhor gestao de recursos de transferéncias federais e,
por conseguinte, a entrega de melhores servigos para a populagéo.
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Conclusao

O presente artigo discutiu a complexidade da implementacdo de politicas
publicas no contexto da descentralizacdo. A necessidade de reduzir as
desigualdades regionais e o déficit de arrecada¢do dos municipios responsaveis pela
implementacdo de politicas fundamentais para a populacdo fez surgir um amplo
sistema de transferéncias federais. Esses recursos de transferéncias sao traduzidos
em politicas publicas pelos municipios, transformando a implementacdo no estagio
fundamental. Recursos ndo necessariamente sdo traduzidos em servigos eficientes,
de forma que a qualidade da implementacdo se torna determinante.

Um dos aspectos mais enfatizados na literatura sobre implementacgdo é o papel
desempenhado pela burocracia para a efetiva implementacdo das politicas. O
presente artigo analisou o efeito da qualidade da burocracia sobre aimplementacao
dos recursos de transferéncias federais nos municipios brasileiros. O foco centrou-
se nos dados da Controladoria-Geral da Unido, que identifica irregularidades na
implementagdo de politicas que fazem uso de recursos de transferéncias federais
no periodo 2003/2004. Duas medidas alternativas da varidvel dependente foram
utilizadas: o numero total de irregularidades no municipio e a medida mais restrita
do numero de casos de falha de implementa¢do no municipio.

A qualidade da burocracia foi analisada com base nas principais recomendacées
da literatura. O conceito foi observado em quatro medidas diferentes: a
inadequagdo da burocracia para a implementacao da politica em questdo, o
guantitativo de funciondrios, a proporc¢do de funciondrios com formacdo superior
como proxy paraaqualificacdo daburocraciaetambéma proporcaodefunciondrios
estatutdrios como indicativo de auséncia de politizagdo. Os resultados alcancados
por meio de modelos binomial negativo indicaram que a inadequac¢do aumenta o
numero de falhas de implementacdo e o total de irregularidades. O quantitativo
de funcionarios da burocracia local diminui significativamente o numero de
falhas e irregularidades na implementacdo de recursos. Também com resultados
expressivos, aparece a proporc¢do de funcionarios com ensino superior, indicando
gue a qualificacdo da burocracia local reduz problemas na implementacdo
de recursos descentralizados. Por ultimo, a politizacdo da administracdo nado
apresentou resultados significativos.

Este trabalho buscou contribuir para a analise do impacto da qualidade da
burocracia sobre a implementacdo de politicas publicas descentralizadas. Algumas
guestdes ainda permanecem em aberto, como, por exemplo, o efeito da politizacao
da burocracia sobre os resultados da gestdo publica. Esse tema, tradicional na
literatura norte-americana, vem recebendo pouca atencdo sistemdtica no Brasil e
pode contribuir bastante para o desenvolvimento da administracdo publica.
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Espera-se que o desenho de pesquisa aqui proposto e os resultados alcangados
contribuam para o desenvolvimento de trabalhos empiricos sobre politicas publicas
no Brasil, em especial sobre o estdgio da implementacdo. O desenvolvimento
e o acumulo de outras andlises podem contribuir para o aperfeicoamento da
implementacdo de recursos federais e, por conseguinte, da qualidade das politicas
publicas no Brasil.
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A complexidade crescente das sociedades democraticas do século 21 exige dos governos
solugdes que os modelos contemporaneos de gestdo publica ndo sdo capazes de esbogar.
Como se observa nas experiéncias de paises mais avangados, a tecnologia social denominada
“gestdo por competéncias” tem sido utilizada, nas Ultimas trés décadas, nos setores privado
e publico como uma verdadeira plataforma metodoldgica para gestdo meritocratica de
mudancas em busca de melhor desempenho. Dessas experiéncias reformistas podem-se
extrair importantes licdes para reflexdes acerca da possibilidade de implementagdo de
modelos de gestdo baseados em competéncias no contexto do setor publico brasileiro.

Palavras-Chave: gestdo por competéncias, administragao publica, gestdo de pessoas,
modelo de gestdo, cooperagao internacional

Gestion por competencias en el sector publico: experiencias de paises avanzados y
lecciones para Brasil

La creciente complejidad de las sociedades democraticas del siglo 21 requiere soluciones
de los gobiernos que los modelos de gestidon publica contemporaneos no son capaces de
dibujar. Como se sefialé en las experiencias de los paises mas desarrollados, la tecnologia
social llamada “gestién de competencias” se ha utilizado, en las ultimas tres décadas, en

[Artigo recebido em junho de 2014. Versao final em dezembro de 2014.]
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el sector publico y el sector privado como una verdadera plataforma metodoldgica para la
gestion meritocratica de cambios en busca de un mejor rendimiento. De tales experiencias
de reforma pueden extraerse importantes lecciones para las reflexiones sobre la posibilidad
de implementacidon de modelos de gestién por competencias en el contexto del sector
publico brasilefio.

Palabras-Clave: gestidon por competencias, administracién publica, gestion de personas,
modelo de gestidn, cooperacion internacional

Competency management on the public sector: experiences from developed countries for
Brazil

The increasing complexity of democratic societies of the 21st century requires
governmental solutions that contemporary models of public management are not able to
sketch. As noted in the experiences of more developed countries, social technology called
“Competency Management” has been used in the last three decades in both the private
and public sectors as a true methodological platform for meritocratic change management
in search for better performance. From such reformist experiences one can draw important
lessons for reflections on the possibility of implementing management models based on
competencies in the context of the Brazilian public sector.

Keywords: competency management, public administration, human resources
management, management model, international cooperation
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A cultura é o buraco da agulha pelo qual as mudangas devem passar.

(WESTMAN, 2012)

Introdugao

A Gestdao por Competéncias representa o que se poderia denominar uma
“tecnologia social” (LASSANCE, JR. et al., 2004; PETERS, 2010) bastante robusta para
empreender avaliagdes meritocraticas sobre os trabalhadores na pratica, contribuindo
para a solucdo de um dos principais problemas apontados pelos especialistas em
modelos tradicionais de gestdo de pessoas nas organizacdes: a falta de critérios
objetivos para mensuracdo da capacidade profissional e do desempenho individual
(LucliA; LEPSINGER, 1999).

Caso se assuma o raciocinio em que pessoas, processos, tecnologia e cultura
organizacional sdo os pilares ontoldgicos da gestdo, e que pessoas sdo a base dos
demais, entdao também se poderd assumir que a gestdo por competéncias é um modelo
de gestdo de espectro amplo nas organizacGes. Suas caracteristicas técnicas contribuem
para a objetividade, transparéncia e democracia nas avaliagdes profissionais, atributos
considerados como as ambig¢Ges mais caras de qualquer sistema de gestao que busque
a justica social no ambiente das organiza¢des no século 21.

Esse modelo de gestdo também apresenta uma caracteristica notavel quanto
a sua utilidade: ele pode extrapolar os limites epistemoldgicos da capacitacdo e
do desenvolvimento e subsidiar também as demais etapas do ciclo de gestdo de
pessoas, oferecendo parametros mais técnicos e realistas para o planejamento da
forca de trabalho, recrutamento e sele¢do, remuneragdo, avaliacdo e retribuicdo
por desempenho, promog¢ao, apontamento para cargos de alta gestdo e sucessao.

Entretanto, sua introducdo no ambiente das organizacdes do setor publico
apresenta problemas diversos daqueles enfrentados nas organiza¢des privadas,
exigindo reflexdes mais qualificadas para a compreensao de suas implicagdes. O texto
a seguir tem como primeiro objetivo promover esse debate necessario, de um ponto
de vista mais técnico e realista, sobre a gestao por competéncias quando aplicada em
larga escala nos sistemas de gestao de pessoal civil dos governos no Brasil.

Com o presente artigo, resultado de pesquisa na literatura especializada, em
relatérios publicados pelos governos de paises mais avan¢ados da Organizacao
para Cooperagao Econémica e Desenvolvimento (The Organization for Economic
Co-operation and Development — OECD), e nas conclusdes de um esforco de
consultoria internacional patrocinado pela Secretaria de Gestdo Publica do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (Segep/MP) em 2013, no dmbito
do Programa Didlogos Setoriais Unido Europeia — Brasil, pretende-se contribuir
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para o esclarecimento de aspectos cruciais ao processo de ado¢do dessa tecnologia
social em larga escala nos sistemas de pessoal civil no setor publico brasileiro. O
texto apresenta algumas respostas para as seguintes questdes:

I. Em que contextos e com quais propdsitos os governos de paises da OECD
adotaram a gestdo por competéncias?

II. Como se iniciaram os processos de implanta¢ao dessa metodologia de gestao
de pessoas no setor publico e como evoluiram desde entdo?

[ll. Quais as implicacGes da gestdo por competéncias para o setor publico
brasileiro, considerando suas caracteristicas institucionais e culturais?

Estado da arte em paises mais avangados

O conhecimento histérico das experiéncias de até trés décadas dos governos de
paises mais desenvolvidos, tais como os membros da OECD, representa um importante
insumo epistemoldgico para a evolugao dos estudos, pesquisas e experiéncias sobre a
implantagdao de modelos de gestdao por competéncias no setor publico.

Bélgica

O movimento da gestdo por competéncias no setor publico da Bélgica revela
uma trajetdria bastante peculiar: iniciou-se num governo regional e ndo no governo
central. Conforme Hondeghem e Parys (2002), o governo flamengo (de Flandres)
assumiu a lideranca no inicio desse movimento na Bélgica, observando-se que no
governo federal belga o desenvolvimento de um modelo de gestdo baseado em
competéncias se deu de forma muito mais lenta, sendo a dupla cultura do pais
(uma tipica da regido de Flandres, ao norte, e outra de Valénia, ao sul) considerada
um elemento dificultador.

Eimportante compreender-se o contexto histérico que propiciou esse movimento
pela competéncia, que se iniciou em 1988 com a terceira reforma do Estado
belga, caracterizada pela devolugdo de autonomia as administracées regionais.
Essa reforma culminou, em 1993, com uma ampla reforma do ordenamento
institucional de gestdo de pessoas vigente a época, quando 100 decretos reais e
decisdes ministeriais acumulados desde o antigo Estatuto Camu de 1937 foram
substituidos por um novo regulamento geral para gestdao de pessoas: o Estatuto de
Pessoal Flamengo (HONDEGHEM; PARYS, 2002). As principais inovacGes desse novo
estatuto foram: novas regras de recrutamento e promocao baseadas em descricdes
de postos de trabalho e perfis de competéncias, novo sistema padrdo de avaliacdo
dos servidores, novo sistema de carreiras e reducdo no numero de classes e padrdes
de progressdo e respectivas escalas de remuneracgao.
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O que essa histéria tem de mais relevante, no entanto, sdo os objetivos da
reforma iniciada nos anos 1990 e a estratégia engendrada pelo governo belga para
sua execucao: utilizar a gestdao por competéncias como instrumento de apoio a um
sistema de gestdo do desempenho no setor publico. Esse sistema de gestdo do
desempenho, denominado PLOEG (acronimo nativo para planejamento, lideranga,
acompanhamento, avaliacdo e retribuicdo), era considerado critico para o éxito do
movimento reformista, tendo sido concebido como um instrumento integrado de
gestdo de pessoas na administracdo flamenga (HONDEGHEM; PARYS, 2002).

Esse modelo de gestdo do desempenho se baseava em 45 familias de funcdes
gue serviam de eixos para os diagndsticos de competéncias dos servidores publicos,
inclusive dos integrantes da alta gestdo. As descricbes dos postos de trabalho e
os respectivos perfis de competéncias sdo considerados, nesse sistema de gestao
do desempenho, uma espécie de ancora conceitual com a missdo de emprestar
estabilidade temporal ao sistema, restando, no entanto, uma parcela de flexibilidade
instrumental na definicdo dos objetivos anuais definidos para as organizacdes. Esse
sistema de avaliacdo de desempenho era considerado justo e honesto, sem o viés
meramente punitivo tradicional, e os servidores se autoavaliavam, eram avaliados
e avaliavam as chefias a partir de uma pactuacdo inicial de resultados esperados.

Com o movimento reformista flamengo, a descentralizacdo administrativa
dos anos 1990 exigia também o desenvolvimento de novas competéncias nos
servidores, antes desnecessdarias no modelo anterior de gestao publica centralizado.
Esse cendrio também exigia do governo flamengo uma visdo-perspectiva de longo
prazo, no sentido de prover os servidores publicos de competéncias para lidar ndo
somente com os problemas presentes, mas também com desafios futuros. Os valores
essenciais exigidos de todos os servidores seriam, inicialmente, quatro: orientacao
ao cliente, confiabilidade, colaboracdo e melhoria continua. E as categorias de
competéncias exigidas dos membros da alta gestdo seriam: visdo, direcionamento,
delegacao, capacidade de persuasao, empatia em 3602 e conhecimento de gestao
em contextos de governo. Essas categorias deveriam, entdo, ser traduzidas em
competéncias comportamentais em cada contexto organizacional do governo
federal belga (HONDEGHEM; PARYS, 2002).

Finalmente, o pioneirismo flamengo levou o governo federal belga, apds a radical
reorientacdo politica no pais resultante das eleicbes de 1999, a adotar também a
gestdo por competéncias como instrumento de um amplo programa de reformas
administrativas consolidado no conhecido “Plano Copérnico”, metéfora inspirada
em Nicolau Copérnico, astrénomo polonés que mostrou que era a Terra que girava
em torno do Sol e ndo o contrario. O objetivo dessa metdfora foi provocar uma
reorientacdo dos valores do servico publico belga, que deveria, doravante, ser
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menos burocratico, confuso e pesado e mais voltado ao atendimento dos cidadaos
(mediante analogia com a teoria heliocentrista de Copérnico, pode-se concluir que
o Sol seria como o cidaddo e a Terra como a burocracia do setor publico belga).

Considerando que uma nova mentalidade em gestdo publica era considerada
crucial para o éxito do Plano Copérnico, outras impactantes mudangas eram previstas
na gestdo de pessoas, tais como (HONDEGHEM; PARYS, 2002):

a. planejamento da for¢a de trabalho com base em descricbes de postos de
trabalho e perfis de competéncias, como no modelo flamengo (tanto no nivel
técnico como gerencial, inclusive na alta gestdo);

b. abertura do sistema de recrutamento e selecdo, para os dois mais altos
niveis de gestores publicos, a candidatos do setor privado, mediante o uso de
agéncias especializadas em processos seletivos de executivos;

c. renovacao completa da média gestao nos drgaos; e

d. valorizacdo dos especialistas, abrindo uma alternativa de desenvolvimento e
progressdo na carreira que ndo pela via da ascengdo aos postos de geréncia
(modelo conhecido como “carreira em Y”).

Em termos de avaliagcdes de competéncias dos servidores, esse modelo previa
dois elementos ou categorias: competéncias técnicas, avaliadas em testes praticos,
e competéncias comportamentais, avaliadas em entrevistas (mediante o uso
de método de eventos comportamentais). Op de Beeck e Hondeghem (2010a)
ressaltam que esse novo modelo belga de gestdo de pessoas prové ao servigo
publico federal daquele pais uma imagem mais atrativa em termos de mercado de
trabalho, mas que a intencdo é a introducdo de mudancas no sistema de carreiras,
criando também uma linguagem comum para o didlogo acerca do tema.

O caso belga também ilustra como o contexto politico, econdmico, social e
cultural de um pais é determinante para a modelagem de seu sistema de gestao
por competéncias. Devido a escassez de profissionais com diplomas de interesse
para as carreiras do setor publico no mercado, o sistema de recrutamento e selegdo
estd tentando substituir os requisitos de qualificacao formal, baseado em diplomas
emitidos pelo sistema educacional, por requisitos de competéncias demonstraveis
pelos candidatos em exames praticos. Esse novo modelo de recrutamento e selecao
iniciou-se com um projeto-piloto em 2008, destinado a selecionar especialistas em
tecnologias dainformagao e comunicagao (TIC), cujas licGes aprendidas encorajaram
o governo a estendé-lo para outras areas de competéncias. Contudo, criticas pairam
sobre esse modelo devido ao risco do nepotismo no processo seletivo e o governo
belga deverd utiliza-lo apenas quando se identificar escassez de um determinado
perfil profissional no mercado (Op DE BEECK; HONDEGHEM, 2010a).
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Outro aspecto importante do modelo belga se reporta as conexbes entre
capacitacdo e desenvolvimento, certificacdo profissional e retribuicdo pecunidria. A
cada seis ou oito anos, os servidores publicos de niveis A a D! podem, voluntariamente,
inscrever-se em treinamentos certificados pelo governo federal, para atualizacdo e
desenvolvimento de competéncias, que é o Unico caminho para o desenvolvimento
individual nas carreiras. Os contetdos desses treinamentos sdo de uso geral, exigidos
de todos os servidores publicos federais, e os testes visam examinar o nivel de
conformidade do candidato em relacdo aos objetivos de aprendizagem predefinidos.

Em alguns casos em que o treinamento é aberto a servidores de diferentes
niveis, os niveis de dificuldade dos testes também s3o diferenciados. Entretanto, a
inovacao fica por conta da retribuicdao que os servidores recebem quando atingem
0s niveis minimos de aproveitamento nesses treinamentos, que pode ocorrer
de duas maneiras: um bonus por competéncia (competency allowance); ou uma
promocao para um nivel salarial maior. Ou seja, eles podem receber um prémio pago
apenas uma vez ou um acréscimo salarial permanente. Esse sistema de retribuicdo
por treinamentos tem sido, no entanto, criticado porque alguns entendem que ele
solapa o sistema de avaliacdo de desempenho, na medida em que ndo se baseia
em resultados concretos (ou entregas) de trabalho dos servidores (OP DE BEECK;
HONDEGHEM, 2010a).

Op de Beeck e Hondeghem (2010b) ilustram o atual modelo de competéncias do
governo federal da Bélgica, denominado “Modelo de Competéncias 5 + 1”7, conforme
a Figura 1. Esse modelo consiste de cinco agrupamentos (clusters) de competéncias
genéricas e um agrupamento (cluster) de competéncias técnicas, sendo que se
entende por competéncias genéricas as competéncias comportamentais que sao
exigidas, em maior ou menor grau, em cada fun¢do, mas que ndo sdo diretamente
conexas aos postos de trabalho. Como competéncias técnicas, entendem-se os
conhecimentos e habilidades especificos e necessarios para o desempenho dos
servidores em seus postos de trabalho. Esse modelo, adotado a partir de 2009,
incorporou as competéncias essenciais (core competencies) anteriormente
definidas em cada agrupamento de competéncias, cujas categorias de competéncias
gue os compdem sdo escalonadas em niveis de complexidade e impacto. Essas
competéncias essenciais (na verdade, categorias de competéncias essenciais) eram:
servico, colaboracdo, lealdade, orientac¢do a resultados e desenvolvimento pessoal.

1 Onivel “A” se refere aos membros da alta gestdo, que no governo belga é composta pelos dirigentes (conselheiros,
diretores e diretores-adjuntos), diplomatas, engenheiros, cientistas da computacao (informaticien) e médicos; o
nivel “B” se refere aos cargos de chefia intermediarios (gerentes), programadores de computador e especialistas
em geral; o nivel “C” se refere aos gerentes e técnicos que atuam em fungdes técnicas (exceto as incluidas no
nivel “B”); e o nivel “D” aos cargos de apoio operacional (BELGIQUE, 2014; SANCHES, 2014).
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Figura 1: Modelo de Competéncias do Governo Federal da Bélgica
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Fonte: Op de Beeck e Hondeghem, 2010b.

Essas categorias de competéncias ndao sdo definidas, tecnicamente, para
serem observadas, exigindo-se mais um passo metodoldgico para que possam
ser observadas num contexto de trabalho, de acordo com a proposta sintatica
de Brand3do (2012), em que uma competéncia deve ser definida com um verbo,
mais um objeto de ac¢do (conexo ao verbo), mais uma condi¢do e/ou um critério
especifico de contexto ou posto de trabalho.

O modelo de competéncias do governo belga, bastante coerente com seus
objetivos estratégicos de mudanga do ethos no servigo publico, também aponta
para competéncias futuras a serem desenvolvidas. Essas competéncias se referem
a uma visdo de futuro que se consubstancia como politica de desenvolvimento de
pessoas, tendo como pilares conceituais: servigos publicos orientados ao cliente;
servicos publicos responsaveis, efetivos e orientados a resultados; um setor publico
como empregador atrativo, dindmico e inovador; um governo integrado.

Op de Beeck e Hondeghem (2010b) identificam, a partir desses pilares
conceituais de competéncias, o perfil genérico dos servidores publicos do futuro
na Bélgica: orientados a qualidade; orientados ao cliente; responsaveis; efetivos; e
orientados a resultados.
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Estados Unidos

O pais pioneiro no desenvolvimento de uma nova visdo da gestdo por
competéncias nas organizacdes comecou a introduzir essa tecnologia social no
seu setor publico em 1990, quando o Escritério de Gestao de Pessoas (US Office of
Personnel Management) do governo federaliniciou umtrabalho de desenvolvimento
do primeiro modelo comum de competéncias governamental. Esse trabalho
consumiu dois anos, apresentando como resultado o Construto de Efetividade da
Lideranga (Leadership Effectiveness Framework). O objetivo do érgdo central de
gestdo de pessoas era a unificagdo da prdpria linguagem de competéncias entre
as agéncias, associando os resultados da tradicional andlise de postos de trabalho
(job analysis) a um modelo de competéncias (GETHA-TAYLOR, 2010; OP DE BEECK;
HONDEGHEM, 2010a).

Com um ethos mais cientifico, que buscava evidéncias empiricas para generalizacGes,
o Escritério de Gestdo de Pessoas dos Estados Unidos da América (EUA) patrocinou
uma pesquisa (Leadership Effectiveness Survey) com entrevistas de mais de 10 mil
executivos, gerentes e supervisores do governo federal, buscando conhecer os fatores
gue determinam a efetividade no desempenho em postos de trabalho.

Conforme Op de Beeck e Hondeghem (2010a), essa pesquisa resultou numa
lista de 22 competéncias de lideranca, incluindo algumas competéncias bastante
conhecidas: comunicacdo por escrito, comunica¢do oral, solugdo de problemas,
habilidades interpessoais, gestdo de uma forca de trabalho com diversidade,
visdo, pensamento criativo, flexibilidade, decisdo, lideranga, gestdo de conflito,
autodirecdo, influéncia/negociacdo, planejamento e avaliacdo, gestdo financeira,
gestdo de recursos humanos, orientacao ao cliente, consciéncia sobre o ambiente
externo, montagem de equipes, gestdo de tecnologias, controles internos
(integridade), competéncias técnicas.

Essas competéncias seriam agrupadas em cinco grandes clusters e exigidas de
todos os servidores publicos, mas com graus de importancia diferentes dependendo
do nivel do cargo. Cabe salientar que o governo federal dos EUA ndo tem um sistema
de carreiras, mas de cargos. Oportuno destacar, também, que agrupamentos
de competéncias elementares como comunicacdo escrita e comunica¢do oral
constituiam dois desses cinco clusters de competéncias.

Em 1998, observando asinovagdes de gestdao no setor privado, tais como downsizing
ereengenharia, o Escritdrio de Gestdo de Pessoas (US Office of Personnel Management)
atualizou esse modelo, surgindo entdao o Modelo de Competéncias de Lideranca 1998
(1998 Leadership Competency Model), que confirmou as 22 competéncias do modelo
original e identificou cinco novas competéncias: empreendedorismo, parceria,
resiliéncia, habilidade politica e motivacdo para o servi¢o publico. Op de Beeck e
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Hondeghem (2010a) observam que, nesse novo modelo, as 27 competéncias foram
agrupadas em cinco metacompeténcias: liderando a mudanga, liderando pessoas,
orientacdo a resultados, visdo de negdcio e construindo coalizdes/comunicacdo. Essas
metacompeténcias também serviram como base para o construto de competéncias
denominado Qualificagdes Essenciais Executivas (Executive Core Qualifications),
desenhado para o estamento da alta gestdo publica nos EUA — o Servigco Executivo
Sénior (Senior Executive Service).

E importante uma explanacdo do conceito de “lideranca” dos construtos de
competénciasdogovernofederaldosEUA, poisesse conceitondopodeserconfundido
com o de geréncia, aproximando-se mais do conceito de empreendedorismo.
Nessa visdo, a lideranca desejada ndao deve se manifestar, necessariamente, num
determinado estamento gerencial dos postos de trabalho, mas a partir de ideias
formuladas por qualquer servidor publico capaz de propor e empreender mudancas
produtivas em seu ambiente laboral. Op de Beeck e Hondeghem (2010a), citando
um relatério de 1999, ressaltam que na visdo de competéncias essenciais executivas
dos EUA, ante um mundo caracterizado por rdpidas mudancas no servico publico,
as competéncias, atributos e comportamentos de lideranga sao mais importantes
gue as competéncias gerenciais.

O Escritério de Gestao de Pessoas dos EUA, no final dos anos 1990, aplicou
uma abordagem denominada Inventdrio Multipropdsito de Analise de Sistemas
Ocupacionais — Finalizado-Fechado (Multipurpose Occupational Systems Analysis
Inventory — Closed-Ended — MOSAIC)? para produzir uma lista com 37 competéncias
gerais para toda a forca de trabalho do governo federal (USOPM, 2013). Como se
pode observar nos conteldos desse construto, ele se parece com um dicionario de
competéncias, em que cada competéncia é definida com um verbete sintatico que
pretende esclarecer sua natureza.

Emboracommaisénfaseemdesempenhoeresultadosdoquenodesenvolvimento
de competéncias per se, os modelos de gestdo de pessoas do governo federal
dos EUA prescrevem competéncias que devem explicar o desempenho superior
desejado dos servidores publicos. Em ocupac¢Ges consideradas de missao critica,
essas competéncias prescritivas sao utilizadas em varias etapas ou funcdes do ciclo
de gestdo de pessoas, tais como planejamento da forga de trabalho, recrutamento,

2 Essa metodologia de andlise de postos de trabalho tem sido desenvolvida pelo Escritério de Gestdo de Pessoas
do governo federal dos EUA com objetivo de automagdo dos processos de coleta e tratamento de dados de
servidores publicos e respectivos supervisores em muitas ocupagées do setor publico, para uso em vdérias fungbes
da gestdo de recursos humanos.
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selecdo, desenvolvimento de pessoas e retencdo de talentos. Outra area de
fundamental importancia para as organizag¢bes publicas nos EUA, que também se
beneficia da gestdo de competéncias, é a de solugdes tecnoldgicas.

Franga

A introducdo da gestdo por competéncias no setor publico francés exigiu mais de
uma década de experiéncias e debates para se tornar realidade. Esse tempo se justifica
pela forte tradicdo democratica do modelo de processo seletivo para ingresso no
servigo publico daquele pais, baseado no concurso publico de provas de conhecimento
académico. Como consequéncia da disparidade estrutural entre requisitos de
competéncias para ingresso e requisitos de competéncias para o desempenho efetivo
nos postos de trabalho, algo comum nos sistemas de carreiras, Jeannot e Lichtenberger
(2002) relatam uma tensdo constante, no final dos anos 1990, entre os defensores dos
egressos da Ecole Polytechnique e da Ecole Nationale dAdministration, que constituem
a elite intelectual do servigo publico francés, e os defensores dos servidores publicos
que adquirem competéncias profissionais pela experiéncia.

O relatério de Jeannot e Lichtenberger (2002) registra que apenas alguns érgaos
publicos franceses reconheciam, no inicio do século 21, que as profissdes evoluem
e que o treinamento, recrutamento e gestdo de pessoas devem acompanhar essa
evolucdo. E nessa época, a iniciativa que continha uma semente, ainda que timida,
da gestdo por competéncias no governo francés era um projeto de planejamento do
Ministério do Servico Civil denominado Gestion Prévisionelle dés Effectifs, des Emplois
et des Compétences (GPEEC), algo como Gestdao da Previsdo de Efetivos, Empregos
e Competéncias. Esse projeto tinha como objetivo a coleta de informacdes sobre
iniciativas de desenvolvimento de pessoas nos ministérios, abordando seis diferentes
aspectos: inventario de recursos humanos disponiveis; projecdes de médio prazo
sobre aposentagdes; identificagdo de missdes futuras e respectivos postos de trabalho;
consequéncias em relacdo ao nimero de empregados; analises de discrepancias
entre tendéncias e necessidades; e propostas para reducao dessas discrepancias.

Conforme Sanches (2013), oinicio formal dos esfor¢cos do setor publico francés em
direcdo a gestdo por competéncias ocorreu em agosto de 2001, com a promulgacao
da Lei de Orientacdo Relativa as Leis de Financas (Loi Organique Relative aux Lois de
Finances — LOLF), que embasou uma reforma no servigo publico orientada para o
alcance de melhores patamares de desempenho. Essa reforma propunha métodos
e praticas gerenciais e comportamentos profissionais orientados para resultados,
fazendo com que todos os niveis de gestdo (comecando pelo topo, na alta gestdo)
e instancias administrativas envolvidas se mobilizassem, de maneira transparente,
responsavel e eficaz, para a obtencdo de um conjunto de resultados projetados.
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Essainiciativa previaum planejamento estratégico de abrangéncia governamental
com desdobramentos em cascata, em que o governo francés se comprometia,
diante do Parlamento, a levar a cabo um certo nimero de missGes associadas as
politicas publicas sob sua responsabilidade. A LOLF, no entanto, somente veio a
ser integralmente aplicada em 2006, quando essas missdes (desdobradas em
programas que sdo, por sua vez, “quebrados” em acdes) foram identificadas e
apresentadas, de maneira transparente, no orcamento anual do Estado francés. O
modelo de planejamento decorrente da LOLF se assemelha ao plano plurianual de
investimentos (PPA) do Governo Federal do Brasil, em que se especifica, em cada
um dos programas de intervencdo, um pequeno numero de objetivos (em geral,
um ou dois objetivos por programa) e, em relacdo a cada um desses objetivos, sdo
escolhidos e mencionados um ou alguns indicadores.

Outra inovacgdo importante foi a associacdo de objetivos e metas a patamares
de desempenho mediante uma pactuacdo anual. Sanches (2013) ressalta que
essas metas negociadas sdo um dos elementos importantes levados em conta
na avaliacdo do desempenho individual dos agentes publicos, das equipes e das
diferentes unidades organizacionais no servico publico francés.

Nesse novo contexto, os métodos de gestdao das forcas de trabalho das trés
componentes da administracdo francesa (administracdo do Estado, territorial,
hospitalar) foram revistos e reajustados, impondo-se, a partir de 2006 e de maneira
progressiva, uma perspectiva estratégica na gestdo de recursos humanos. Como
medidas estratégicas, concentraram-se esfor¢cos na promoc¢do de uma gestdo
integrada de pessoas, gestdo de competéncias, simplificacdo do sistema de
carreiras, promog¢do da mobilidade interna e externa, avaliagdo de desempenho
(individual e de equipes) e na introducdo de componentes salariais associados a
qualidade do desempenho.

Em termos de gestdo de pessoas, tem-se como marcos desse movimento
reformista o lancamento da Escola de Gestores de Recursos Humanos, que consiste
de uma rede interministerial de atores apoiando os gestores de pessoas nos
ministérios; da implementacdao de um acordo sobre a formacdo ao longo da vida,
qgue transpds para a funcdo publica o direito individual a formacgdo e introduziu
o reconhecimento da experiéncia profissional; e do sistema de avaliacdo de
desempenho dos servidores.

Sanches (2013) observa que a gestdo de competéncias € um dos componentes
metodoldgicos importantes do novo modelo de gestao de pessoas do governo francés,
gue se reorganiza de modo a poder contribuir eficazmente para a gestdo estratégica do
setor publico, orientada para resultados e adotada nos diferentes patamares gerenciais:
nivel do governo, dos ministérios, das direcoes e das equipes. Com esse objetivo geral,
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as forgas de trabalho dos drgdos publicos sdo administradas nas éticas provisional (no
sentido de prover recursos) e estratégica, de modo a reunirem e manterem niveis
adequados de motivacdo (em outras palavras, o querer bem fazer), de competéncias
(o saber fazer), de organizacdo (o poder fazer) e de consciéncia profissional (o sentido
das responsabilidades e da ética), associados a um entendimento claro dos niveis de
desempenho e comportamentos profissionais esperados.

Conhecendo-se o problema da eminéncia das aposentagcbes em massa que
também paira sobre o setor publico francés, compreende-se a importancia da
dimensdo habilidade em seu modelo de competéncias. Conforme Sanches (2013),
a gestdo de competéncias no modelo francés é centrada sobre a preservagao e
o desenvolvimento de conhecimentos e do saber fazer, intimamente associada a
gestdo da formacdo dos servidores publicos. Entretanto, esse modelo de gestdo de
pessoas nao é ingénuo como os modelos que se originam apenas da visao isolada
de pessoas nas organizagles. Ele ndo ignora a importancia de outros trés fatores
que, associados as pessoas, determinam o nivel de desempenho das organizacdes
publicas: motivacdo, organizacdo (estruturas) e processos de trabalho. A motivacdo
se relaciona ao desejo de bem fazer; as competéncias a capacidade de bem fazer;
e a organizacdo a possibilidade de bem fazer, incluindo-se nesse fator também os
processos produtivos e suas tecnologias.

Sanches (2013) ressalta que a Gestdo Provisional dos Efetivos, dos Empregos
e das Competéncia (GPEEC) ndo é excessivamente centralizada, deixando aos
diferentes érgaos governamentais uma ampla margem de manobra. Cada drgao
pode orientar, dentro do quadro de regras e principios de base estabelecidos
para o conjunto do aparelho governamental, a sua politica de valorizagdo e de
desenvolvimento de pessoas. Essa autonomia é exercida com base em regras, que
sdo estabelecidas e geridas pelo 6rgdo central do governo (6rgdo “reitor”), que tem
0 mandato e a responsabilidade de administrar toda a fun¢do publica na Franga.

Evidencia-se essa autonomia controlada com a abordagem compartilhada de
elaborac¢do e utilizagdo harmoénica dos empregos e competéncias de referéncia
(Référentiel d’Emplois et de Compétence — REC). Esses referenciais sdo elaborados
combinando-se e integrando contribuicdes em trés niveis: do érgao central do
sistema; das dire¢es de recursos humanos dos ministérios setoriais; e das unidades
de gestdo de recursos humanos periféricas (nas unidades administrativas onde os
servidores publicos atuam, efetivamente).

O processode construgao de um modeloreferencial de empregos e competéncias,
na tradicdo da funcdo publica francesa, é abrangente, coerente e metddico,
culminando numa estrutura arborescente. Essa estrutura combina especificagdes
gue sdo sucessivamente deduzidas, pelos érgdos usuarios, a partir de uma base
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estabelecida pelo érgao central de gestdo de pessoas, ou, na periferia do sistema, a
partir das especificacdes de cada érgao setorial para suas unidades.

Em suma, as instancias que intervém na elaboragao dos referenciais representam
trés niveis hierarquicos diferentes de gestao. O 6rgao central é o primeiro a intervir,
preparando dois documentos de referéncia importantes: o Repertdrio Interministerial
das Profissdes do Estado (Répertoire Interministériel des Métiers de I’Etat — Rime) e o
Dicionario Interministerial das Profissdes do Estado (Dictionnaire Interministériel des
Compétences des Métiers de I’Etat — DICME), esse Ultimo associado ao primeiro. O
Rime é o documento basico de referéncia que descreve os grandes tipos fundamentais
de empregos que se podem identificar, numa visdo interministerial, na Fungdo Publica
do Estado. Esses tipos fundamentais de empregos, definidos de uma maneira muito
genérica, sdo designados por empregos de referéncia.

Os ministérios setoriais, a partir dos “rizomas” apresentados pelo Rime (com
261 empregos de referéncia, na edicdo de 2010), elaboram entdo os seus préoprios
referenciais, que sdo mais especificos que os do drgdo central, desenvolvendo
assim, nas suas respectivas areas de atuacao, a arborescéncia do referencial comum
tanto no que diz respeito aos empregos, como as competéncias. Num ministério
definem-se, assim, empregos-tipo (validos para o ministério no seu conjunto)
e, mais proximo da periferia, no nivel das unidades de gestdo de pessoas mais
préximas aos servidores, sdo perfilados os empregos especificos (ou empregos “em
si”), relacionados com a ocupacgdo de postos de trabalho determinados.

E no nivel operacional dessa arquitetura de empregos e competéncias
arborescente que aparecem as fichas de postos. Essas fichas sdo definidas a partir
dos empregos-tipo e utilizadas, em particular, para os recrutamentos. Elas contém
indicagOes mais especificas do que as fichas relativas aos empregos-tipo, incluindo,
em particular, o posicionamento institucional e administrativo do posto de trabalho
(o relacionamento com outros postos de trabalho), bem como sua localizagdo
geografica e as missdes, atividades e competéncias requeridas do ocupante.

Contudo, deve-se ressaltar que, entre os paises da OECD selecionados por Op de
Beeck e Hondeghem (2010) para analise comparativa, o governo francés é o Unico
gue ndo tem um modelo de competéncias essenciais centralizado, de uso geral.

Reino Unido

O Reino Unido, como a Suécia, foi um dos primeiros paises da Unido Europeia
a desenvolver referencias de competéncias para uso na administracdo publica
nos anos 1980. Essa iniciativa, no entanto, ndo visava ao desenvolvimento de
competéncias em todo o servico civil (Civil Service) no Reino Unido, mas apenas
a prescricdo de competéncias para os integrantes da alta gestdo, agrupamento de
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servidores publicos que depois passou a ser conhecido como Senior Civil Service
(SCS). Os perfis profissionais eram prescritos nas dimensdes qualidades pessoais
e habilidades e utilizados para selecao de candidatos aos cargos em cada nivel da
alta gestdo, treinamento e desenvolvimento na carreira (FARNHAM; HORTON, 2002).

O conceito de competéncias essenciais (core competencies) nasceu nesse
prelidio da gestdo baseada em competéncias, referindo-se as competéncias
requeridas dos integrantes da alta gestdo. Em 1987, o modelo original evoluiu para
um construto denominado Qualificagdo Vocacional Nacional (National Vocational
Qualification — NVQ), também voltado para a qualificagdo de gerentes, mas
dessa vez contando também com servigos de consultoria do mercado. Conforme
Farnham e Horton (2002), os cursos de aperfeicoamento previstos nessa iniciativa,
buscando o desenvolvimento das competéncias gerenciais essenciais, consistiam
de conteudos relativos a competéncias de postos de trabalho e papéis e critérios
pessoais, numa combinac¢do de abordagens baseadas em padrdes de referéncia e
aspectos comportamentais.

O movimento pela competéncia no setor publico britdnico, como era de se
esperar no momento de difusdo das ideias reformistas da Nova Gestdo Publica
(New Public Management — NPM), ndo tinha uma diretriz central, sendo sua
implementacao totalmente descentralizada e fragmentada, em que cada drgdo ou
agéncia governamental decidia pelo uso ou ndo dessa tecnologia social, sobre qual
metodologia deveria ser adotada e como deveria implementa-la. Esses autores
asseveram, no entanto, que existiam claras evidéncias do uso disseminado de
abordagens de gestdo baseadas em competéncias em muitas areas da politica
publica de pessoal britanica nos anos 1990.

Esse movimento evoluiuno Reino Unido desde entdo, numabase maisdirecionada
pelo Escritério do Gabinete do Primeiro Ministro (Cabinet Office), que estabeleceu
a politica a partir de alguns documentos-chave: Carta do Cidadao (Citizen’s Charter,
1991); Desenvolvimento e Treinamento para Servidores Civis: um Construto para
Acdo (Development and Training for Civil Servants: a Framework for Action, 1996);
e Modelo de Exceléncia de Negdcio (Business Excellence Model, 1996). Esse ultimo
modelo teve como objetivo estabelecer parametros de qualidade para comparacao
do desempenho (benchmarking) das organizagGes publicas.

Farnham e Horton (2002) relatam que no final dos anos 1990 a maioria das
agéncias revelava interesse na abordagem de gestdo baseada em competéncias e
gue algumas tinham desenvolvido construtos (frameworks) de competéncias mais
abrangentes. O Escritério do Gabinete, no entanto, ndo detinha nenhum registro
sobre as agéncias que praticavam a gestdo por competéncias nessa época, situagao
gue motivou uma pesquisa tematica empreendida por esses autores (relatada na
respectiva obra referenciada neste artigo).
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O primeiro dado estatistico importante dessa pesquisa, realizada mediante o
uso de questionarios, revelava que 80% dos drgdos publicos da amostra (27% do
universo de organizagdes que integravam o Civil Service) utilizavam construtos
de competéncias. As dreas de gestdo de pessoas de maior abrangéncia eram:
desenvolvimento de pessoas, avaliacdo de pessoas e treinamento, sendo que
poucas agéncias (13 num universo de 62) aplicavam critérios de competéncias em
sistemas de remuneracdo. Entretanto, 75% das organizagdes pesquisadas aplicavam
abordagens de competéncias de modo mais abrangente no ciclo de gestdo de
pessoas, além da capacita¢do e desenvolvimento.

Essa pesquisa também revelou um aspecto conceitual que, até o momento,
ainda gera muita confusdo no setor publico: os modelos arbéreos de classificacdo
de competéncias e suas linguagens. Farnham e Horton (2002) relatam que os dados
sobre os numeros de competéncias definidos nos construtos dos érgaos britanicos
causavam dificuldades de interpretacao porque eles representavam modelos
diversos de agregacfes, alguns empregando modelos em categorias (grades) e
titulos (headings). Essa observacdo é importante porque geralmente se observa, no
setor publico brasileiro, alusdes a categorias de competéncias como equivalentes as
competéncias observaveis e ndo as competéncias observaveis em si, especialmente
qguando os interlocutores ndo conhecem as técnicas de redagdao de competéncias
— como exemplo mais comum, atendimento ao publico sem um contexto ndo
se refere a uma competéncia tecnicamente observavel, mas a uma categoria de
competéncias que sdo desempenhadas de modo diverso e observaveis somente em
contextos ou postos de trabalho especificos (no balcdo, por meio de telefone, por
correio eletrbénico etc).

As metodologias de construcdao de modelos de competéncias variavam muito,
mas as mais utilizadas, segundo essa pesquisa, eram Repertory Grid, Critical
Incident Analysis, Benchmarking in Isolation, Focus Groups e combinacdes desses
métodos. Farnham e Horton (2002) também relatam que os principais 6bices a
implementacdo da gestdo por competéncias no Civil Service eram: a dificuldade
de compreensdo dessa tecnologia social de gestdo pelos servidores; a auséncia de
comprometimento dos gerentes de linha; e a falta de apropriacdo e apoio da alta
gestdo. Essas conclusGes coincidem com as de Costa e Almeida Junior (2013) e de
Camdes (2013) sobre os principais ébices a implementacdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento de Pessoal (PNDP) no Sistema de Pessoal Civil da Administracdo
Federal (Sipec), no Brasil, conforme o Decreto n2 5.707, de 23 de fevereiro de 2006.

Os pesquisadores britanicos observaram que alguns dérgaos que obtiveram
éxito nessa etapa de inovagdo pioneira empregaram uma espécie de “régua” de
avaliacdo com os comportamentos desejados e indesejados, definindo-se num
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extremo os comportamentos efetivos (effective behaviours) e desejados e, na outra
extremidade da “régua”, os comportamentos inefetivos (ineffective behaviours) e
indesejados. Outros utilizaram uma técnica parecida, apresentando exemplos dos
comportamentos desejados e indesejados em cada competéncia.

Em sintese, os resultados da pesquisa de Farnham e Horton (2002) mostram
que, no final dos anos 1990, a maioria (95%) dos érgdos do governo britanico
tinha implantado ou estava em processo de implantagdao de modelos préprios de
gestdo por competéncias, e que era unanimidade a percepc¢ao da superioridade
da gestdao por competéncias, como tecnologia de gestdo de pessoas, em relacao
ao modelo anterior. Os pesquisadores também descobriram que o processo de
difusdo dessa tecnologia social nos érgaos tinha sido ad hoc, com algumas agéncias
contratando consultorias de mercado e outras contando apenas com consultorias
dos departamentos vinculantes. Com base nos depoimentos dos gestores nos
drgdos, as parcerias com os 6rgdos vinculantes parecem ter produzido resultados
melhores, com alguns respondentes informando que as causas de seus problemas
tinham sido justamente as consultorias de mercado.

Contudo, em relagao as competéncias gerenciais, a realidade era completamente
diferente, tendo o Escritdrio do Gabinete centralizado a elaborag¢do e controle da
aplicacdo de um modelo de competéncias prescritivas para o Senior Civil Service
(SCS) em todos os 6rgaos publicos, que soma em torno de 3 mil servidores publicos
no Reino Unido. Farnham e Horton (2002) ressaltam que o primeiro modelo
britanico geral de gestdo por competéncias para a alta gestdo (originalmente para
os trés niveis hierarquicos mais elevados), elaborado em 1993, era holistico.

O interesse prioritario do governo britanico na gestdo das competéncias
executivas e gerenciais é evidente quando se resgata a evolug¢do do construto de
competéncias para a alta gestdo. Em 1996, quando se criou o SCS, esse modelo
passou a abranger mais dois niveis de gestdo abaixo dos trés originais e, em 1999,
com um novo relatério propondo uma reforma no Civil Service (Report on Civil Service
Reform), iniciou-se um novo projeto de gestdo por competéncias para a alta gestao
publica com a publica¢do do texto-base Modernising Government (Modernizando
o Governo, de 1999). Esse projeto previa reformas radicais na prépria composicao
do Civil Service, sua organizacao e praticas, com objetivo também de promover
mudancas em sua cultura, de modo que o Civil Service se tornasse apto a liderar e
implementar, com as competéncias essenciais necessarias (core competencies), um
programa de mudancas para o aparelho de Estado.

Farnham e Horton (2002) relatam que a elaboracdo desse novo construto
de competéncias para o SCS, com o sugestivo titulo Lideranga para Resultados
(Leadership for Results), consumiu 15 meses de um trabalho de consultoria
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executado por uma pequena empresa composta por ex-servidores do proprio Civil
Service. Esse modelo se concentrava em comportamentos e ndo em conhecimentos
e habilidades, justificando-se seus projetistas, em relagdo a essa abordagem adotada,
gue conhecimentos e habilidades eram requisitos exigidos dos servidores para o
acesso aos cargos e nao competéncias a serem observadas e desenvolvidas, e que os
comportamentos é que descrevem como os conhecimentos e habilidades agregam
valor aos servigos prestados pelos servidores. Os autores observam que essa doutrina
de gestdo para o SCS pretendia ser generalista e politicamente neutra, com aplicacao
em qualquer organizagdo publica, privada ou do terceiro setor, destinando-se a
promover uma convergéncia entre os mercados publico e privado de executivos.

Em 2003, com a conclusdo do construto de competéncias para a alta gestdo
publica (SCS), o governo britanico iniciou o desenvolvimento de outro construto de
competéncias para todos os servidores do Civil Service, denominado Habilidades
Profissionais para o Governo (Professional Skills for Government), abrangendo
também os servidores excluidos no construto anterior. Esse construto, que se
propunha a abranger todos os niveis de gestdo, foi lancado em 2008 e se esperava
sua introdugdo em cada departamento, pelo menos “aninhada” (embedded) nos
construtos de competéncias existentes, até 2012 (Op DE BEECK; HONDEGHEM, 2010a).

Com base na arquitetura e modelo de gestdo desse construto, as competéncias
esperadas (prescritas) para os sete niveis hierarquicos mais elevados do Civil Service,
cujos ocupantes compdem o Senior Civil Service (SCS), sdo elaboradas e controladas
pelo 6rgao central, localizado na estrutura do Gabinete do Primeiro Ministro,
enquanto as demais competéncias, por serem mais especificas, sdo elaboradas e
utilizadas pelos departamentos e agéncias de modo descentralizado.

Historicamente, observa-se que a visdo oficial de competéncias no setor publico
britanico se parece com um péndulo, ora priorizando a dimensdo comportamental,
ora priorizando as dimensdes relativas a conhecimento e habilidade, tanto em
governos conservadores (mais gerencialistas), como em governos trabalhistas (mais
burocrdticos). O construto Professional Skills for Government alterou a tendéncia
anterior do Modernising Government e reabilitou a énfase nas dimensdes de
conhecimento e habilidade (Op DE BEECK; HONDEGHEM, 2010a).

Entretanto, a preocupagdo com os aspectos comportamentais dos servidores
publicos britanicos parece ser uma constante, mesmo com novas orientacdes nos
construtos de competéncias. O Cddigo do Servico Civil (Civil Service Code), que
se compara, de certo modo, aos estatutos de servidores publicos no Brasil, € um
exemplo dessa énfase comportamental, em que se encontram os quatro valores
essenciais (core values) exigidos de todos os integrantes do Civil Service: integridade,
honestidade, objetividade e imparcialidade.
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Outro movimento recente observado na gestdo de pessoas do governo britanico
é o da segmentacdo da forca de trabalho, previsto no documento Estratégia de
Habilidades do Reino Unido (UK Skills Strategy). Esse conceito é definido como o
agrupamento de servidores em segmentos com caracteristicas comuns, tais como
funcdo, especialidade e local de lotagdo. A segmentacdo é considerada um meio de
se propiciar um planejamento da forca de trabalho mais adequado as necessidades
dos drgdos, com os seguintes beneficios esperados também para os servidores
(OpP DE BEECK; HONDEGHEM, 2010a): processos de recrutamento mais focados em
habilidades adequadas as necessidades dos drgdos; maior facilidade de retencao
de talentos a partir das oportunidades de desenvolvimento e de mobilidade setorial
no trabalho; caminhos mais claros na carreira; maior empregabilidade interna e
externa; e engajamento mais préximo de suas proprias comunidades profissionais.

Segundo Sanches (2013), com a formac¢do de um novo governo de coalizdo no
Reino Unido em 2010, de maioria conservadora, o “péndulo” doutrindrio do modelo
de competéncias voltou a se mover em direcdo ao gerencialismo. O movimento
recente, baseado no documento Novo Construto de Competéncia do Civil Service para
2012-2017 (New Civil Service Competency Framework 2012-2017), langado em 2012,
integra um plano de reforma da fungao publica que incluiu a substituicdo do construto
anterior (Professional Skills for Government). Este novo construto de competéncias
também prevé sua aplicacdo a todos os membros do Civil Service, revelando-se uma
tendéncia de unificacdo de referenciais de competéncias no Reino Unido.

Esse novo referencial britanico, conforme sua orientacdo politica de origem, busca
promover comportamentos voltados a producdo de valor acrescido real aos servicos
publicos, com énfase em prazos de entrega e uma mentalidade mais comercial, na
doutrina conhecida como value for money. O documento publicado (UKCSHR, 2012)
revela um esmero técnico incomum nesse tipo de referencial ao confirmar a utilidade
da “régua de efetividade” na descricdo das competéncias. O construto é focado
em categorias de competéncias voltadas para resultados, com dez competéncias
classificadas em trés grandes grupos (ou clusters) de a¢Ges intituladas como: Strategic
Cluster — Setting Direction (Cluster Estratégico — Estabelecendo a Direg¢do); People
Cluster — Engaging People (Cluster de Pessoas — Engajando as Pessoas); e Performance
Cluster — Delivering Results (Cluster de Desempenho - Entregando Resultados).

A Figura 2 indica quais sdao as competéncias essenciais exigidas dos servidores.
O que essas competéncias tém em comum, além do foco em resultados, sdo os
chamados Valores do Servico Civil (Civil Service Values), restando claro, portanto,
gue se trata de uma nova orientagdo politica sobre o que o governo britanico espera
de seus servidores publicos nos préximos anos.
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Figura 2: Construto de Competéncias do Civil Service no Reino Unido
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Fonte: UKCSHR, 2012.

Outro ponto forte desse construto centralizado de competéncias reside no
empoderamento do método cientifico nos processos de tomada de decisdes, na
medida em que torna obrigatdria a apresentacao de evidéncias nos esclarecimentos
de problemas e nas proposituras de solugdes pelos servidores publicos e membros da
alta gestdo (SCS). Entre os valores a serem desenvolvidos no servigco publico britanico,
encontra-se o predominio do poder do argumento em detrimento do argumento do
poder, representando um avango notavel da gestdo democratica da coisa publica.

Conclusoes e desafios aos governos brasileiros

As experiéncias dos paises da OECD na adoc¢do de modelos de gestdo por
competéncias para o setor publico revelam trés caracteristicas em comum, que
permitem, talvez, uma generalizacdo cientifica acerca das variaveis desse fen6meno.
O primeiro aspecto em comum é o contexto nacional de crise econdmica, com
impactos nos sistemas politicos e sociais dos paises; o segundo aspecto é a
vontade politica de mudanca nos modelos de gestdo publica, que se materializa
como componente dos pacotes de politicas publicas concebidos em resposta a
essas crises; e o terceiro aspecto é a preocupagao prioritdria dos governos com
os estamentos executivos e gerenciais, entendendo que o desenvolvimento de
liderancgas é crucial para as mudangas.

Com esse cendrio de crises econémicas que, muitas vezes, se prolongam por
décadas, a tecnologia social de gestdo por competéncias nos paises da OECD se
apresenta como um instrumento de reformas estruturantes e ndo apenas pontuais,
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“cosméticas”, da administracdo publica. Essas iniciativas propdem a realizacdo de
reformas institucionais principalmente no ethos do setor publico (entendido como
as crencas e valores essenciais), promovendo mudancas de base nas instituicoes.

s

Essa dimensionalidade das mudancas desejadas é expressa nas proéprias
metacompeténcias essenciais adotadas, prescritivamente (no sentido top
down), pelos governos, por meio de seus 6rgdos centrais de gestdo de pessoal.
As metacompeténcias refletem desejos que se reportam aos valores politicos
dos governos eleitos e ndo, necessariamente, as competéncias disponiveis nas
organizagdes publicas — o que, de certo modo, reflete também uma visdo de futuro
para o Pais e ndo o status quo da burocracia no presente.

O setor publico brasileiro, no entanto, apresenta alguns aspectos institucionais
problematicos ndo encontrados nos paises mais desenvolvidos da OECD, que
precisam ser avaliados num contexto de gestdo por competéncias. Em rela¢do a
ética publica, por exemplo, comportamentos politicos seculares teriam que ser
mudados em face de valores democraticos essenciais, tais como a necessidade de
objetiva comprovacao de competéncia profissional para promocdo de servidores nas
carreiras e para o apontamento de pessoas a cargos da alta gestdo nas organizagdes
publicas. Esses novos valores, que se referem a uma nova ética para o setor publico,
requerem uma associagao sinérgica de dois instrumentos tecnolégicos de gestdo:
avaliagao de competéncias e de desempenho, que sao duas faces da mesma moeda.

Essa nova ética baseada em competéncias, para a gestdao de pessoas, também
exigiria uma reflexdo pragmatica sobre o atual modelo geral de recrutamento e
sele¢do de candidatos para as carreiras no setor publico. O modelo vigente, baseado
no instituto do concurso publico, permite apenas a avaliacdo de conhecimentos
e a valoragdo de titulos académicos, ignorando qualquer habilidade e perfil
comportamental do candidato, salvo as excecbes de praxe (como nos casos das
carreiras policiais em geral e de alguns cargos com fung¢des operacionais manuais,
como o de gari).

Embora tenha o inegdvel mérito democratico de abrir oportunidades para todos
os cidaddos formalmente aptos e tornar o processo seletivo tecnicamente criterioso,
transparente e auditavel, o atual modelo de concurso publico ndo permite uma
avaliacdo completa da competéncia do candidato e ndo permite, também, a selecdo
de perfis para fungdes executivas e gerenciais.

Outra consequéncia do concurso publico baseado apenas em conhecimento
académico é que esse modelo esvazia os argumentos corporativos de servidores
publicos que, muitas vezes, propGem uma reserva de mercado para si mesmos nos
apontamentos para cargos executivos e gerenciais. Considerando-se que o processo
seletivo original (concurso para ocupacao de cargos efetivos) ndo tem como objetivo
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o recrutamento de perfis gerenciais, e, mais adiante nas carreiras, os servidores
efetivos investidos em func¢des gerenciais geralmente ndo sdo avaliados nesse
sentido, como seriam identificados nos 6rgdos publicos os potenciais gerentes?

E o que dizer do atual sistema de apontamento para os cargos de direcdo e
assessoramento superiores, baseados unicamente na confianga? Lewis (2005),
com base num indicador de eficiéncia para avaliacdo de resultados de agéncias do
governo dos EUA, demonstra, empiricamente, que o critério da confianca utilizado
nos apontamentos para fun¢des executivas nos governos é autocontido, pois esse
atributo personalistico ndo pode ser desdobrado em outros atributos, tais como
eficiéncia, ou adotado como meio de se obter melhor desempenho das organizagdes
publicas de um ponto de vista republicano. Como impactos negativos dessa ética, ele
observa que a politizacdo resulta em reducdo da competéncia das agéncias, afeta sua
capacidade e eficiéncia e reduz o moral da organiza¢do e o capital humano.

E de se esperar, também, resisténcias a gestio baseada em competéncias
devido ao aparente conflito normativo entre competéncias de cargos e de postos
de trabalho. A exemplo de paises mais “napolednicos” da OECD, como Francga e
Bélgica, esses dois conceitos ndo sdao antitéticos, mas complementares, podendo
conviver harmoniosamente. As competéncias dos postos de trabalho e de seus
ocupantes ndo devem afrontar as competéncias legais dos cargos, que geralmente
sdo mais genéricas, mas devem constituir detalhamentos das competéncias dos
cargos em contextos especificos de trabalho efetivo nas organizacdes publicas.

Outros dois aspectos importantes, reconhecidos a partir das experiéncias dos
paises da OECD, é que ndo existe, e talvez nunca possa existir, um modelo universal
de competéncias para o setor publico, e que os modelos de competéncias sdo
desenvolvidos com base em processos experimentais, com tentativas e erros
(OP DE BEECK; HONDEGHEM, 2010a).

Em suma, conclui-se que a gestdo por competéncias constitui um verdadeiro
“estilo de vida” de uma organizacdo que planeja sua forca de trabalho, recruta e
seleciona talentos, avalia o desempenho individual, reconhece, promove, remunera
e substitui seus executivos, gerentes e colaboradores com base em competéncias.
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Partindo da constatacdo que os niveis médios de corrupgdo nos paises da Africa
luséfona apresentam valores relativamente mais baixos do que os seus congéneres
da Africa francéfona e angléfona, o presente artigo analisa esta questdo a luz de uma
abordagem que assenta num quadro tedrico mais cldssico: o neo-institucionalismo. Neste
contexto, explorou-se a hipdtese segundo a qual os legados coloniais (entendidos enquanto
conjunto de instituicdes formais e informais herdadas das antigas poténcias colonizadoras
apds os processos de descolonizagdo) desempenham um papel relevante na explicacdo dos
niveis de corrupgdo dos paises da Africa subsaariana. Por outro lado, procurou-se também
perceber se estes legados apresentam algum elo com os elevados niveis de pobreza
humana que existem nestes Estados. Os testes estatisticos exploratérios que levamos a
cabo mostram que a variavel legado colonial aparece significativamente relacionada com
os niveis de corrupc¢do, ao passo que ndo existe qualquer relagdo com os niveis de pobreza
humana. Conclui-se, pois, que parece existir uma especificidade no caso da Africa luséfona,
convidativa do ponto de vista da realiza¢cdo de analises futuras mais aprofundadas.

Palavras-chave: corrupgdo, pobreza, desigualdade social
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Corrupcién y pobreza en Africa. Los legados coloniales en perspectiva comparada

Partiendo del hecho de que los niveles medios de corrupcién son relativamente
inferiores en los paises de la Africa lus6fona con relacién a los observables en los paises
africanos angléfonos y francofonos, éste artigo analiza esta cuestidon segin un marco tedrico
mas clasico: el neo-institucionalismo. En este contexto, se explora la hipdtesis de que los
“legados coloniales” (entendidos cémo el conjunto de instituciones formales y informales
heredadas de las viejas potencias colonizadores tras los procesos de descolonizacion)
desempefian un papel relevante en la explicacién de los niveles de corrupcién de los
paises de la Africa subsahariana. Ademas, se procura también entender si estos “legados”
tienen alguna conexién con los elevados niveles de pobreza humana observables en estos
Estados. Testes estadisticos exploratorios revelan que la variable “legado colonial” estd
significativamente relacionada con los niveles de corrupcidn, a la vez que no existe cualquier
relacion con los niveles de pobreza humana. Se concluye, por lo tanto, que hay evidencias de
una especificidad en el caso de los paises de la Africa luséfona que nos invita a la conduccién
de analisis mas profundos en el futuro.

Palabras clave: corrupcion, pobreza, desigualdad social

Corruption and poverty in Africa. The colonial legacies in comparative perspective

Based on the fact that the average levels of corruption within the Portuguese speaking
African countries present lower values than their counterparts in Francophone and
Anglophone Africa, this article seeks to examine this topic through the length of a more
classical approach, based on a neo-institutionalist theoretical framework. In this context,
we have explored the hypothesis according to which the “colonial legacy” (understood as
a set of formal and informal institutions inherited from the former colonial powers) plays
an important role in explaining the levels of corruption in sub-Saharan Africa. On the other
hand, we have also tried to understand if these “legacies” are somehow linked to the high
levels of human poverty that exist in these countries. The exploratory statistical tests that
we conducted show that the variable “colonial legacy” appears significantly correlated to
the levels of corruption, whereas there is no relationship with the levels of human poverty.
We therefore conclude that there appears to be a specificity in Portuguese speaking African
countries, which invites to further and deeper analysis in future studies.

Keywords: corruption, poverty, social inequality
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Introdugdo!

Desde a vaga de independéncias que marcou a segunda metade do século XX,
a corrupcdo em Africa tem sido estudada sob multiplos angulos (HEIDENHEIMER;
JOHNSTON, 2002), talvez por ser este um fendmeno tdo recorrente nos paises
subsaarianos, como atestam diversos estudos de fundo e varias medicdes
empiricas, designadamente as analises desenvolvidas pelo Banco Mundial
no ambito dos Worldwide Governance Indicators (WORLD BANK, 2014), ou ainda
os inquéritos levados a cabo pela Transparéncia Internacional no contexto do
Corruption Perception Index. De acordo com esta organizacdo ndo governamental
(TRANSPARENCY INTERNATIONAL, 2013), em 2012 a corrupg¢do constituia um problema
crénico em 90% dos Estados africanos. Dez anos antes, uma investigacdo realizada
pela Unido Africana havia ja avaliado (COUNCIL ON FOREIGN RELATIONS, 2009) o custo
destas praticas em 150 bilides de ddlares, ou seja, aproximadamente sete vezes
o valor da ajuda dos paises da OCDE a Africa no ano de 2008 (ORGANIZATION FOR
EcoNomIc COOPERATION AND DEVELOPMENT, 2009).

Ndo é novidade para ninguém que a corrupgao constitui um problema endémico
em Africa (LAWAL, 2007) e que as suas consequéncias sdo devastadoras, tanto no
plano politico, como nos planos econdmico (ROSE-ACKERMAN, 1999; UNEKE, 2010;
OSHEWOLO; DUROWAISE, 2013) e social (MBAKU, 2010). A ideia de regimes despéticos,
subdesenvolvidos, com popula¢gdes doentes e malnutridas, frequentemente
envolvidos em conflitos sem fim a vista, ricos em recursos naturais e controlados
por oligarquias (JOHNSTON, 2005) que se apoderaram dos recursos estratégicos
estd presente na maioria dos estudos sobre corrupcao que se debrucam sobre o
continente africano (HEIDENHEIMER; JOHNSTON, 2002), contribuindo para a imagem
de instabilidade que assombra esta parte do planeta.

Todavia, a realidade é menos homogénea do que aparenta a primeira vista.
Com efeito, um exame atento dos niveis percepcionados? de corrupgdo na Africa

1 Os autores agradecem aos referees os valiosos comentarios e sugestdes que resultaram no melhoramento

deste artigo. Versdes preliminares da investigagdo foram apresentadas no XXII Congresso da IPSA — Associagdo
Internacional de Ciéncia Politica (2012) em Madrid, bem como no VI Congresso da APCP — Associagdo Portuguesa
de Ciéncia Politica (2012) em Lisboa.

2 No sentido de evitar qualquer equivoco do foro conceptual, assim como eventuais discrepdncias que possam
existir de forma velada entre a definigdo de corrupgdo que é seguida pelos autores deste artigo e aquilo que os
indicadores empiricos verdadeiramente traduzem, cabe aqui desde ja esclarecer o leitor acerca do significado
deste conceito no contexto do presente ensaio. Com efeito, do ponto de vista conceptual, radicamos o estudo
na defini¢do de corrupgdo do Banco Mundial, comumente aceite pelos estudiosos da area: “abuso de um cargo
publico para beneficio privado”. Contudo, é importante sublinhar que toda e qualquer referéncia aos “niveis de
corrupg¢dao” mais nado traduz do que uma percepgdo deste fenédmeno, medida através de inquéritos aplicados
as populagdes dos paises analisados. De modo algum podemos afirmar que tais percepgdes sdo tradutoras dos
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luséfona para o periodo 1998-2012 mostra-nos que, apesar de os valores serem
elevados numa perspectiva mundial, o fendmeno parece ter menos expressao
nestes paises quando comparado com os seus vizinhos da Africa angléfona ou da
Africa francéfona. Acaso ou n3o, esta constatacdo é convidativa do ponto de vista
da analise das ciéncias sociais e autoriza-nos desde ja a colocar duas perguntas:
tratar-se-4 de uma particularidade das ex-colénias portuguesas? Em caso de
resposta positiva, quais os contornos dessa singularidade e o que poderd estar na
sua origem?

O presente artigo visa atingir dois objectivos distintos, ainda que complementares
do ponto de vista tematico. Em primeiro lugar, propde-se examinar e langar algumas
pistas exploratdrias sobre a questdo da corrupcdo em Africa a luz de uma variavel
de semblante neo-institucionalista: o legado colonial. Num contexto em que a
corrupgao afigura-se como um fendmeno usualmente explicado através de uma
complexa relagdo entre varidveis de natureza distinta, a nossa analise pretende
revisitar uma linha de estudos mais classica, segundo a qual as multiplas marcas —
profundas ou superficiais — herdadas das ex-metrdpoles pelos Estados subsaarianos
ndao devem ser negligenciadas. Com efeito, tais factores poderdo constituir um
vector de causalidade expressivo caso intervenham a montante nos sistemas
politicos africanos, contribuindo desta forma para os elevados niveis de corrupc¢ao
gue sobressaem da leitura dos indicadores disponiveis. Neste sentido, o estudo que
se seguird dissocia-se de um prisma analitico que tem vindo a ganhar uma crescente
e manifesta importancia ao longo das ultimas décadas, segundo o qual a corrupgao
deve ser encarada sobretudo como um problema do dominio da economia e do
institucionalismo econdmico (KRUEGER, 1974; ROSE-ACKERMAN, 1978; HUNT, 2006).
Ndo pretendendo de forma alguma desvalorizar estas abordagens, os autores destas
linhas argumentam que vale a pena olhar de novo para o prisma mais convencional
do neo-institucionalismo, na medida em que oferece pistas interessantes para
investigar o fendmeno da corrupg¢do no contexto muito especifico do continente
africano. Destarte, recorrendo a uma abordagem comparativa, analisaremos trés
grupos de paises (Africa luséfona, Africa francéfona e Africa angléfona) a fim de
perceber em que medida o conceito de legado colonial (numa conceptualizacdo
prépria que aqui adoptaremos, assente nas relagcdes de dependéncia econdmica
entre ex-coldnias e ex-metrépoles) podera ajudar-nos a elucidar as questdes acima
suscitadas.

niveis reais de corrupgdo de um pais, podendo até dar-se o caso de estarem totalmente desfasadas da realidade.
Para mais detalhes acerca desta metodologia, nomeadamente no que toca as suas limitagdes, remetemos o
leitor para a secgdo “dados”, bem como para a nota viii, onde citamos algumas das reservas emitidas por um dos
criadores (e estudiosos) dos referidos indicadores de medi¢do da “percepgdo” da corrupgdo.

Revista do Servigo Publico Brasilia 66 (3) 395-424 jul/set 2015



Anténio Luis Dias; José Lucio e Thierry Dias Coelho m

Em segundo lugar, este artigo tem por escopo adicional reflectir sobre um
tépico que aparece invariavelmente associado a corrupcdo, sobretudo em Africa: a
pobreza humana. Efectivamente, uma leitura atenta dos dados relativos aos niveis
de pobreza revela a existéncia de uma realidade preocupante nos casos de estudo
em apreco. A andlise da estreita relacdo entre estes dois fendmenos nao é nova,
sendo que esta conexdo tem sido abundantemente perscrutada pela literatura
especializada. Como tal, mais do que envergar por uma reflexdo de tipo causal,
iremos percorrer as diversas perspectivas sobre o assunto, visando assim identificar
as principais abordagens relativas a relagdo bidireccional que existe entre estas
duas variaveis.

O ensaio encontra-se estruturado em sete partes: (1) revisao sucinta da literatura
sobre corrupcdo em Africa, (2) nota metodoldgica, (3) relacdo entre corrupcio
e pobreza, (4) analise da corrupgdo nos trés grupos de estudo, (5) relagdo entre
legado colonial e corrupcdo, (6) testes estatisticos e (7) conclusdes.

O estudo da corrupg¢do em Africa

Nao descurando a multitude de sentidos que o fenédmeno adquiriu no tempo e no
espaco (ScoTT, 1972; HEIDENHEIMER; JOHNSTON, 2002), o indicador empirico utilizado
neste artigo obriga-nos a definir desde o inicio a corrupc¢do segundo a formulacdo
adoptada pelo Banco Mundial: “abuso de um cargo publico para beneficio privado”
(WoORLD BANK, 1997). Esclarecida esta questdo, quaisquer que sejam os critérios
escolhidos para circunscrever o conceito numa perspectiva mais alargada ou
meramente circunscrita ao continente africano, o tdpico tem sido estudado a luz de
um amplo leque de perspectivas analiticas, optando por conjugar diversas matrizes
de escopo tedrico e empirico no sentido de melhor compreender estas praticas.

Uma primeira (e bem estabelecida) linha de analise concebe a corrupg¢ao como
um problema essencialmente econdmico (MAURO, 1995; KHAN, 2006; DE ZWART,
2010). Esta abordagem deve muito aos trabalhos de economia politica desenvolvidos
por SUSAN ROSE-ACKERMAN (1978), embora alguns estudos empiricos precursores
tivessem ja sido realizados alguns anos antes (ver, por exemplo: KRUEGER, 1974).
A abordagem econdmica (também denominada de institucionalismo econdmico),
hoje dominante no panorama dos estudos sobre corrup¢do, radica na ideia de que
existe um “mercado da corrupcao” onde a “oferta” é confrontada com a “procura”,
originando desta feita uma vasta gama de transacg¢Ges corruptas (DELLA PORTA;
VANNUCCI, 1999) que oscilam consoante a intensidade que revestem estas duas
dimensoes.

Alicercada nestes pressupostos, a corrup¢do pode pois ser vista como um
negdcio como qualquer outro, sobretudo no contexto especifico do continente
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africano, onde a existéncia de actores tdo variados como elites cleptocraticas,
oligarquias pouco escrupulosas, ou ainda maquinas burocraticas conscientes do
poder efectivo que nelas reside, levou a uma total apropriacdo do Estado por parte
de agentes que subsistem gracas a exploracdo dos seus recursos. Rapidamente,
esta ideia de “potencial de negdcio” associado a exploracdo dos recursos publicos
deu origem ao surgimento de teorias mais refinadas, com especial destaque para
as teorias do rent-seeking, do state capture e, subsequentemente, do regulatory
capture, como veremos adiante. No que toca a causalidade, segundo diversos
autores o fendmeno deriva da existéncia de recursos naturais valiosos (ROBBINS,
2000; PAPYRAKIS; GERLAGH, 2004; BHATTACHARYYAA; HODLER, 2010) e tem sérias
repercussdes nos niveis de desenvolvimento (BARDHAN, 1997; UNEKE, 2010;
OsHEWOLO; DUROWAISE, 2013) dos Estados, bem como na desigualdade entre
rendimentos e consequentes niveis de pobreza (MAY, 1998; GYIMAH-BREMPONG,
2002; USLANER, 2008). Relativamente a esta uUltima dimensdo em particular, isto
é, a relacdo entre corrupgao e desenvolvimento, a publicacdo de varios estudos
empiricos na segunda metade da década de 1990 (directamente relacionados com
o surgimento dos primeiros indicadores que procuraram medir empiricamente os
niveis de corrupgao) confirmou hipdteses até entdo meramente tedricas, segundo
as quais a corrupc¢do era um factor impeditivo para o desenvolvimento (ver, entre
outros: MAURO, 1995; KAUFMAN, 1997; GRAY; KAUFMAN, 1998; HUNT, 2006).

Estreitamente associada a perspectiva anterior, encontra-se a abordagem
elitista. Varios estudos tém destacado o importante papel desempenhado pelas
elites politicas (DELLA PORTA; MENY, 1995; ROSE-ACKERMAN, 1999; JOHNSTON, 2005;
MBAKU, 1996; OJUKWU; SHOPEJU, 2010) e militares (TANGRI; MWENDA, 2003) nas
trocas corruptas. Resumidamente, esta corrente analitica assenta no modelo do
rent seeking (TULLOCK, 1965; LAMBSDORFF, 2002), do qual decorrem os conceitos de
elite capture (DUTTA, 2009) e predatory rule (BAVISTER-GOULD, 2011): detentoras de
um poder consequente do cargo que ocupam (independentemente da forma como
este foi obtido), as elites utilizam o seu poder para enriquecer a custa dos recursos
gue controlam, estabelecendo muitas vezes uma cultura de cleptocracia dominante
(JoHNSTON, 2005). Associada a este eixo analitico, encontramos a literatura sobre
neo-patrimonialismo (MEDARD, 2002; OSHEWOLO; DUROWAISE, 2013), patrocinato,
nepotismo e clientelismo, recorrentemente presente nos estudos sobre corrupgao
em Africa.

Outras analises radicam em explicacdes de tipo estrutural. Neste quadro, muitos
autores olharam para varidveis tao diversas como a estabilidade politica interna
(Fosu, 2003; ALESINA et al., 1996; RosS, 2004; COLLIER, 2007), a fragmentacdo étnica
(EASTERLY; LEVINE, 1997; ROCK; BONNETT, 2004), o tipo de regime (MONTINOLA;
JACKMAN, 2002; JENSEN; WANTCHEKON, 2004), a religido (DE SARDAN, 1999; PALDAM,
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2002; HAsSTY, 2005), ou ainda formato e a eficiéncia dos aparelhos administrativos e
estatais (MBAKU, 1996; ROSE-ACKERMAN, 1999).

Mais recentemente, uma tendéncia emergente tem vindo a destacar o papel
da sociedade civil na contencdo do fendmeno. Este tema tem sido cada vez mais
abordado pela literatura (AGERE, 1992; KPUNDEH, 1994) na tentativa de erradicar
o problema ou, pelo menos, de atenua-lo: a (in)existéncia de sociedades civis
organizadas (JOHNSTON; BRADEMAS, 2005) ¢é assim vista como uma causa relevante
no intrincado esquema de causalidade.

A tentativa de explicar a corrup¢do por via de eventuais “legados” herdados
das antigas poténcias coloniais, que aqui iremos seguir, ndo é nova (MULINGE;
LESETEDI, 1998; TANGIE, 2005). Naquela que é talvez a investigacdo mais abrangente,
Treisman (2000) concluiu que as ex-coldnias britanicas sdo aquelas que apresentam
menores niveis de corrup¢do, apds ter analisado as varidveis administragao e justica
coloniais. Volvidos catorze anos, constatamos que os niveis de corrup¢do ndo mais
apontam neste sentido e refreiam as conclusées do autor. Recorrendo a indicadores
diferentes, um artigo recente de teor comparado (ANGELES; NEANIDIS, 2014) explora
a variavel elitista mostrando que os niveis de corrupg¢ao das ex-coldnias europeias
estdo positivamente correlacionados com o nimero de colonos que estiveram
presentes no territério.

Posto isto, verifica-se ainda assim que a grande maioria dos trabalhos analisa
a questdo dos legados a jusante, ou seja, caso a caso. Com efeito, mais escassas
parecem ser as abordagens que adoptam uma reflexdo a montante, onde o pais
colonizador é o actor central. Dito de outro modo, embora a literatura tenha
atribuido uma inquestionavel importancia as dimensdes histdrica e colonial, as
guais exploram o argumento de uma possivel subsisténcia de legados através da
analise das variaveis cultural, institucional e elitista (OGUNBADEJO, 1979; OLALEYE-
ORUENE, 1998; JOIREMAN, 2001), somos a crer que ndo se tem conferido a devida
importancia a abordagens mais alargadas, de escopo comparativo, no sentido da
procurar marcas casuisticas deixadas pelas antigas poténcias colonizadoras nos
territérios que outrora controlaram. Neste contexto, o presente artigo tem por fito
explorar esta abordagem.

Dados

Os dados utilizados para analisar a corrupgao provém do Worldwide Governance
Indicators Project (WGI) (WORLD BANK, 2009), sendo que recorremos ao indicador
Control of Corruption (CoC) para aferir acerca dos niveis de corrup¢ao em cada
pais, no periodo 1996-2012. Esta escolha, em detrimento do Corruption Perception
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Index disponibilizado pela Transparency International, deve-se ao facto de conter
dados para todos os casos de estudo no periodo em andlise. Como ja tivemos
oportunidade de referir anteriormente (ver introducdo e notas finais), imp&e-se
tecer alguns comentdrios relativamente ao significado e a robustez deste indicador:
os valores resultantes das medigGes realizadas correspondem na verdade a
percepcdo tida por um conjunto de actores auscultados. Apesar dos inquéritos
aplicados obedecerem, do ponto de vista metodoldgico, a regras rigorosas, os
resultados quantificados obtidos contém limitacGes’evidentes. Efectivamente,
representam meras percepgdes e ndo sabemos até que ponto traduzem os niveis
reais de corrupcao nos Estados.

Do seu lado, os indicadores relativos a pobreza tém por fonte o Human
Development Index (HDI) do United Nations Development Program (PNUD). Para
efeitos deste estudo, socorremo-nos do indice de Pobreza Humana (IPH 1) relativo
ao periodo compreendido entre 1996 e 2012. O indicador, cuja férmula se encontra
disponivel nos Human Development Reports (HDR) do PNUD (UNITED NATIONS
DEVELOPMENT PROGRAM, 2009), visa traduzir os niveis de pobreza de um pais através
da medic3o dos niveis de caréncia/restricio nas mesmas dimensdes que o indice de
Desenvolvimento Humano (IDH): Vida Longa e Saudavel, Acesso ao Conhecimento,
Padrdo de Vida Decente.

Nas andlises estatisticas presentes no final do artigo, foram sucessivamente
investigadas as varidveis dependentes Controlo sobre a Corrupgao e Pobreza em 42
antigas coldnias. No que respeita as varidveis de controlo, procedeu-se da seguinte
forma: enquanto indicador de desenvolvimento econémico, socorremo-nos do PIB
Per Capita PPC a Precos Correntes do Banco Mundial®. Como indice de Democracia
recorremos ao somatério dos indices de Liberdades Civis e Direitos Politicos
da Freedom House (de notar que, nestes indicadores, quanto menor for o valor
do indice, mais democratico serd o pais). Enquanto indicador de Fragmentacdo
Etnica foi utilizado o indice de Fragmentacdo Etnica de Fearon (FEARON, 2003).
Por ultimo, foi criado um indicador de Dependéncia Econdmica em Relagdo a
ex-Metrépole, através do célculo do peso relativo das importacdes provenientes da
antiga poténcia colonial no valor total das importagGes. Para este indicador usdmos
como fonte a base de dados da Conferéncia das Nacbes Unidas para o Comércio e
Desenvolvimento® Todos estes indicadores incidem sobre o periodo entre 1996 e 2012.

3 “Tenho sérias reservas do foro metodoldgico relativamente ao famoso “indice de Percepgio da Corrupgdo” da
Transparéncia Internacional, e exponho alids essas reservas em varias passagens deste livro [...].” (JOHNSTON, M,
2005, p.xi).

4 Disponivel em: <http://data.worldbank.org/> Acesso em 21.07.2014.

° Disponivel em: <http://unctadstat.unctad.org/wds/ReportFolders/reportFolders.aspx> Acesso em: 21.07.2014.
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Corrupgao e pobreza

Os estudos sobre os fendmenos da corrupgdo e da pobreza podem ser
desenvolvidos de acordo com dois principios orientadores: de um lado, perspectivar
a corrupcdo e a pobreza enquanto processos auténomos, isto é, analisar cada
dimensdo de uma forma independente, sem pesquisar eventuais mecanismos de
causa-efeito ou correlagbes, negativas ou positivas, a interligar as duas realidades
sociais; do outro, procurar um conjunto de interliga¢des entre corrupgdo e pobreza,
tentando construir um quadro dindmico, baseado em correlagdes que oferecam
poder explicativo para determinados modelos de hipdtese.

No contexto do presente artigo, iremos valorizar a segunda perspectiva, dado
gue o nosso interesse é, precisamente, verificar até que ponto é possivel determinar
gue os dois fendmenos se interligam por relagdes directas ou por mecanismos de
mediacdo (neste caso, um dos fendmenos desencadeia um conjunto de processos
qgue, no seu todo, acabam por influenciar o comportamento estatistico da outra
variavel em estudo). Num primeiro momento, incidiremos o nosso trabalho
sobre a possibilidade de corrup¢do e pobreza desenvolverem, de forma directa,
mecanismos de influéncia reciproca. Num segundo momento, perspectivaremos a
hipdtese de corrupgao e pobreza manterem entre si uma relagdo indirecta, em que
as alteragbes numa das duas grandes varidveis em estudo sdao determinadas por
dindmicas de intermediagao.

Pobreza e corrup¢do mantém entre si relagoes directas de causa-efeito

E possivel identificar duas perspectivas opostas no que diz respeito as relacdes
entre pobreza e corrupc¢ao:

a) Pobreza causa corrupgdo: de acordo com Khan (2002), que defende ser a
pobreza um poderoso indutor de fendmenos associados a pratica de corrupcdo, a
orientacdo estratégica primordial para combater os problemas associados a estes
mecanismos de causa-efeito deve residir no combate as situacdes de privagdo e
de caréncia. Neste sentido, podemos definir como vector basico de orientacao
politica o conceder primazia ao fendmeno originario, isto é, a pobreza nas suas
diferentes manifestacées. Face ao que antecede, deve ser um realizado um esforco
no sentido de entender os processos de transi¢ao relacionados com a passagem
de sistemas econdmicos mais tradicionais para formas de capitalismo avancado e
tentar perceber as consequéncias destes processos de transi¢cao (KHAN, 2002).

b) Corrupcdo causa pobreza: como seria de esperar, para os defensores da
perspectiva oposta, o primordial é combater a corrupgao. Se reduzirmos, de forma
efectiva, as causas/motivos e praticas de corrupgdo num pais em desenvolvimento,
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estaremos a criar bases para reduzir a pobreza. Assim, e a titulo de exemplo, se
reduzirmos em dois ou trés pontos os indices de corrupcdo (ver indicador do
WGI), o produto ird crescer. Se o produto de um pais crescer, tal ird beneficiar,
também, a populacdo mais pobre. Deste modo, combater a corrupg¢do reduz, em
anos subsequentes, a intensidade da pobreza (KAUFMAN, 2009 apud BARDER, O.;
KAUFMAN, D.; KHAN, 2009).

E possivel, ainda, identificar-se uma terceira perspectiva correspondente a uma
visdo intermédia, isto é, partindo de sucessivas observacdes empiricas, constata-se
a existéncia de paises pobres com niveis de corrup¢do pouco significativos, como
a Etiépia e, noutros casos, podemos encontrar exemplos relevantes de nagdes
qgue, ndo obstante um desenvolvimento industrial muito forte, observaram ciclos
de elevada intensidade de corrupc¢do (aqui se incluindo a Indonésia, a Tailandia, a
Coreiado Sul e o Japao (BARDER et al., 2009). Neste contexto, a relagado entre pobreza
e corrupgao pode, deste modo, conhecer diferentes matizes e pode desencadear
um quadro diversificado de manifestacdes de indole econdmica, social, politica e
cultural. A denominada visdo intermédia estd, portanto, mais préxima, em filosofia
de abordagem e modelo interpretativo, da linha de pensamento que defende que a
corrupcgao e a pobreza desenvolvem um quadro relacional de base indirecta.

Pobreza e corrup¢dao mantém entre si uma relagdo indirecta

Neste ambito, existem duas hipdteses explicativas de uma relacdo de causalidade
indirecta®:

a) Modelo de governanga: o denominado Governance Model defende que a
corrupgao tem impacto sobre os problemas da pobreza, na medida em que reduz
a prépria capacidade de governanca devido ao enfraquecimento das instituicdes
politicas e ao desinteresse e desencanto dos cidadaos pelo exercicio da cidadania
participativa/activa. Deste modo, o distanciamento progressivo entre eleitos e
eleitores tende a facilitar o abuso de poder, a reducdo de preocupagcbes com os
membros mais desfavorecidos da comunidade e, situa¢do particularmente grave,
a menor eficacia e qualidade na prestacdo de servigos publicos e de ampliacao,
conservagao e renovagao das redes de infraestruturas. Sobre este Ultimo ponto,
convém ter sempre presente que a populacdao pobre sofre proporcionalmente
mais com a escassez ou fraco desenvolvimento de servigcos publicos. Assim,
guando dominios basicos como a salde e a educag¢ao ndo sdao considerados
como prioritdrios, por exemplo em comparagdo com programas de incremento
de actividades de capital intensivo, geralmente os grupos de baixa renda tendem

6 Sobre estes modelos de governagdo e desempenho econdmico, ver também United Nations Development
Program (2008).
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a perder o acesso a servicos de indole publica, dos quais dependem fortemente
para manter um minimo de qualidade de vida (CHETWYND et al., 2003). Por outro
lado, junta-se aqui um elemento que corrdi e mina as estruturas sobre as quais se
erguem as comunidades: a confiancga.

Nos tempos mais recentes, as ciéncias sociais e as ciéncias humanas tém vindo
a desenvolver um trabalho importante sobre o conceito de Capital Social e sobre o
modo como este factor representa uma vantagem competitiva, econdmica, social,
politica e cultural de uma qualquer sociedade face aos territérios com os quais, a
diferentes escalas, se interliga e se relaciona e, inclusive, compete. Deste modo, ndo
nos deve surpreender que diversos trabalhos de pesquisa tenham demonstrado
que a vulnerabilidade de cidaddos pobres aumente sempre que a sua produtividade
econdmica é, de alguma forma, afectada. Assim, quando a populacdo percebe
gue o sistema social é iniquo, tende a desinteressar-se pela participagdo activa na
vida econémica da comunidade na qual estd incluida (CHETWYND et al., 2003). No
contexto da pesquisa que efectudmos, parece-nos ser claro que um desafio para as
sociedades erguidas em tempos pds-coloniais sera, precisamente, a construcao de
redes transversais de confianca, unindo eleitos, eleitores e decisores.

b) Modelo econdmico: no que concerne ao designado Economic Model, as
questdes fundamentais que se colocam envolvem problemas graves nos dominios
do investimento interno e externo, na eficdcia da mdaquina fiscal, no sistema
de justica e na maior fraqueza da afirmacdo clara dos denominados direitos de
propriedade e custos de transac¢do’. Assim, pode ser colocado em causa o
crescimento econdmico, o desenvolvimento e o progresso das sociedades. A este
propdsito, importa mencionar que diversos paises africanos, embora possuam
abundantes recursos naturais e apresentem taxas de crescimento econdémico
apreciaveis, tardam em conseguir obter resultados igualmente satisfatérios no que
concerne a reparti¢do dos ganhos derivados desse mesmo crescimento®.

Note-se que empregamos o termo ganhos ndo apenas no sentido mais directo,
isto é, econémico, mas também politico, cultural e social. Deste modo, julgamos ser
mais adequado equacionar, tendo em considerag¢do os objectivos do presente artigo,
as relagGes entre pobreza e corrupgao de acordo com a perspectiva de existéncia de
nexos de causalidade indirecta. Embora seja razodvel perspectivar a pobreza como um
resultado directo da pratica, em maior ou menor escala, de esquemas de corrupgao,
pensamos que, no longo prazo, a reducdo de problemas de caréncia apenas serd

7 Sobre os problemas de distor¢do de custos de transacgdo e direitos de propriedade a uma escala global (incluindo
os denominados Paises Desenvolvidos), ver Christensen (2007).

8 Neste sentido, importa considerar que a corrupgdo interfere com determinadas fun¢des governativas, como
sejam a estabilizagdo do ciclo econdmico e a redistribuicdo dos rendimentos. Tendencialmente estas fungbes
influenciam directa e indirectamente os niveis de pobreza e desigualdade (GUPTA et al., 1998).
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possivel na exacta medida em que os diversos mecanismos indutores de corrupgdo e
as respectivas consequéncias forem sendo banidos dos diferentes sistemas sociais em
gue se processa a integracdo de um individuo numa comunidade.

Deste modo, julgamos que uma consequéncia particularmente grave da
corrupgao reside no facto de esta enfraquecer os lagos morais da sociedade civil
sobre os quais os processos e praticas democraticas repousam (BELLO, 2002).
Assim, a corrupgao e a propria pobreza constituem elementos que desagregam e
condicionam a pratica democratica das sociedades.

No contexto sobre o qual temos vindo a focar a nossa atengdo cumpre, ainda,
mencionar um problema especifico da pobreza que o torna mais sensivel a
existéncia de praticas corruptivas mais ou menos generalizadas: ao constituir um
fenédmeno multidimensional, a pobreza “cruza-se” em diversas esferas com as
consequéncias dos esquemas de corrupg¢do privada-publica. A titulo de exemplo,
refiram-se dois dominios-chave para a melhoria da qualidade de vida dos cidadaos
mais desfavorecidos: a educacgdo e a saude. Ao desviar recursos destes dois sistemas
fundamentais de integracdo e desenvolvimento social®, a corrupgdo origina
impactos de diversa ordem, econdmica, politica e social, que podem, em diversos
casos, agravar os problemas de pobreza (EBERLEI et al., 2004).

Tendo em consideragdao que estamos a desenvolver uma pesquisa sobre
Africa, importa também colocar, de forma clara, a seguinte afirmacio: a pobreza
ndo esta a desaparecer no continente africano ao ritmo que seria desejavel’. De
facto, podemos até referir que os problemas da pobreza se tém vindo a agravar
em diferentes areas do planeta com destaque para o continente africano. As
actividades associadas a corrupc¢do contribuem fortemente para perpetuar ciclos
de pobreza e de subdesenvolvimento de nagdes. Assim, a cooperagdo internacional
e a colaboragdo de empresas transnacionais constituem elementos fundamentais
para uma estratégia, de médio prazo, que pretenda ser bem-sucedida na reducao
dos problemas graves de privacdo e de pobreza (ELLIS et al., 2001). Os desafios de
reducdo da pobreza devem, portanto, continuar no centro das agendas e programas
de desenvolvimentos de paises africanos™™.

® Aeste propdsito (importancia da educagdo como motor de desenvolvimento), devemos ter em consideragdo que
existem interrelagGes entre desenvolvimento econdmico de um pais e os seus resultados nos dominios da ciéncia
e da matematica. Deste modo, a remogdo de obstaculos ao progresso torna-se, ainda, mais importante. A atitude
de ignorar os problemas da corrupg¢do ndo os resolve. Muito pelo contrario, agravam-nos (HUANG, 2008).

10 Neste contexto a palavra desejavel pode ser traduzida nos valores inscritos nos bem conhecidos Objectivos de
Desenvolvimento do Milénio que, infelizmente, estdo longe de virem a ser cumpridos nos prazos definidos no
dealbar do presente século.

1 Sobre os fracos resultados do combate combinado a pobreza e corrupgdo, ver Transparency International (2007),
disponivel em: <http://archive.transparency.org/publications/publications/policy_positions/pp_01_2007_aid_
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A este propésito, importa consultar os dados constantes da Tabela 1, onde se
inserem os valores do IPH-1 para um conjunto de paises de Africa: de acordo com
os dados constantes neste quadro, é facil verificar a permanéncia de valores muito
elevados, com percentagens superiores a 30%, nos paises que estamos a considerar
para efeitos de estudo. Considerando que este indicador reflecte as privacdes da
populagdo nas dimensdes medidas pelo (IDH), é licito concluir que ainda existe um
longo caminho por percorrer no que concerne a redugao de desequilibrios sociais
e econdmicos nas nacdes do continente africano. Assim, continua a constituir uma
exigéncia ética e moral o combate aos problemas dos défices de desenvolvimentos
nos paises mais pobres do nosso planeta.

Tabela 1: indice de pobreza humana (IPH-1) - 2009

Valor (%)
ANGOLA 37,2
CABO VERDE 14,5
CHADE 53,1
COSTA DO MARFIM 37,4
GUINE-BISSAU 34,9
MALI 54,5
MOGAMBIQUE 46,8
NIGERIA 36,2
REPUBLICA CENTRO AFRICANA 42,4
SAO TOME E PRINCIPE 12,6
SENEGAL 41,6
SERRA LEOA 47,7
SUDAO 34,0
TANZANIA 30,0
ZIMBABUE 34,0

Fonte: Elaboragdo prépria (a partir de dados obtidos no Human Development Report 2009).

Em conclusdo desta reflexdo sobre o tipo de relagcdes de causalidade entre
corrupgao e pobreza, poderiamos apresentar as seguintes ideias-chave:

a) Se pretendemos obter bons resultados na reducdo dos niveis de pobreza,
entdo combate a corrupg¢do tem de ser entendido como prioritdrio, colocando-o
ao mesmo nivel dos desafios do crescimento econdmico. Assim, se efectivamente

corruption> e Transparency International (2008), disponivel em: <http://www.transparency.ch/fr/PDF_files/
Divers/Poverty_and_Corruption__2008__-_WP_-_French.pdf> Acesso em: 17.01.2014.
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pretendemos melhorar a vida de milhdes de cidaddos um pouco por todo o
mundo, é prioritario eleger o combate a corrup¢ao como prioridade de governacao
politica. Assim, as estratégias de reducdo da pobreza devem ser complementadas
com programas eficazes de combate as causas, manifestacGes e consequéncias da
corrupgdo. (KEULEERS, 2005; NEHIN et al., 2010).

b) A corrupgdo acarreta'? o agravamento de diversas situagdes de privagdo ao
exacerbar a caracteristica multidimensional da pobreza. Neste dominio, bastaria
referir, entre outros aspectos, que a corrupgdo muitas vezes funciona como um
entrave ao desenvolvimento econdmico, social e politico e que afecta a eficdcia
da administragdao publica, bem como incentiva, dramaticamente, o fendmeno
conhecido por Brain Drain (fuga de jovens cérebros) e desencoraja investimentos
externos produtivos (LUMUMBA, 2011). Os elementos acima mencionados —
desenvolvimento econdmico e social, eficacia da maquina administrativa, eficiéncia
econdmica — tém impactos profundos sobre os resultados de qualquer programa,
politica ou estratégia de reducdo de pobreza.

c¢) Os programas de combate a corrupg¢do e a pobreza devem ser interligados com
o aprofundamento da democracia e da eficacia dos mecanismos redistributivos.
Assim, tenhamos presente que uma politica adequada de redistribuicio pode
transformar ciclos viciosos em ciclos virtuosos. E imperiosa a tomada de consciéncia
de que democracia e igualdade de direitos politicos sé se tornam eficazes em
reduzir os problemas de pobreza se a elas estiver associada uma real estratégia de
promogao de igualdade de oportunidades econdmicas (You et al., 2004).

Lusofonia, anglofonia, francofonia: comparando os niveis de corrupgao

Se atentarmos aos niveis de corrupc¢do®® de Angola, Mogambique, Cabo Verde,
Guiné-Bissau, Sdo Tomé e Principe, Zimbabué, Tanzania, Nigéria, Suddo, Serra Leoa,
Chade, Mali, Republica Centro Africana, Costa do Marfim e Senegal no periodo
1998-2012, verificamos que os indicadores destes 15 paises apresentam valores
elevados, revelando desta feita a persisténcia nestas sociedades de um fendémeno
crénico e dificil de erradicar com o passar dos anos.

12 Neste sentido, podemos afirmar que quando a riqueza comum é apropriada por um pequeno grupo, através de
mecanismos corruptivos, a pobreza tende a agravar-se entre os estratos mais baixos da populagdo. Os cidaddos
mais desfavorecidos tornam-se, assim, alvos de manipulagdo por parte das liderangas politicas, o que reforga os
problemas de pobreza. Daqui resulta um ciclo vicioso de mais corrupgdo e agravamento das situagdes de privagdo
(OGBORU; ABIMUKU, S. D.).

3 Vide Tabela 1.
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Tabela 2: Corrupgéo nos paises da Africa lus6fona

média | média

1998 | 2000 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 .
(pais) | (grupo)

Angola -1,32|-1,52 | -1,14 | -1,30 | -1,28 | -1,33 | -1,23 | -1,32 | -1,28 | -1,42 |-1,32 | -1,34 | -1,29 | -1,31

6:2;:_ 032|013 | 038 | 0,29 | 027 | 034 |063 |079 |078 | 0,77 |08 |087 |081 |0,50
Guiné

! -1,14 | 0,97 | -0,85 | -1,07 | 1,14 | -1,10 | -0,98 | -1,14 | -1,09 | -1,10 |-1,06 | -1,05 | -1,22 | -1,07 |9 57
Bissau g
NL‘:E::" 0,35 | -0,40 | -0,45 | -0,58 | -0,59 | -0,54 | -0,60 | -0,49 | -0,47 | -0,42 | -0,43 | 0,49 | -0,59 | -0,49
SdoTomé | o, | 508 |-0,32 | -0,61 | 0,60 | -0,86 | -0,54 | 0,48 | 0,45 | 0,39 |-043 | 0,37 | -0,39 | -0,46
e Principe

Fonte: Elaboragdo propria (a partir de dados obtidos no World Governance Indicators do Banco Mundial).

Tabela 3: Corrupgao nos paises da Africa francéfona

média | média

1998 | 2000 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 {2009 |2010 | 2011 | 2012 .
(pais) | (grupo)

Chade -094|-0,82|-094 | -1,26 | -1,28 | -1,43 | -1,27 | -1,30 | -1,45 | -1,36 |-1,34 | -1,26 | -1,25 | -1,22

Costa' do -0,30 | -0,69 | -0,82 | -0,98 | -1,22 | -1,24 | -1,18 | -1,07 | -1,09 | -1,08 |-1,14 | -1,09 | -0,91 | -0,98

Marfim

Mali -0,63 | -0,66 | -0,53 | -0,54 | -0,50 | -0,40 | -0,41 | -0,34 | -0,46 | -0,64 |-0,65 | -0,55 | -0,76 | -0,54 0,82
Rep. '

Centro -1,00 |-1,19 | -1,11 | -1,23 | -1,33 | -1,21 | -1,00 | -0,97 | -0,98 | -0,91 |-0,84 | -0,84 | -0,89 | -1,04
Africana

Senegal | -0,20 | -0,11 | 0,31 |-0,14 | -0,05 | -0,03 | -0,43 | -0,55 | -0,54 | -0,53 |-0,69 | -0,57 | -0,32 | -0,30

Fonte: Elaboragdo prdpria (a partir de dados obtidos no World Governance Indicators do Banco Mundial).

Tabela 4: Corrupgdo nos paises da Africa angléfona

média | média

1998 | 2000 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 .
(pais) | (grupo)

Nigéria -1,07 | -1,13 | -1,33 | -1,32 | -1,30 | -1,16 | -1,07 | -0,98 | -0,81 | -0,98 | -1,00 | -1,12 | -1,13 | -1,11

f:;’:‘ -0,87 | 0,91 | -0,75 | -0,91 | -0,88 | -1,09 | -1,05 | -0,90 | -0,96 | -0,94 | -0,77 | -0,81 | -0,94 | -0,91
suddo | -1,02 | -0,80 | -1,02 | -1,24 | -1,28 | -1,45 | -1,17 | -1,34 | -1,48 | -1,21 | -1,26 | -1,23 | -1,51 | -1,23 | -1,02

Tanzénia | -0,97 | -0,95 | -0,94 | -0,78 | -0,58 | -0,65 | -0,22 | -0,34 | -0,42 | -0,44 | -0,54 | -0,68 | -0,85 | -0,64

Zimba-

bué -0,65 | -0,95 | -1,21 | -1,25 | -1,31 | -1,28 | -1,33 | -1,36 | -1,31 | -1,32 | -1,31 | -1,38 | -1,27 | -1,22

Fonte: Elaboragédo propria (a partir de dados obtidos no World Governance Indicators do Banco Mundial).

Sao de ordem multipla os elementos que saltam a vista:

— Em primeiro lugar, todos os paises, com excepc¢do de Cabo Verde (0,5), apresentam
valores médios negativos (numa escala compreendida entre -2,5 e 2,5%.

0 indicador de medi¢do da corrupgdo assenta numa escala que oscila entre -2,5 e 2,5, onde o valor minimo (-2,5)
representa a percepgdo por parte das pessoas inquiridas de que os niveis de corrupgdo no seu pais sdo muito
elevados, e o valor méaximo (2,5) representa a percepgdo de que os niveis de corrupgdo sdo reduzidos. Para uma
informagdo mais detalhada acerca da metodologia utilizada, da construgdo da escala e dos respectivos valores,
consultar: <http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#doc> Acesso em: 11.08.2014.
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Em segundo lugar, a disparidade de valores revela uma amplitude
profundamente elevada entre os extremos: Angola surge como o pais
cujo nivel médio é o mais critico (-1,31), e Cabo Verde como o pais onde o
valor médio é o mais diminuto (0,5). Pelo meio ficam, por ordem crescente
de valores percepcionados, o Senegal (-0,30), SGo Tomé e Principe (-0,46),
Mocambique (-0,49), o Mali (-0,54), a Tanzéania (-0,64), a Serra Leoa (-0,91), a
Costa do Marfim (-0,98), a Republica Centro Africana (-1,04), a Guiné-Bissau
(-1,07), aNigéria (-1,11), o Chade (-1,22), o Zimbabué (-1,22) e o Sudao (-1,23).
Por outro lado, o valor médio dos quinze paises é, também ele, negativo: -0,8.

Finalmente, entre 1998 e 2012, seis Estados viram o seu score progredir
no sentido de uma diminuicdo dos niveis de corrup¢do, sendo que
aproximadamente dois tercos dos casos de estudo evoluiram em sentido
contrario.

Uma leitura divergente sobressai dos casos de estudo se os agruparmos de
acordo com outra dimensdo analitica: as antigas poténcias coloniais. Com efeito,
se dividirmos os casos em trés grupos de cinco paises, atendendo as ex-metrépoles
portuguesa, francesa e inglesa, verificamos que a realidade toma contornos
diferentes. Neste contexto, podemos imediatamente tecer um conjunto de

consideragoes:

A média dos valores de corrupgao nos cinco Palop é inferior a média dos valores
dos quinze casos analisados (-0,57 contra uma média amostral de -0,8).

O grupo dos Palop abarca simultaneamente os dois paises com valores extremos
da amostra (respectivamente Cabo Verde com 0,5 e Angola com -1,31).

O grupo dos paises luséfonos apresenta valores substancialmente mais baixos
do que os restantes paises francéfonos e angléfonos. A diferenca equivale a
quase metade das médias dos outros dois grupos, sendo que o valor dos Palop
equivale a 50,98% do valor médio da Africa angléfona (-1,02) e a 69,51% do
valor médio observado na Africa francéfona (-0,82).

Trés dos cinco paises com valores médios mais baixos pertencem ao grupo da
Africa luséfona (Cabo Verde, S3o Tomé e Principe e Mogambique).

Finalmente, o Unico pais com valores médios positivos situa-se no grupo dos
Palop (Cabo Verde, com um valor médio positivo de 0,5).

A realidade dos numeros leva-nos a colocar uma questdo: que factor (ou

factores) podera (ou poderdo) estar na origem de tamanhas discrepancias? Nao

obstante a certeza de que sdo varias as causas que explicam a dispersdo dos niveis

de corrupgao, exploraremos de seguida a hipétese segundo a qual o legado colonial

desempenha um papel importante na explicagdo do fendmeno em Africa.
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O “legado colonial” enquanto factor explicativo

Para analisar a hipdtese segundo a qual os diferentes legados coloniais afectam
as relagdes entre as nagdes africanas e as anteriores metrépoles, bem como a
estrutura das elites desses paises, é necessario comparar os trés legados coloniais.
Por outras palavras, é importante compreender a especificidade do legado politico
e institucional de cada um dos impérios e também quais as diferentes trajectorias
gue conduziram a descolonizagao.

Antes de prosseguir, impde-se esclarecer o conceito de legado colonial. Para o
efeito, invocamos a definicdo proposta por um académico tailandés, para quem
“o0 legado colonial ndo pressupde a persisténcia de estruturas da era colonial [...]
mas antes a persisténcia de instituicbes que ainda influenciam até as préprias
[...] estruturas [...]” (SASIWUTTIWAT, 2011, p.19). Por outras palavras, o conceito
refere-se a existéncia de um conjunto de instituicGes derivadas das estruturas
— e das praticas — erguidas no periodo colonial. Essas institui¢cGes, formais ou
informais (HELMKE; LEVITSKY, 2006), persistem de modo latente nos Estados
agora independentes, moldando e estruturando as instituicdes pds-coloniais
vigentes.

O legado politico-institucional insere-se neste quadro e é importante tanto na sua
capacidade de incorporar as elites africanas, como de acomodar diferentes elites. Pois
se é verdade que podemos encontrar varios factores que expliquem a desagregacao
das elites, tais como os recursos naturais (COLLIER; HOEFFLER, 2002) ou a diversidade
étnica (HOROWITZ, 2000), a auséncia de experiéncia de acomodacdo pode ser
fundamental para a desunido das elites. E aqui existe uma clara diferenga entre o
percurso da Africa luséfona em relacdo as duas outras dreas em andlise. Enquanto no
caso portugués nem a integragao, nem a acomodacao das elites africanas fazia parte
do desenho institucional do Estado colonial, nos casos francés e inglés constata-se
gue ambos os sistemas incorporaram as duas dimensées.

O colonialismo britanico sempre foi pautado pela descentralizacdo e a nomeacao
como forma de representagdo da coroa britanica. O Indirect Rule permitia que o
Estado colonial funcionasse com uma presencga britanica relativamente pequena,
a denominada thin whithe line, e apoiada na autonomia politica do governador: “o
mito da ‘leve linha branca’ sugere certamente até que ponto o sistema funcionava,
estando alicergado sobre uma rede elaborada de colaboradores indigenas no papel
de chefes e outros grandes homens, mas também em funciondrios, administrativos,
tradutores, policias e militares.” (SHIPWAY, 2008, p. 25).

Esta estratégia implicou uma grande abertura as elites locais por parte da
administracdo colonial (SHIPWAY, 2008) e por isso esta ultima tentou incorporar
as pressdes que vao surgir a partir da década de 1930, inicialmente através de
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conselhos consultivos nomeados (mais tarde indirectamente eleitos). Tal evolugdo
permitiu que entre 1930 e 1960, ainda que com ritmos discrepantes em diferentes
regides, fossem criados drgdos legislativos e executivos com representac¢do africana,
directamente eleitos e que detinham vastos poderes, nomeadamente no campo da
politica interna. E verdade que a prépria descentralizacio fez com que os percursos
de colonizagdo fossem bastante diversos dentro da Africa angléfona, mas esta
caracterizacdo pode ser generalizada as coldnias da coroa (SHIPWAY, 2008).

No caso francés, o colonialismo teve uma tendéncia mais centralizadora
baseando-se tanto no poder de Paris como nas Federacdes (Africa Ocidental e a
Africa Central), que funcionavam como auténticos départements do Estado francés
(SHIPWAY, 2008). Nado obstante este centralismo, a estrutura colonial francesa era
dotada de canais de representacdo politica das elites africanas nomeadamente
ao nivel metropolitano (HARGREAVES; DESMOND, 1988). Assim, foi garantida a
representacdo de deputados eleitos nos érgdos legislativos franceses, embora
por uma via distinta do sufragio universal e directo. Esta representagdo foi mais
acentuada na IV Republica Francesa, inclusive na sua Assembleia Constituinte. Este
canal, mesmo que pequeno, eraimportante e explicacomo lideres como Houphouét-
Boigny, da Costa do Marfim, conseguiram ter uma voz importante na politica
colonial francesa (SHIPWAY, 2008). Mais tarde, a partir de 1956, estas estruturas
de representacdo aproximaram-se mais das unidades politicas que no futuro viriam
a tornar-se paises independentes (SHIPWAY, 2008), com o estabelecimento do
sufragio universal e directo como base da representacao dos lideres.

O caso portugués surge claramente a contrdrio. Apds a tentativa falhada de
construir um estado colonial descentralizado, o colonialismo portugués em Africa
estava centralizado em Lisboa e no Ministério das Coldnias (TELO, 1992). Alids, nunca
existiu uma preocupacdo em dotar as administracGes coloniais de mecanismos
de representacdo alargada da populacdo (ALEXANDRE, 2000). Desta feita, o
maior problema do Estado colonial portugués foi a incapacidade de incorporar
as populacdes locais (ALEXANDRE, 2000). A cidadania nunca foi reconhecida as
populagdes africanas e o estatuto de assimilado era tao restrito que funcionava
como um impedimento para a ascensao social das populagdes nativas e ndo como
uma ferramenta de assimilagao.

Como tal, ndo emergiu uma elite ligada aos sectores mais modernos da
sociedade, a qual tivesse um papel dentro da — ou em relagdo com — administracao
colonial. Nao foi concedido nenhum espaco politico ou outro a grupos com
designios politicos e parecia que fazer politica era mais perigoso nas colénias do que
na prépria metrépole (HARGREAVES; DESMOND, 1988). Por essa razdo, os grandes
grupos ligados aos movimentos independentistas nasceram fora das coldnias e
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tiveram alguma dificuldade de afirmacgdo junto da populagdo no periodo anterior a
guerra colonial.

Neste quadro, argumentamos que a auséncia de uma tradi¢cdo de representacdo
e acomodacao de elites africanas do império portugués pode ter contribuido para
a desunido das elites no periodo pds-colonial. Se deixarmos de fora os casos de
Cabo Verde e Sdo Tomé, cuja dimensdo geografica reduzida poderd eventualmente
influenciar o entendimento entre elites (ANCKAR, 2002), reparamos que os restantes
trés casos da Africa lus6fona sdo marcados pela instabilidade, pela exclusdo de elites
do poder, e pela desunido destas ultimas, com especial destaque para Angola e para
a Guiné-Bissau. Do seu lado, Mocambique apresenta uma elite imperfeitamente
unificada, sendo que esta unificagdo inacabada se deve essencialmente a factores
exogenos ocorridos na década de 1990 (MANNING, 2002).

Disto resulta que podera eventualmente existir um mecanismo por via do qual o
legado colonial influencia, potencia ou estrutura os niveis coetaneos de corrupg¢ao
nos paises luséfonos da Africa subsariana. Dito de outro modo, é possivel que as
especificidades do Estado colonial luséfono poderdo ter originado estruturas de
elites desunificadas, as quais ndo sentem necessidade de distribuir os beneficios do
Estado para acomodar outras elites (concorrentes), uma vez que estas encontram-
se excluidas da cena politica, diminuindo, desta forma, a corrupg¢do nestes paises.
Iremos de seguida explorar esta hipotese a titulo meramente exploratério no
sentido de testar a robustez deste argumento. Para o efeito, recorreremos a uma
analise estatistica.

Analise estatistica exploratdria

A fim de testar as hipdteses levantadas ao longo dos paragrafos anteriores,
procedemos a um conjunto de andlises estatisticas de cardcter exploratério. Num
primeiro momento, procurou-se testar de que forma o fendmeno da pobreza
é afectado pelos niveis (percepcionados) de corrupgdo. Assim, na Tabela 5
apresentamos os resultados de uma regressao linear multipla com dados de painel,
tendo como variavel dependente o Nivel de Pobreza®.

15 para as analises estatisticas, foram considerados os seguintes paises (42): Africa do Sul, Angola, Benim, Botsuana,
Burquina Faso, Cabo Verde, Camar&es, Chade, Comores, Congo, Costa do Marfim, Djibouti, Eritreia, Gabdo,
Gambia, Gana, Guiné, Guiné-Bissau, Lesoto, Madagascar, Malawi, Mali, Mauricias, Mauritania, Mogambique,
Namibia, Niger, Nigéria, Quénia, Republica Centro Africana, Sdo Tomé e Principe, Seicheles, Senegal, Serra Leoa,
Somidlia, Suazilandia, Suddo, Tanzania, Togo, Uganda, Zambia, Zimbabué. Para cada caso, foram consideradas 14
observagdes entre os anos de 1996 e 2012 (nomeadamente: 1996, 1998, 2000, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006,
2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012).
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Tabela 5: Resultados regressdo LM com “pobreza” como variavel dependente
1996-2012

Beta
(Desvio- Padrao)
81,988
Constante
(4,529)
-1,420
Corrupgao
(1,129)
-0,032
Democracia
(0,208)
} 0,005**
Fragmentacdo Etnica
(0,002)
-7,314***
Log PIB per capita
(0,578)
Observagdes 588,000
Paises 42,000
R2 ajustado 0,375
Prob>F 0,000

Fonte: Elaboragdo propria.

Da leitura dos valores obtidos sobressai que ndo é possivel encontrar nenhuma
relacdo estatisticamente significativa entre as varidveis “Controlo sobre a Corrupgao”
e “Nivel de Pobreza”*?, sendo que estes resultados vdo de encontro ao que aqui
debatemos anteriormente sobre a complexa relacdo bidireccional que existe entre
estes dois fendmenos. Podemos pois asseverar que este tipo de testes exploratérios
nado consegue, pelo menos no ambito muito especifico do quadro analitico que aqui
foi seguido, medir de forma precisa e estatisticamente significativa uma possivel
relacdo entre as varidveis corrup¢ao e pobreza. No entanto, deve ser destacada a
relagdo forte e negativa entre desenvolvimento econdmico e nivel de pobreza e a
ténue, mas positiva, relagao entre nivel de pobreza e diversidade étnica.

Num segundo momento, procurou-se também testar se o legado colonial, nos
moldes que aqui seguimos, pode ser encarado enquanto factor elucidativo dos niveis

6 De notar que este resultado ndo se alterava quando controldamos as diferentes experiéncias coloniais.
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de corrupcdo percepcionada nos trés grupos de paises analisados. Conforme aludimos
na sec¢do anterior, é possivel desagregar o legado colonial em dois mecanismos
distintos: um primeiro, de tipo mais directo, baseado em praticas neocoloniais
(medidas através de relacdes de dependéncia econdmica); um segundo, de tipo mais
indirecto, associado a herancas institucionais. Na Tabela 6 apresentamos os resultados
de trés modelos de regressao linear multipla com dados de painel tendo por varidvel
dependente o Controlo sobre a Corrupc¢do. De forma a captar o possivel impacto
de cada um dos mecanismos identificados, testou-se primeiro os seus respectivos
efeitos em modelos isolados (modelos 1 e 2) e, posteriormente, procedeu-se ao teste
dos dois efeitos em simultdneo (modelo 3).

Tabela 6: Resultados regressao LM com “controlo sobre corrupgao” como variavel
dependente 1996-2012

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Beta Beta Beta
esvio- Padrao esvio- Padrao esvio- Padrao
(Desvio- Padrao) (Desvio- Padrao) (Desvio- Padrdo)
-0,309 -0,448 -0,310
Constante
(0,147) (0,148) (0,155)
-0,097*** -0,097*** -0,099%***
Democracia
(0,006) (0,006) (0,006)
Dependéncia -0,723*** -0,467***
econdémica (0,147) (0,169)
Log PIB per 0,129%** 0,128*** 0,127***
capita (0,017) (0,017) (0,017)
Fragmentagdo -0,001%** -0,000*** -0,0003***
étnica (0,005) (0,000) (0,000)
Ex-Colénia -0,193** -0,167**
portuguesa (0,056) (0’057)
Ex-Colénia 0,124%** 0,042
britanica (0,057) (0,047)
Observagbes 588 588 588
Paises 42 42 42
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Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Beta Beta Beta
(Desvio- Padrao) (Desvio- Padrao) (Desvio- Padrao)
R? ajustado 0,536 0,538 0,543
Prob>F 0,000 0,000 0,000

Fonte: Elaboragdo propria.

Os resultados da Tabela 6 sugerem algumas pistas interessantes. Primeiramente,
em todos os modelos os niveis de democracia'’ e de desenvolvimento econémico
estdo positivamente relacionados com o Controlo sobre a Corrup¢ao. No entanto,
tal como ja aqui foi discutido, a relagdo entre corrupgao e desenvolvimento
econdmico ndo sera univoca. Em segundo lugar, o nivel de Fragmentacdo Etnica
surge negativamente relacionado com o Controlo sobre a Corrupgao. Todavia, o seu
impacto estimado é bastante reduzido.

Por outro lado, e no que toca ao impacto do legado colonial, os resultados
parecem indicar que os dois mecanismos, directo e indirecto, tém algum impacto.
O primeiro modelo mostra como a dependéncia econdmica de um pais em relacdo
a sua anterior metrdpole estd negativamente relacionada com o Controlo sobre a
Corrupcdo, sendo o seu impacto o mais forte do modelo. Para mais, este impacto
permanece estatisticamente significativo quando controlamos os diferentes
passados coloniais (modelo 3).

Mas podemos também identificar o efeito indirecto do legado colonial. Com efeito,
nos modelos 2 e 3 controlamos o efeito do passado colonial introduzindo varidveis
dummy, correspondentes a cada um dos trés modelos de colonizacdo abrangidos
por este estudo: francés, inglés e portugués (sendo que em ambos os modelos a
categoria de referéncia usada no modelo é o passado colonial francés). A constatacdo
mais interessante é que o passado colonial portugués esta negativamente associado
com o Controlo sobre a Corrupgao, mesmo quando controlamos a dimensao da
dependéncia econdmica. Tal sugere que a hipdtese que aqui levantamos, segundo a
qual existe um legado colonial luséfono em Africa independente de qualquer forma de
neocolonialismo, é vélida e merecedora de futuras andlises. Contudo, e contrariando
por completo as nossas expectativas iniciais, o legado colonial portugués parece
contribuir para niveis de corrup¢do mais elevados.

7 Como utilizamos a soma das variaveis Liberdade Civis e Direitos Politicos da Freedom House como indicador de

democracia, este indicador é invertido. Isto é, quanto mais democratico for um pais, menor sera o seu score.
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Conclusoes

No decurso da andlise exploratdria que apresentamos neste artigo, estamos
em medida de retirar trés conclusdes preliminares. Em primeiro lugar, os niveis
de pobreza humana na Africa subsariana n3o parecem variar de acordo com os
niveis de corrup¢do, qualquer que seja o legado colonial do pais. Com efeito, ndo
sé os niveis de pobreza da Africa luséfona, deveras elevados, assemelham-se aos
dos demais casos de estudo, como também, ndo menos importante, a diferenga
observadano IPH 1 de Cabo Verde e SGo Tomé e Principe (dois paises que se destacam
singularmente dos restantes casos de estudo) levanta a questdo de saber se esta
variagdo, mais do que ligada a corrupgdo ou ao legado colonial, podera resultar da
dimensdo destes dois paises ou, se quisermos, de variaveis do foro geografico, com
todas as consequéncias que dai decorrem, a comecar pela questdo dos recursos
naturais (o0 mesmo argumento pode ser alids aduzido relativamente a outro tipo
de variaveis: indicadores socioecondmicos, estabilidade e paz internas, estrutura
étnica, etc.). Tal ndo significa que admitimos a inexisténcia de uma relagdo entre
corrupgao e pobreza — revisitdmos alids a literatura que trata estes dois fenémenos
e a sua ligacdo. Consideramos antes que, ao nivel macro, ndo foi possivel observar
uma relacdo entre pobreza e corrupgdo nos paises da Africa subsariana que foram
alvo da investigacao.

Por outro lado, os resultados apontam para a pertinéncia da questao que norteou
toda a pesquisa e, em certa medida, talvez seja este o achado mais importante. Com
efeito, observdmos niveis de corrupc¢do substancialmente mais baixos nos paises da
Africa luséfona, quando comparados com os restantes casos de estudo francéfonos
e angléfonos. No entanto, a variacdo entre estes grupos de paises ndo foi ainda
estudada de forma satisfatéria, tanto do ponto de vista tedrico, como do ponto
de vista empirico. Partindo desta constatacdo, explordmos a hipétese — em nossa
opinido insuficientemente aprofundada pela literatura — desta variacao poder ser
explicada pelas diferencas ao nivel dos legados coloniais.

Em terceiro lugar, identificdmos dois possiveis mecanismos explicativos, através
dos quais as varias formas de heranga colonial parecem interferir nos niveis de
corrupcao dos casos de estudo. De um lado, parece confirmar-se o axioma segundo
o qual este legado é directo e apresenta atributos neocolonialistas ou, pelo
menos, de dependéncia econdmica. De um outro lado, confirmamos igualmente
o postulado segundo o qual a especificidade do legado politico-institucional dos
Palop terd deixado um lastro duradouro de instabilidade politica. Neste sentido, ao
promover regimes autoritarios com elites desunidas, este legado de instabilidade
politica poderd estar associado a maiores niveis de corrupcdo. Tal constatacdo
suscita — e merece — uma andlise mais aprofundada, constituindo desta feita uma
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pista para trabalhos ulteriores nesta area.

Em jeito de conclusao, o estudo comparado sobre o qual nos debrugdmos ao
longo destas linhas, apesar de sugerir canais de causalidade que parecem ser
corroborados pela andlise estatistica exploratdria que foi efectuada, ndo permite
testar de forma rigorosa se a principal hipdtese levantada é sustentada pelos
dados empiricos. Desta feita, ficam em aberto algumas questdes que nos parecem
merecedoras de averiguagdes futuras: qual o efeito e, de forma mais abrangente,
guais os moldes do legado politico e institucional herdados do periodo colonial no
contexto muito especifico dos paises da Africa luséfona? Em que medida a hipétese
segundo a qual elites desunidas poderdo estar na origem de regimes menos
corruptos é comprovada empiricamente? Por ultimo, serd que alargando esta
analise a outros contextos pds-coloniais — designadamente o Brasil e outros paises
da América Latina — encontramos realidades e padrées idénticos ou similares?
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O estudo objetiva identificar a percepcdo dos contadores publicos em relacdo as
Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBCASP), a partir de um
questiondrio estruturado, enviado aos profissionais dos municipios da regido da Associacdo
de Municipios do Meio Oeste (Ammoc), Santa Catarina. A pesquisa, do tipo descritiva, foi
dividida em trés blocos: o primeiro buscou identificar o perfil do profissional, no segundo
abordou-se os problemas enfrentados pelos profissionais quanto a adaptac¢do as normativas
e, no terceiro, o entendimento sobre as NBCASP. O estudo revelou ainda que 50% dos
entrevistados ndo possuem amplo conhecimento sobre as NBCASP. As maiores deficiéncias
estdo nos procedimentos a serem adotados a partir das normas 16.9 e 16.10. Conclui-se,
assim, que na percepgdo dos respondentes a nova contabilidade publica é importante para
a transparéncia e controle das contas publicas, mas, por outro lado, os contadores ainda ndo
estdo aptos a elaborar e analisar as demonstragdes contabeis.

Palavras-chave: contabilidade publica, normatizagdo, controle contabil, sistema de
informacao, transparéncia governamental, accountability

La percepcidn de contadores publicos en relacion con las Normas Brasilefias de Contabilidad
Aplicada al Sector Publico (NBCASP)

El estudio tiene como objetivo identificar la percepcién de los contadores publicos
sobre las Normas Contables Brasilefias Aplicadas al Sector Publico (NBCASP) basado en un
cuestionario estructurado enviado a los profesionales en los municipios de la regiéon de la
Asociacion de Municipios del Medio Oeste (Ammoc), Santa Catarina. El estudio descriptivo
se dividid en tres partes: la primera fue la de identificar el perfil profesional, la segunda
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trata de los problemas que enfrentan los profesionales para adaptarse a las normas v,
en el tercero, la comprensién de NBCASP. El estudio también reveld que el 50% de los
encuestados no tienen un amplio conocimiento sobre NBCASP. Las principales debilidades
estan en los procedimientos para adopcién a partir de las reglas 16.9 y 16.10. Se concluye
que los encuestados se dan cuenta de que la nueva contabilidad publica es importante para
la transparencia y el control de las cuentas publicas, pero, por otro lado, los contadores no
son capaces de preparar y analizar los estados financieros.

Palabras clave: contabilidad publica, normalizacidn, control contable, sistema de
informacidn, transparencia gubernamental, accountability

The public accountants perception in relation to the Brazilian Accounting Standards
Applied to the Public Sector (NBCASP)

The study aims to identify the perception of public accountants in relation to Brazilian
Standards of Accounting Applied to the Public Sector (NBCASP), from a structured
questionnaire sent to professionals in the municipalities of the region of the Association
of Municipalities Meio-Oeste - Ammoc, Santa Catarina. The research, descriptive, was
divided into three blocks: the first was to identify the professional profile, the second on the
problems faced by professionals in adapting to regulatory and third, the understanding of
NBCASP. The study also revealed that 50% of respondents do not have extensive knowledge
about the NBCASP. The biggest shortcomings are in the procedures to be adopted from
the patterns of 16.9 and 16.10. Concludes therefore that the perception of the new public
accounting interviewed is important for transparency and control of public accounts, but
on the other hand, the counters are not able to prepare and analyze financial statements.

Keywords: public accounting, regulation, accounting regulation, information system,
government transparency, accountability
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Introdugao

A classe vivenciou e experimentou o processo de convergéncia as Normas
Internacionais de Contabilidade para entidades privadas, a qual se tornou realidade
a partir de 2008. Como parte desse processo de mudanga, o Conselho Federal de
Contabilidade (CFC) criou, juntamente com outras entidades de representacao,
o Comité de Pronunciamentos Contdbeis (CPC), 6rgdo esse responsdvel pela
convergéncia das normas contabeis brasileiras as normas internacionais, colocando
assim a contabilidade brasileira no cenario internacional, em conformidade com as
normas editadas pelo International Accounting Standards Board (1ASB).

Em 2008, juntamente com o processo de convergéncia da contabilidade
privada, o CFC, com o envolvimento de especialistas do setor, iniciou os debates
com audiéncias publicas, no sentido de convergir a contabilidade aplicada ao setor
publico aos padrdes internacionais, em conformidade com as Normas Internacionais
de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (IPSAS), editadas pelo International
Federation of Accountants (IFAC), a fim de alterar a metodologia contabil adotada
pela Lei n2 4.320/64.

Por meio da Portaria MF n2 184 de 25/08/2008, editada pelo Ministério da
Fazenda, foram estabelecidas as diretrizes a serem observadas no setor publico
guanto aos procedimentos, praticas, elaboracdo e divulgacdo das demonstragdes
contdbeis, de forma a torna-los convergentes com as normas internacionais de
contabilidade aplicadas ao setor publico.

A partir do Decreto n? 6.976, de 07/10/2009, o qual dispde sobre os objetivos
da contabilidade no ambito federal, visando estabelecer a padronizacdo e
a consolidacdo das contas nacionais e, entre outros objetivos, a busca pela
convergéncia aos padrdes internacionais, é que a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) intensificou seus estudos e normatizagdes do setor.

Desse processo, foram editados os novos planos de contas (PCASP) e manuais de
contabilidade aplicada ao setor publico (MCASP), a fim de auxiliar os profissionais na
execucdo das atividades.

Em 21/11/2008, alinhado aos objetivos do decreto, o Conselho Federal de
Contabilidade (CFC) editou 10 primeiras normas aplicadas ao setor publico. A décima
primeira foi publicada em 2011. J4 em 2010, seguindo o processo de convergéncia,
o CFC editou um livro com a traducdo de 31 normas internacionais (IPSA), as quais
futuramente se juntarao as normas ja editadas pelo CFC.

Facultativas em 2009, as 10 NBCASPs entraram em vigor de forma obrigatdria em
janeiro de 2010, tendo como objetivo maior focar nas demonstra¢ées da situacao
patrimonial e o resultado do ente publico, diferentemente da Lei n2 4.320, de
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1964, que historicamente foi vista como uma contabilidade de acompanhamento
meramente orcamentdrio. Juntamente com a elaboracdao das NBCASPs pelo CFC,
a STN iniciou seus trabalhos de normatizacdo do setor publico, com estimativa
de que até 2014 todos os entes da Federacdo e o Distrito Federal deverdo estar
adequados as novas normas. Na linha de frente dessa mudanca, estd o contador
publico, responsavel por interpretar as normatizacdes e operacionalizar os registros
contdabeis decorrentes dos fatos ocorridos.

Estudos como os de Dards e Pereira (2009), Riberio Filho et al. (2009), Vicente et
al. (2011) e Souza et al. (2012) dizem respeito somente as altera¢Oes trazidas pelas
novas normativas, comparando-se as legislagdes anteriores. Gusmao et al. (2010)
estudaram a relagcdo da NBCASP 16.6, especialmente a Demonstra¢do do Fluxo de
Caixa relacionada ao Balango Financeiro, exigido pela Lei n° 4.320/64. Dessa forma,
apresenta-se como lacuna de pesquisa a percep¢ao do contador publico diante
das mudancas que estdao ocorrendo. Os estudos anteriores nao investigaram essa
percepgdo, que pode ser importante para demonstrar, na visao dos profissionais, as
dificuldades encontradas a partir da nova contabilidade publica, bem como qual a
perspectiva de futuro e de valoriza¢cdo desse profissional.

Neste contexto, apresenta-se aseguinte problematica de estudo: qualapercepcao
dos contadores publicos sobre as normas brasileiras de contabilidade aplicadas ao
setor publico (NBCASP)? A pesquisa tem por objetivo identificar a percepcdo dos
contadores publicos em relagdo as normas brasileiras de contabilidade aplicadas ao
setor publico (NBCASP), com base em trés dreas: sistema de informacao, atualizacdo
profissional e a mudanca de cultura operacional.

A adocgdo das NBCASPs representa uma mudanca significativa nas praticas
contdbeis aplicadas ao setor publico, ou seja, procedimentos contdbeis como registro
de provisdes e de depreciacdo de bens passardo a ser obrigatdrios a partir de sua
adocdo. Assim, os profissionais contabeis envolvidos nesse processo precisam estar
atentos a essas mudangas e buscar se adequarem a nova normatizacdo, que é
discutida na secdo seguinte, juntamente com alguns estudos anteriores sobre o tema.

Referencial tedrico

Paradarsuporte ao estudo, apresentam-se narevisao de literatura alguns estudos
relacionados ao tema, bem como se abordam as principais mudangas trazidas
pelas NBCASPs, as quais impactardo as atividades operacionais dos profissionais
de contabilidade publica. Para Fragoso et al. (2012), estudos sobre convergéncia
possuem um foco maior nas empresas de capital aberto. Para os autores, “ha uma
escassez de referéncias bibliograficas que tratam a convergéncia das normas de
contabilidade no setor publico” (FRAGOSO et al., 2012).
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Estudos recentes relacionados as NBCASPs dizem respeito somente a abordagens
conceituais relativas as mudancas trazidas por essas normatizacdes. Dards e Pereira
(2009), com base em uma pesquisa bibliografica, apontaram, a partir das normas
publicadas, as alteracdes trazidas ao setor publico, bem como os desafios a serem
enfrentados. Concluem que esse processo foi um avanco para a contabilidade
publica no que se refere a maior transparéncia e, principalmente, a mudanca em
reconhecer ativos e passivos, caminhando na correcdo da visdo contabil ndo mais
ligada a execugao orgamentaria, assim como o observado por Xavier Junior, Paulo
e Silva (2010), em que ficou comprovado que as novas demonstracdes contabeis, a
partir das NBCASPs, proporcionaram uma melhoria da apresentacao de informacgdes
econdmicas, financeiras e patrimoniais dos entes publicos.

Por outro lado, Ribeiro Filho et al. (2009), ao abordarem a evolucdo da
contabilidade financeira na perspectiva emancipatdria de Erich Fromm, constataram
gue as principais dificuldades na implementacdo de novas teorias no setor publico
brasileiro estdo associadas com mudancas de atitudes, tendo em vista a forte ligacao
dos profissionais contabeis com aspectos juridicos, que nem sempre espelham
os constructos basilares da Ciéncia Contabil. A partir dessa mudanca de atitude,
percebe-se que os responsaveis pela convergéncia das normas ja identificaram
um dos desafios a serem enfrentados pelos profissionais do setor publico.
Corroborando essa mesma perspectiva, Fragoso et al. (2012) identificaram que
a convergéncia das NBCASPs as IPSAS apresenta em seu conteudo aspectos mais
relacionados a procedimentos operacionais, facilitando a partir da apresentacdo de
demonstrativos especificos a accountability.

Semelhante a Xavier Junior, Paulo e Silva (2010), Lopes et al. (2010) apresentaram
um estudo sobre a complementaridade da Demonstracdao do Fluxo de Caixa em
relacdo ao Balanco Financeiro do Governo do Estado de Pernambuco, em relacdo
a NBCASP 16.6. A andlise dos demonstrativos revelou que ambos sdo importantes
para atomada de decisdo dos gestores e que sdo complementares, além de gerarem
informacdes diferentes. Nesse sentido, um ndo pode ser substituido pelo outro, sob
pena da perda de informacdes relevantes tanto para o processo decisorio, como para
os usuarios da informacdo publica, revelando que as mudancas da contabilidade
aplicada ao setor publico vieram no intuito de trazer maior transparéncia a utilizagao
dos recursos publicos, ampliando a accountability (FRAGOSO et al.,2012).

A accountability e a transparéncia do setor publico sdo umas das caracteristicas
das NBCASPs, as quais, a partir do principio da competéncia, é possivel que
melhorem as informagbes a tomada de decisGes dos gestores. Na percepgao de
Vicente et al. (2011), as normas promoveram uma distingdo entre orcamento
publico e a contabilidade a partir da adocdo do regime de competéncia utilizado
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para os registros do patrimonio. Para os autores, as novas demonstragdes contdbeis
ampliam a transparéncia fiscal dos governos, citando, por exemplo, a adocao de
métodos de depreciacdo e aimplantagdo de sistemas de custos, os quais contribuem
para a eficiéncia no setor publico.

Outros estudos também ja realizados sobre o tema abordam principalmente as
alteragdes trazidas pelas normativas. Souza et al. (2012) e Ciupak e Silva (2012), a
partir de uma abordagem conceitual, desenvolveram seus estudos nas altera¢des
trazidas pela adogdo das NBCASPs em relagdo as legislagGes anteriores, em especial
a Lei n°4.320/64, ja Salaroli e Almeida (2014) analisaram o processo de elaboracdo
das normasinternacionais, enquanto Gama, Duque e Almeida (2014) concluiram que
as normas brasileiras seguiram o processo de convergéncia a partir da abordagem
middleup-down, ou seja, elaborados por atores intermedidrios, favorecendo todos
os envolvidos no processo.

O item 2.1 tem por objetivo discutir as normas que entendemos serem as que
mais impactaram as atividades operacionais dos contadores publicos.

Normas de contabilidade aplicadas ao setor publico (NBCASP)

As NBCASPs surgiram a fim de harmonizar as praticas contdbeis publicas
brasileiras as normas internacionais e, por consequéncia, padronizar a contabilidade
dos Municipios a dos Estados e da Unido a partir das normatiza¢des adicionais
editadas pela STN.

A partir das Resolu¢des CFC n2 1.128 a 1.137, de 21 de novembro de 2008, bem
como a Resolucdo n2 1.268 de 10/12/2009, a qual altera, inclui e exclui itens das
NBCASPs 16.1, 16.2 e 16.6, originou-se o conjunto das 10 primeiras normas — NBC T
16. Em 2011, regulamentada pela Resolugdo CFC n2 1.366 de 25/11/2011, juntou-se
ao rol das 10 normas ja em vigor a NBC T 16.11, conforme apresentado no Quadro 1.

Quadro 1: Relagdo das NBCASPs

Ne Resgétégﬁo Norma
NBCT 16.1 1.128/08 Conceituacao, objeto e campo de aplicagao
NBCT16.2 1.129/08 Patrimonio e sistemas contabeis
NBCT 16.3 1.130/08 Planejamento e seus instrumentos sob o enfoque contabil
NBCT 16.4 1.131/08 Transagdes no setor publico
NBCT 16.5 1.132/08 Registro contabil
NBCT 16.6 1.133/08 Demonstragdes contabeis
NBCT 16.7 1.134/08 Consolidagdo das demonstragdes contabeis
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Ne Resg::tégéo Norma
NBCT 16.8 1.135/08 Controle interno
NBCT 16.9 1.136/08 Depreciagdao, amortizagdo e exaustao
NBCT 16.10 1.137/08 Avaliacdo e mensuragdo de ativos e passivos em entidades do
setor publico
Resolugdo 1.268/09 Altera, inclui e exclui itens da NBCT 16.1, 16.2 e 16.6
NBCT 16.11 1.366/11 Sistema de informacgdo de custos do setor publico

Fonte: Adaptado de CFC (2012).

Apesar de todas as normas trazerem mudancas ao setor publico, algumas
impactaram mais significativamente as atividades operacionais do contador.
Destaca-se o principio da competéncia como uma das principais mudancas trazidas
pelas novas normas, bem como outras que tratam do planejamento, transacées
com o setor publico, demonstragdes contdbeis, depreciacdo, entre outras.

A adoc¢do ao regime de competéncia possibilitarda ao setor publico registrar
receitas e despesas conforme sua ocorréncia e ndo mais quando do pagamento
ou recebimento. Para o Conselho Federal de Contabilidade (CFC, 2012), a auséncia
de adocdo desse regime possibilita que diversos ativos e passivos nao sejam
reconhecidos, prejudicando fortemente a evidenciacdo da situacao financeira e dos
resultados do exercicio.

A NBC T 16.3: planejamento e seus instrumentos sobre o enfoque contabil,
definiu planejamento como o processo continuo e dinamico voltado a identificagdo
das melhores alternativas para o alcance da missao institucional, incluindo a
definicdo de objetivos, metas, meios, metodologia, prazos de execucdo, custos e
responsabilidades, materializados em planos hierarquicamente interligados. O
gue a norma prioriza sdo 0os acompanhamentos a serem realizados por meio dos
instrumentos de planejamento elaborados pelo ente Publico.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 165, estabelece como instrumentos
de planejamento o plano plurianual, as diretrizes orcamentdrias e os orcamentos
anuais. Dessa forma, a NBCASP determina que os instrumentos de planejamento
sejam acompanhados, contribuindo para as tomadas de decisdes do administrador,
gerando assim uma ferramenta de gestdo eficiente dos recursos publicos.

Outra norma que trouxe uma mudanca significativa foi a NBC T 16.4: transac¢des
no setor publico. Essa norma classifica as transacGes do ente publico em
econOmico-financeira e administrativa. A primeira é responsdvel pelos registros
correspondentes as transagdes que afetam o patrimonio, em decorréncia ou ndo da
execucao orcamentaria, podendo provocar alteracdes qualitativas ou quantitativas.
A segunda classificacdo refere-se a transag¢Ges administrativas, ou seja, transa¢oes
gue ndo afetam o patriménio.
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Para Lima, Santana e Guedes (2009), as mudancas trazidas pela NBCT 16.4, além
de cumprir os aspectos legais e formais da Contabilidade Publica Brasileira, visa
refletir a esséncia das transacGes governamentais e seu impacto no patriménio.

Em relacdo a NBC T 16.6: Demonstragées Contabeis, pode-se afirmar que ela
trouxe significativas mudancgas nas demonstracdes existentes e outras a serem
incorporadas. Essa norma instituiu, além das demonstracdes usuais, como o balanco
patrimonial, o balango financeiro, o balanco orgamentario e as demonstragdes das
variacOes patrimoniais, exigidas pela Lein24.320 de 1964, mais duas demonstracdes
contdabeis obrigatdrias: o fluxo de caixa e a demonstracao do resultado econémico.
Estabelece ainda a obrigatoriedade de o profissional elaborar notas explicativas, as
quais deverdo ser parte integrante das demonstragdes contdbeis.

Sobre a Demonstracdo dos Fluxos de Caixa, permite aos usuarios projetar cenarios
de fluxos de caixa futuros e elaborar levantamentos sobre as possiveis mudancgas
em torno das finangas dos servicos publicos. Jd& a Demonstracao do Resultado
Econdmico se assemelha a Demonstragao do Resultado do Exercicio, relatério mais
gue usual na contabilidade privada, a fim de demonstrar os resultados econémicos
resultantes da a¢ao do poder publico no periodo.

Além das demonstrac¢des exigidas pela NBC T 16.6, o Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico (STN, 2012) estabelece a obrigatoriedade da escrituragdo
da Demonstracdo das MutacGes do Patriménio Liquido (DMPL), obrigatdria
para as empresas estatais dependentes e para os entes que as incorporarem na
consolida¢do das contas patrimoniais, seguindo os procedimentos estabelecidos na
NBC T 16.7: Consolidagao das Demonstra¢des Contabeis.

Muito discutida e debatida, a NBC T 16.9: Depreciacdo, Amortizagdo e Exaustdo
trouxe aos profissionais da contabilidade publica uma nova visdao contabil, agora
sob o enfoque patrimonial. Estabelece os procedimentos e formas para o registro
de depreciacdo, amortizacdo e cotas de exaustdo. O valor depreciado, amortizado
ou exaurido deve ser apurado mensalmente e registrado nas contas de resultado do
exercicio. A depreciacdo deve ser reconhecida até que o valor contdbil registrado no
ativo seja igual ao valor residual.

Sob o enfoque patrimonial, a NBC T 16.10 (CFC, 2012, p. 40 e 41) se preocupou
em estabelecer critérios e procedimentos para a avaliagdo e a mensuragdo de ativos e
passivos integrantes do patrimoénio de entidades do setor publico, trazendo conceitos
importantes para o processo de avaliagdo e mensuragdo de ativos e passivos.

Avaliacdo patrimonial: a atribuicdo de valor monetario a itens do ativo e
do passivo decorrentes de julgamento fundamentado em consenso entre as
partes e que traduza, com razoabilidade, a evidencia¢do dos atos e dos fatos
administrativos.
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Reavaliagdo: a adogdo do valor de mercado ou de consenso entre as partes
para bens do ativo, quando esse for superior ao valor liquido contabil.

Reducdo ao valor recuperavel (impairment): o ajuste ao valor de mercado
ou de consenso entre as partes para bens do ativo, quando esse for inferior
ao valor liquido contdbil.

Valor de mercado ou valor justo (fair value): o valor pelo qual um ativo pode
ser intercambiado ou um passivo pode ser liquidado entre partes interessadas
que atuam em condi¢Ges independentes e isentas ou conhecedoras do
mercado. (CFc, 2012, p. 40 e 41).

O imobilizado sera registrado pelo valor de aquisi¢do, construgdo ou producao,
sendo sujeito a depreciacdo/amortizacdo quando tiver vida atil limitada. Se o
imobilizado foi adquirido gratuitamente, deve ser feito um laudo de avaliagao, por
um técnico competente, para o seu registro. Caso no termo de doagdo conste algum
valor patrimonial, esse podera ser utilizado para a avaliagdo inicial (CFC, 2012).

Os bens incorpdreos destinados a manutencdo das atividades publicas (ativos
intangiveis) devem ser mensurados pelo valor de aquisicdo ou produgdo, sendo que
os métodos utilizados para mensuragao devem ser sempre evidenciados em notas
explicativas. Tanto referente aos valores imobilizados quanto aos valores intangiveis,
todos os gastos posteriores a aquisicdo, desde que exista a possibilidade de geracdo de
beneficios econdmicos futuros, devem ser incorporados ao valor do bem (CFC, 2012).

Osativos que sofreram mudancas significativas em seus valores devem ser reavaliados
anualmente, ja os demais grupos de contas devem ser reavaliados, ao menos, a cada
guatro anos. Para isso, deve ser utilizado, na data de encerramento do balanco, o valor
justo ou o de mercado dos bens avaliados. Os acréscimos ou decréscimos ao valor do
ativo devem ser registrados no resultado do periodo (CFC, 2012).

A normativa mais recente editada pelo CFC, a NBC T 16.11/2011, trouxe aos entes
publicos regras basicas para mensuracdo e evidenciacdo dos custos no setor publico,
apresentada como Sistema de Informagdo de Custos do Setor Publico (SICSP). Essa
norma visa dar maior apoio a gestao por meio do registro, mensuragao e evidenciagao
dos custos dos produtos, programas, servicos, acdes e atividades dos entes publicos.

Um dos pilares do SICSP se refere aos métodos de custeio, que se definem
como os métodos de apropriacdo dos custos ao objeto que estd sendo custeado.
Os principais métodos de custeio citados pela norma sdo: direto, varidvel, por
absorcao, por atividade e pleno.

Custeio direto é o custeio que aloca todos os custos — fixos e varidveis —
diretamente a todos os objetos de custo sem qualquer tipo de rateio ou
apropriac¢do.
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Custeio variavel que apropria aos produtos ou servigos apenas os custos
varidveis e considera os custos fixos como despesas do periodo.

Custeio por absor¢cdo que consiste na apropriacdo de todos os custos de
produgdo aos produtos e servigos.

Custeio por atividade que considera que todas as atividades desenvolvidas
pelas entidades sdo geradoras de custos e consomem recursos. Procura
estabelecer a relagdo entre atividades e os objetos de custo por meio de
direcionadores de custos que determinam quanto de cada atividade é
consumida por eles (Resolugcdo CFc n2 1.366, 2011, p. 48).

Embora traga como um dos principais métodos de custeio,a NBCT 16.11 ndo faz
referéncia conceitual ao método de custeio pleno. Para Martins (2003), “[...] consiste
no rateio ndo so dos custos de producdo, como também de todas as despesas da
empresa, inclusive financeiras, a todos os produtos” (MARTINS, 2003, p. 220).

Concomitante as normatizagdes editadas pelo CFC, a STN, por meio de suas
legislagBes, intensificou o processo de convergéncia, editando manuais e planos de
contas aplicados ao setor publico.

Percebe-se, pelo exposto da revisdao de literatura, que ndao houve estudos
buscando identificar a percepgdo dos contadores publicos quanto a implantagdo
das NBCASPs. Dessa forma, o presente artigo procura preencher essa lacuna de
pesquisa, ao apresentar a percep¢do de contadores publicos no Meio Oeste do
Estado de Santa Catarina.

Procedimentos metodoldgicos

A pesquisa caracteriza-se de tipo descritivo, por descrever a percepgao dos
contadores publicos em relagdo as Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas
ao Setor Publico (NBCASP). De acordo com Gil (1999), a pesquisa descritiva tem
como “objetivo primordial a descricdo de determinada populagdo ou fenédmeno ou
o estabelecimento de relagGes entre variaveis” (GIL, 1999, p. 44).

A fim de cumprir o objetivo, a pesquisa foi desenvolvida a partir dos conceitos
normativos publicados pelo CFC, bem como a respectiva legislacdo aplicavel
regulamentada pela Secretaria do Tesouro Nacional. O questiondrio foi dividido em
trés blocos com a finalidade de identificar os impactos e obstaculos trazidos pelo
novo modelo de contabilidade publica.

O primeiro bloco procura identificar o perfil do profissional do setor publico, com
guestdes referentes a idade, género, tempo de profissao e nivel de escolaridade.
O segundo diz respeito aos problemas enfrentados pelos profissionais em relagao
aos sistemas de informacao, responsaveis por boa parte das adequacdes a serem
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estruturadas, principalmente em relacdo as demonstracées contdbeis. Nesse
grupo, abordaram-se também os impactos da adequacdo ao cronograma publicado
pelos préprios municipios. As perguntas desse bloco foram estruturadas para que
o profissional identificasse, conforme uma escala Lickert de cinco pontos (discordo
totalmente, discordo, indiferente, concordo e concordo totalmente), sua percepc¢ao
sobre as mudancas.

No terceiro e ultimo bloco, as questGes se referem ao entendimento das
normativas, ou seja, a partir dos novos conceitos, qual o entendimento do
profissional em relagcdo ao melhor desempenho de suas atividades, refletindo, em
tempos de mudanga, o aprendizado continuo desse profissional. As perguntas desse
bloco abordam as principiais mudancas trazidas pelas NBCASPs, sendo respondidas
dentro da escala Lickert de cinco pontos semelhante a do segundo bloco.

A populagdo e amostra correspondem aos contadores publicos das prefeituras
e dos fundos a elas vinculados, bem como os profissionais das Camaras Municipais
da Regido da Ammoc de Santa Catarina, totalizando 24 profissionais, conforme o
Quadro 2.

A escolha da populacdo e amostra deu-se pelo fato de que nessa regido do Estado
de Santa Catarina ha poucos cursos ou treinamentos sendo realizados. Isso faz com
gue os profissionais dessa regido tenham que se deslocar para outros municipios
ou regides metropolitanas do Estado, a fim de se manterem atualizados quanto as
novas normas aplicadas a contabilidade publica.

Quadro 2: Populagao e amostra

Municipio Prefeitura Camara Fundo Total
Agua Doce 1 1
Capinzal 1
Catanduvas 1
Erval Velho

Herval do Oeste

N

Ibicaré

Joacgaba
Lacerdopolis

Luzerna

Ouro

Tangara

Treze Tilias
Vargem Bonita
Total

R N N e R N e e e N N SN 'Y
[
N
NINRININR|BIRLRINR|NIN

=
w
N
N
N

Fonte: Elaborado pelos autores.
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A partir da escolha da populagdo, o procedimento para coleta de dados se
deu na forma de questionario estruturado, que foi enviado aos contadores das
Prefeituras Municipais, Cimaras de Vereadores, Fundos e Autarquias dos Municipios
identificados no Quadro 2, por meio da ferramenta Google Docs, no periodo de
outubro a dezembro de 2014. Dos 24 questiondrios encaminhados, obteve-se
retorno de 22 respostas.

LimitagGes do estudo

Como limitagdo do estudo, destaca-se a amostra dos 13 municipios pertencentes
a Regido da Ammoc, ndo sendo possivel concluir que as repostas aqui apresentadas
sejam consenso nas demais regides do Estado de Santa Catarina, muito menos no
Brasil de um modo geral, o que abre espaco para outras pesquisas na area.

Andlise dos resultados

Inicialmente, procurou-se identificar o perfil dos profissionais, sendo os dados
apresentados nas Tabelas 1 e 2. A partir dos dados da Tabela 1, identifica-se que a
maioria dos respondentes possui idade acima dos 30 anos, sendo representado por
15 contadores, com participacdo de 68%. Em relacdo ao género, o estudo mostra
gue naregidao estudada hd um equilibrio entre os profissionais homens e mulheres.

Tabela 1: Perfil dos respondentes

Faixa Etdria Freq. % Género Freq. %
20 a 30 nos 4 18% Masculino 11 50%
31a40anos 8 36% Feminino 11 50%
41 a 50 anos 7 32%

Acima de 50 anos 3 14%

Total 22 100% Total 22 100%

Fonte: Dados da pesquisa.

Ainda sobre o perfil dos respondentes, com base nos dados da Tabela 2, nota-
se que 82% dos profissionais estdo acima dos 10 anos de experiéncia na profissao.
Desses, 41% ou nove respondentes trabalham no setor publico ha mais de 15 anos.
A pesquisa revela também que os contadores publicos se preocupam com seu
aprendizado, pois 54% possuem algum tipo de especializacdo na area; por outro
lado, ndo é possivel afirmar que tais especializacbes referem-se exclusivamente a
contabilidade publica. Dos pesquisados, 17% ou 4 profissionais sdo técnicos em
contabilidade, demonstrando que a maioria dos que atuam no setor publico ja
possui Graduacao em Ciéncias Contdbeis.

Revista do Servico Publico Brasilia 66 (3) 425-448 jul/set 2015



Marcio Roberto Piccoli e Roberto Carlos Klann

Tabela 2: Perfil dos respondentes

Tempo de Profissdo Freq. % Nivel de Escolaridade Freq. %
Até cinco anos 4 18% Técnico em Contabilidade 4 17%
De 06 a 10 anos 6 27% Graduacdo 6 25%
De 11 a 15 anos 3 14% Especializacao 13 54%
Acima de 15 anos 9 41% Mestrado 1 4%
Total 22 100% Total 24 100%

Fonte: Dados da pesquisa.

No segundo bloco da pesquisa, buscou-se saber qual a percepc¢ao dos profissionais
sobre as mudancas ocorridas na contabilidade publica, cujos dados sdo analisados a

partir da Tabela 3.

Tabela 3: Percepgdo do profissional sobre as mudancgas

Discordo
Totalmente

Discordo | Indiferente | Concordo

Concordo
Totalmente

Total

1. O sistema/programa de conta-
bilidade utilizado atende as atuais
mudangas da contabilidade publica.

14

22

2. Tenho amplo conhecimento das
novas normas aplicadas ao setor
publico.

11 0

11

22

O processo de mudanga da conta-
bilidade publica dificultou/dificul-
tard o trabalho do contador.

22

3. O processo de mudanca valori-
zara o profissional da contabilida-
de publica.

14

22

4. As mudangas trouxeram mais
responsabilidades para o contador
publico.

12

22

Total

28 5

59

14

Fonte: Dados da pesquisa.

Na Tabela 3, constata-se que 14 profissionais concordam que o sistema de
informacao utilizado atende as mudancas decorrentes da adoc¢do das novas normas
de contabilidade publica. Sobre o conhecimento das NBCASPs, ha uma divisdo, ou
seja, 50% concordam e 50% discordam dessa afirmagado, conforme item 2 da Tabela 3.

Quando questionados sobre a dificuldade do trabalho profissional a partir das
mudancas, ndo ha consenso entre os pesquisados (item 3). Oito respondentes
afirmam que concordam, ou seja, o trabalho do profissional esta ou estard revestido
de certa dificuldade. Por outro lado, nove responderam que discordam dessa
afirmacdo, entendendo que a contabilidade nao sera dificultada pela aplicagdo das

novas normatizagoes.
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O item 4 da Tabela 03 busca identificar se a nova contabilidade valorizara
o profissional do setor. Para 17 respondentes (77%), o processo de mudanca
valorizara o contador publico. Semelhante ao estudo de Pux (2012), os contadores
da Prefeitura de Porto Alegre afirmaram que o momento atual é de valorizacdo
profissional, apesar de alguns problemas enfrentados pela profissao.

Para os respondentes, a nova contabilidade traz mais responsabilidade aos
profissionais do setor, conforme afirmacdo de 95% dos pesquisados. De acordo
com a Resolucdo CFC n2 803/96, a qual aprova o Cédigo de Etica do Profissional
da contabilidade, todo profissional que exerce atividade contabil deve exercer a
profissdo com zelo, diligéncia, honestidade e capacidade técnica, observada toda
a legislacdo vigente. Sob essa dtica, o momento atual da contabilidade publica é
de observancia as legislacbes aplicaveis, com foco na transparéncia social das
informacdes, estando intrinseca a responsabilidade do profissional.

Para Silva Junior (2001), o grande desafio do contador publico e do futuro
contabilista no inicio do século XXI é saber lidar com sua responsabilidade fiscal
e social perante o mercado consumidor de informagdes, cada dia mais exigente e
analitico.

Depreende-se, assim, que os contadores publicos consideram que a nova
contabilidade publica trouxe mais responsabilidade ao profissional, havendo maior
valorizacdo dessa profissao.

O terceiro bloco da pesquisa buscou identificar o entendimento do profissional
contabil sobre as mudancas trazidas pela nova contabilidade publica, sendo os dados
apresentados e analisados a partir das Tabelas 4 e 5. Na Tabela 4, sdo apresentados
dados das normas na visao dos profissionais.

Tabela 4: As normas na visao dos profissionais

Discordo . . Concordo
Discordo | Indiferente | Concordo Total
Totalmente Totalmente

O foco principal da nova contabili-

- 3 - 10 9 22
dade publica é a gestdo patrimonial.

As NBCASPs ndo fazem mengdo ao
principio da competéncia.

Com o advento das NBCASPs, a Lei
n2 4.320/64 foi revogada.

Mesmo com as novas mudangas,
continuaremos a contabilizar

no exercicio as receitas pela 2 7 1 9 3 22
arrecadacgdo e as despesas pelo
empenho.

Estou apto a tomar decisGes
referentes a vida Util e depreciagdo 2 11 3 5 1 22
de ativos.
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Discord C d
iscordo Discordo | Indiferente | Concordo oncordo Total
Totalmente Totalmente
Est t lab li
stou ap oparajea oralre.ana isar 1 1 A 5 i 22
as demonstragdes contabeis.
Total 19 52 10 38 13 -

Fonte: Dados da pesquisa.

A nova contabilidade publica tem como foco a gestdo do patrimonio publico,
adotando o principio da competéncia para receitas e despesas. Para 86% dos
respondentes, o foco da contabilidade &, sim, a gestdo patrimonial, correspondendo
a 19 profissionais que concordam e concordam totalmente com essa afirmacao.

Conforme respostas apresentadas no item 2 da Tabela 4, 31% dos pesquisados
ou sete profissionais concordam que as NBCASPs ndo fazem mencdo ao principio
da competéncia, o que pode ser considerado um indicador elevado, por se tratar de
normativa em vigor desde 2009.

ParalLandeRocher(2011) em Vasconcelosetal.(2012), aadog¢do da contabilidade
pelo regime de competéncia no setor publico envolve a introdugdo ou mudanca
de tecnologias da informagdo, mudancas culturais, consideraveis investimentos
em sistemas de informacdo e desenvolvimento de habilidades apropriadas de
preparadores e usuarios.

Para Amaral, Bolfe e Vicente (2013), as contribuicGes da academia para a
compreensdo do regime de competéncia aplicado ao setor publico sdo bastante
fragmentadas, o que pode tornar lento o avanco no tema.

O item 3 da Tabela 4 procurou identificar se o profissional tem a percepcao de
gue as mudancas trazidas pelas normas afetardo o patrimdnio da entidade, ou seja,
gue a mudanca para o regime de competéncia fard com que as receitas e despesas
passem a ser reconhecidas a partir da identificacdo do fato gerador de direitos e
obrigacOes para com o ente.

Os resultados apontam que enquanto 12 respondentes concordam ou
concordam totalmente com tal afirmativa, nove discordam ou discordam
totalmente. Novamente em compara¢ao com o item 2 da Tabela 3, os profissionais
estdo divididos quanto a essa mudanca. Apesar dos respondentes afirmarem ter
conhecimento das normas, percebe-se que, quando focado na parte pratica, esse
entendimento é minimizado.

Entre as mudancas trazidas pela nova contabilidade publica, o profissional terd
gue avaliar e depreciar o ativo imobilizado do ente publico, conforme estabelecido
na NBCASP 16.9 e normativas da Secretaria do Tesouro Nacional. Sobre essa nova
metodologia de tratamento patrimonial (item 4), 13 profissionais ou 59% dos
pesquisados ainda ndo se consideram aptos a tomarem decisGes de vida util de
depreciagdo de ativos, 17% se mostraram indiferentes e 27% consideram-se aptos
a tomar essas decisdes.
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As dificuldades apresentadas pelos respondentes podem ser comparadas aos
achados de Vicente, Morais e Platt Neto (2011), que identificaram que a reforma
da contabilidade publica promovera a devida distincdo entre o orgamento publico
e a contabilidade. A adoc¢do do regime de competéncia para a contabilizacdo
do patrimonio publico e alteragdes no conteido das demonstragGes contabeis
ampliardo a transparéncia fiscal dos governos.

Alves e Roncalio (2012) afirmam que é fundamental compreender as iniciativas
dos diversos atores envolvidos no caso da evidenciacdo patrimonial em Santa
Catarina (Sistema Administrativo de Gestdo Patrimonial e Secretaria de Estado da
Fazenda), como um caminho a necessdria mudanga de cultura, a fim de adotar
0 novo padrdao da contabilidade publica, conhecer o processo de discussdo e
implementacdo dos procedimentos de reconhecimento, reavaliagdo, redugdo do
valor recuperavel, depreciacdo, amortizacao e exaustdo de ativos.

No que se refere a elaboragdo e andlise das demonstracdes contabeis, a pesquisa
também identificou que 59% dos respondentes ndo estdo aptos a realizar essas
atividades. Considera-se essa informacao importante, tendo em vista que a partir das
NBCASPs em vigor os profissionais estdo obrigados a elaborar notas explicativas. Para
tanto, hd a necessidade de interpretar e analisar essas demonstragcdes contdbeis.

Estudos de Platt Neto, Cruz e Vieira (2006), Gallon et al. (2011) e De Benedicto et
al. (2011) identificaram a falta de notas explicativas ou informacdes incompletas na
evidencia¢do das demonstragdes contdbeis. Por outro lado, Meneses e Peter (2012)
evidenciaram uma evolucdo na apresenta¢do das notas apds esse periodo.

Com base nas questdes de pesquisa apresentadas na Tabela 5, buscou-se
identificar o entendimento do profissional em relacdo a seis NBCASPs consideradas
pelo estudo fundamentais para o desempenho do profissional do setor publico.

Tabela 5: Entendimento das Normas NBC T 16.3, 16.4, 16.6, 16.7, 16.9 e 16.10

Discordo
Totalmente
Discordo
Indiferente
Concordo
Concordo
Totalmente
Total

Referente a NBCT 16.3, que trata do planejamento
e seus instrumentos sob o enfoque contdbil,
houve a introdug¢do das notas explicativas exigidas
a partir das demonstragGes do exercicio de 2010.
Sob o enfoque do profissional, a introdugdo das - 2 2 15 3 22
notas explicativas nas demonstragdes contabeis
contribui para a qualidade da informagdo contdbil
evidenciada pelas prefeituras e aumenta a
transparéncia.
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Discordo
Totalmente

Discordo

Indiferente

Concordo

Concordo

Totalmente

Total

De acordo com a NBC T 16.4, que trata das
transagdes no setor publico, as variagGes
patrimoniais que afetam o patrimonio liquido
devem manter correlagdo com as respectivas
contas patrimoniais, através da vinculagdo por
meio de atributos. Essa vinculagdo por meio de
atributos vem auxiliar no controle contabil.

14

22

A NBC T 16.6 trata das demonstracGes contabeis,
trazendo dois novos demonstrativos de cunho
gerencial, a demonstracdo do fluxo de caixa
e a demonstragdo do resultado econdmico. A
exigéncia de apresentagdo desses demonstrativos
é importante para aumento da transparéncia das
contas publicas.

18

22

A NBC T 16.7 trata da consolidagdo das
demonstragdes contdbeis, tendo como seu
principal objetivo evitar a dupla contabilizagdo de
receitas e despesas entre os entes de um mesmo
6rgdo. Essa norma é importante para aumento da
qualidade da informagdo contabil produzida pelo
ente publico.

16

22

A NBC T 16.9 estabelece a adogdo da pratica do
registro contabil de depreciacdo, amortizagdo e
exaustdo no setor publico. A pratica desse registro
é relevante para o setor publico.

13

22

A NBC T 16.10 trata da avaliagdo e mensuragdo
de ativos e passivos, estabelecendo regras para
reavaliagdes dos componentes patrimoniais, em
que se deve utilizar o valor justo ou o valor de
mercado na data de encerramento do balango
patrimonial. E estipulado prazo de reavaliagdo
anual aos grupos de contas que podem variar
significativamente, e a cada quatro anos para os
demais grupos de conta. Essa posi¢do é importante
para aumentar a qualidade da informagdo contabil
do ente publico.

17

22

Total

15

93

16

Fonte: Dados da pesquisa.

A partir das respostas em relagdo a NBC T 16.3, percebe-se que 82% ou 18
entrevistados concordam que a introdu¢do de notas explicativas melhorard a
informacdo contabil e aumentara a transparéncia do setor publico. Os profissionais
também entendem que as novas demonstragdes contabeis (NBC T 16.6) vieram

para aumentar a transparéncia das contas publicas.
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Para Morais e Platt Neto (2011), a reforma promovida pelas NBCASPs, a luz do
processo de convergéncia, tem como objetivo o aumento da transparéncia entre
outras informacgdes patrimoniais. Para Raupp e Pinho (2012), uma das dimens&es da
accountability é a capacidade de proporcionar maiores condices de confianca entre
governantes e governados, refletindo na transparéncia das a¢des governamentais.

Aliado a transparéncia e a evidenciacdo da contabilidade publica, Alves e
Roncalio (2012) asseveram que o estudo da evidencia¢do contdbil ganha relevancia
na medida em que se atribui a informacao papel impar na sociedade de hoje, dada
sua utilidade para o processo decisério. Os autores concluem que a abordagem
social da contabilidade orienta para a divulgagdo da informagdo ao maior nimero
possivel de interessados.

Quanto a NBC T 16.4, a pesquisa mostrou que 18% consideram o atributo da
conta indiferente e 72% concordam com a vinculagao da conta por meio de atributo,
vindo a melhorar o controle contabil do ente publico. Para 81% dos pesquisados,
a consolidagdo das contas evitard a dupla contabilizagdo de receitas e despesas,
melhorando a informacado contdbil produzida, conforme preconiza a NBCT 16.7.

Sobre a NBC T 16.9, 17 profissionais (77%) entendem ser relevante o registro
da depreciagao, amortizagdo e exaustdo para a contabilidade, enquanto 18%
manifestaram-se indiferentes sobre o assunto.

As alteragbes no conteldo das demonstragGes contdbeis e a utilizacdo da
depreciagdo no setor publico ampliardo a transparéncia fiscal (prestacdo de contas)
dos governos, um dos pilares da governanca no setor publico (VICENTE; MORAIS; PATT
NETO, 2011). Para Meneses e Peter (2012), as notas explicativas trazem aspectos
importantes que detalham os dados evidenciados nas demonstra¢des contdbeis;
entre eles, incluem-se os registros de deprecia¢do, amortizacao e exaustao.

Corroborando as respostas a NBC T 16.9, 95% dos respondentes consideram
importante a NBC T 16.10, no que se refere a mensuracdo de ativos e passivos.
Sobre as duas Ultimas normativas questionadas no estudo, cabe ressaltar que,
conforme a Tabela 4, a maioria dos profissionais considera ndo estarem aptos a
executar os procedimentos de vida Util e depreciagao de ativos.

Mais estudos sobrea NBCT 16.9 e 16.10 precisam ser realizados a fim de identificar
quais as dificuldades encontradas pelos profissionais em mensurar o valor de seus
ativos, bem como a realizacdo de avaliacGes conforme determina a normativa.

Consideragoes finais

O objetivo deste estudo foi identificar a percep¢ao dos contadores publicos em
relacdo as normas brasileiras de contabilidade aplicadas ao setor publico (NBCASP),
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com base em trés areas: sistema de informacgdo, atualizagdo profissional e a
mudanca de cultura operacional. Para tal, foi realizada uma pesquisa de carater
descritivo, a partir de levantamento com 22 contadores publicos, com abordagem
quantitativa.

A pesquisa mostrou que o perfil predominante dos profissionais publicos
atuantes na Regido da Ammoc do Estado de Santa Catarina é de individuos com
idade acima dos 40 anos e que atuam ha mais de 15 anos na drea.

Constatou-se, também, que apenas a metade dos profissionais reconhece
ter conhecimento amplo das normas aplicadas ao setor publico. Por outro lado,
a maioria entende que as normas sdo importantes para o setor; porém, seu
entendimento ainda precisa ser aprimorado, como é o caso da aplicagao de critérios
de depreciacao, elaboracao das demonstragdes e notas explicativas.

Observou-se ainda que, na visdo da maioria dos pesquisados, as mudancas
trouxeram mais responsabilidade e maior valorizacdo ao profissional do setor.
Conclui-se, dessa forma, que, apesar de os contadores serem responsaveis em suas
atribuicGes, os pesquisados entendem que a responsabilidade aumentara e que sua
atribuicdo sera mais valorizada.

Sobre o entendimento das normas, percebeu-se que os contadores publicos
consideram importantes todas as normas abordadas no estudo. Ao relacionar os
resultados da Tabela 5 com os da Tabela 4, conclui-se que, apesar de considerarem
as demonstragdes contdbeis e as notas explicativas importantes para a informagado
e a transparéncia da informacdo publica, a maioria dos pesquisados ainda nao esta
apta a elaborar e analisar tais demonstragdes, bem como a aplicagado das principais
NBCTs abordadas na pesquisa.

Por fim, denota-se que os profissionais pesquisados entendem serimportantes as
mudancgas ocorridas no setor publico. No entanto, apesar de as normas estarem em
vigor desde 2009, eles ainda ndo se sentem aptos a realizar alguns procedimentos
fundamentais para a evidenciag¢do patrimonial da entidade.

Assim, respondendo a questdo de pesquisa, conclui-se, de forma geral, que os
contadores publicos investigados reconhecem a importancia das novas normas
contabeis aplicdveis ao setor publico. Contudo, admitem que ainda ndo estdo
totalmente preparados para implementa-las em sua totalidade. Além disso, o
gue é mais preocupante nos resultados encontrados é que alguns contadores
pesquisados ndo demonstraram entendimento correto de algumas normas, o que
pode prejudicar a qualidade das informacdes divulgadas relativas ao ente publico.

Sugere-se, para futuras pesquisas, a busca por informacdes que identifiquem,
de modo mais especifico, as razbes para a falta de preparo alegada por alguns
respondentes paraaadocdodas NBCASPs. Além disso, novos estudos com contadores
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publicos de outras regides ou de outros estados poderiam ser desenvolvidos, a fim
de confirmar ou ndo os resultados encontrados nesta pesquisa.
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Na literatura recente, o conceito de subsistema de politicas tem ocupado espago central
em diversos modelos tedricos, sendo considerado unidade de andlise privilegiada em
abordagens sobre o processo de politicas publicas. O presente estudo tem como objetivo
discutir a construgdo tedrica em torno da ideia de subsistemas, comunidades e redes de
politicas publicas, bem como evidenciar a incorporagao e desenvolvimento desses conceitos
em trés modelos tedricos de andlise de politicas: o0 modelo de multiplos fluxos (multiple
streams), o modelo de equilibrio pontuado (punctuated equilibrium) e o modelo das coalizGes
de defesa (advocacy coalition framework) que, de formas distintas, operacionalizam suas
andlises por meio desses conceitos. O debate tedrico-conceitual acerca dos subsistemas,
comunidades e redes de politicas publicas visa contribuir com os estudos sobre processos
de mudanga em politicas publicas, sobretudo em perspectivas que consideram o papel dos
atores por meio de suas ideias, conhecimentos e interesses.

Palavras-chave: administracdo publica, politicas publicas, grupo de trabalho

Subsistemas, comunidades y redes: articulando ideas e intereses en la formulacién de
politicas publicas

En la literatura reciente, el concepto de subsistema de politica ha ocupado un lugar
central en varios modelos tedricos, que se considera la unidad principal de andlisis en los
enfoques de proceso de las politicas publicas. Este estudio tiene como objetivo discutir la
construccion tedrica en torno a la idea de los subsistemas, las comunidades y las redes de

[Artigo recebido em janeiro de 2014. Versao final em fevereiro de 2015.]

Revista do Servigo Publico Brasilia 66 (3) 449-474 jul/set 2015



m Subsistemas, comunidades e redes: articulando ideias e interesses na formulagéo de politicas publicas

450

politicas publicas, asi como pone de manifiesto la incorporacion y el desarrollo de estos
conceptos en tres modelos tedricos de analisis de politicas: el modelo de multiples corrientes
(multiple stream model), el modelo de equilibrio puntuado (puncutuated equilibrium
framework) y el modelo de coaliciones de defensa (advocacy coalition framework). El
debate tedrico y conceptual sobre los subsistemas, las comunidades y las redes de politicas
publicas tiene como objetivo contribuir a los estudios sobre los procesos de cambio en las
politicas publicas, especialmente en las perspectivas que tienen en cuenta el papel de los
actores a través de sus ideas, conocimientos e intereses.

Palabras clave: administracidn publica, politicas publicas, grupo de trabajo

Subsystems, communities and networks: articulating ideas and interests in the formulation
of public policies

In the recent literature, the concept of policy subsystem has played a central role in
several theoretical models, being considered the prime unit of analysis in approaches of
the public policy process. This paper aims to discuss the theoretical construction around
the idea of policy subsystems, policy communities and policy networks, as well as to
evidence the incorporation and development of these concepts in three theoretical models
of policy analysis: the multiple streams model; the punctuated equilibrium framework
and the advocacy coalition framework. The theoretical and conceptual debate about the
subsystems, communities and policy networks aims to contribute to studies in public policy
change processes, especially in perspectives that consider the role of the actors through
their ideas, knowledge and interests.

Keywords: public administration, public policies, work group
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Introdugao

Na literatura recente de politicas publicas, o conceito de subsistema de
politicas (policy subsystem) tem ocupado espaco central em diversos modelos
tedricos, tendo sido considerado uma unidade de analise privilegiada em algumas
abordagens sobre o processo de politicas publicas. O conceito de subsistema de
politicas é objeto de intensa discussao tedrica principalmente quando justaposto a
conceitos relacionados, como o de comunidades de politicas (policy communities),
redes de politicas publicas (policy networks), redes tematicas (issue networks). Tais
conceitos podem contribuir significativamente para analises sobre os processos de
mudanca em politicas publicas, sobretudo em perspectivas que consideram o papel
dos atores por meio de suas ideias, conhecimentos e interesses.

O presente estudo tem como objetivo discutir a construcdo tedrica em torno da
ideia de subsistemas, comunidades e redes e, principalmente, apresentar e analisar
a incorporagdo e desenvolvimento desses conceitos em modelos tedricos recentes
no campo de politicas publicas. Em especial, analisaremos como trés abordagens
tedricas fundamentam suas explicagdes sobre o processo de mudanca considerando
a dimensdo dos subsistemas. O modelo de John Kingdon (2003) apoia-se no conceito
de comunidade de politicas para descrever padrGes de relacionamento entre atores
envolvidos com uma drea de politica, sobretudo em processos de definicdo de
alternativas. Ja o modelo proposto por Baumgartner e Jones (1993) aprofunda a analise
dos subsistemas, destacando algumas caracteristicas especificas de sua estrutura
sintetizadas no conceito proposto pelos autores de “monopdlio de politica”. O modelo
das coalizOes de defesa (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993; SABATIER; WEIBLE, 2007) analisa
a producdo de politicas publicas com base em atores e suas crengas reunidos em
coalizOes que integram subsistemas especificos. Assim, as trés abordagens incorporam
os conceitos de subsistemas, comunidades e redes para produzir explicacdes sobre o
complexo processo de produgdo de politicas publicas. Ampliar a compreensdo sobre
essas categorias pode proporcionar ao pesquisador de politicas publicas uma unidade
de andlise capaz de captar o dinamismo e a complexidade do processo de producao de
politicas, seus multiplos atores, ideias e interesses.

Para tanto, na primeira secdo, apresentaremos e discutiremos os conceitos de
subsistemas, comunidades e redes, categorias mais recentemente utilizadas para a
andlise de politicas e que promovem avancos significativos em relacdo aos enfoques
tradicionais. As trés se¢Ges seguintes sao dedicadas a analise da apropriagao desses
conceitos pelos trés modelos apontados: o modelo de multiplos fluxos (multiple
streams), o modelo de equilibrio pontuado (punctuated equilibrium) e o modelo
das coalizGes de defesa (advocacy coalition framework). Na sequéncia, discutiremos
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similaridades e diferencas na articulacdo dessas categorias pelos modelos analisados.
Por fim, serdo apresentadas as principais conclusdes sobre o estudo.

Subsistemas, redes e comunidades de politicas publicas

O estudo do processo de produgdo de politicas publicas tem revelado que, para
a analise de uma politica, ndo basta observar a organizagdo publica encarregada
formalmente por sua formulagédo, implementacdo ou avaliacdo. Seja uma secretaria,
ministério ou agéncia, as estruturas organizacionais fornecem elementos importantes
paraacompreensao de uma politica, porém pouco revelam sobre o complexo processo
de producdo de politicas publicas. Ainvestigacdo sobre uma politicatambém apresenta
resultados incompletos quando limitada ao estudo do comportamento de atores no
Poder Executivo, ou no Legislativo. Para o estudo e compreensado de uma politica, a
literatura desenvolvida no campo de politicas publicas tem privilegiado a analise de
subunidades do sistema politico, espacos politico-administrativos que tém recebido
diferenciados tratamentos tedricos ao longo das ultimas décadas, sendo de forma
geral denominados como subsistemas (policy subsystems) (BAUMGARTNER; JONES,
1993; SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993; HOWLETT; RAMESH, 2003). Em tais subsistemas,
as politicas sdo produzidas em um ambiente composto por diversas instituicoes e
atores, geralmente reunidos em grupos mais ou menos coesos, que acabam se
especializando e direcionando seus esforcos para alguns aspectos especificos de
uma politica. Tal entendimento tem permitido o desenvolvimento de uma extensa
bibliografia em torno desses subsistemas, suas caracteristicas, composi¢do e impacto
na producado de politicas publicas.

Para explicar o papel dos subsistemas na analise das politicas publicas, Thurber
(1996) mostra que a literatura da ciéncia politica estadunidense tem adotado uma
perspectiva sistémica, destacando trés dimensdes essenciais. A primeira dimensao
é chamada de macrossistema (macro policy systems), na qual sdo tomadas decisdes
que afetam uma politica publica ou a estrutura de poder em torno dela. Sdo
decisGes que geram impactos considerdveis sobre a sociedade e o sistema politico
porque afetam muitos individuos e grupos, envolvem interesses amplos e lidam
com questdes frequentemente controversas, despertando a atencdo da midia e
da opinido publica. Os microssistemas (micro policy systems), no outro extremo,
envolvem decisOes que geralmente ndo despertam a ateng¢do do publico. Nos
microssistemas, sdo tomadas decisdes baseadas em alta complexidade técnica,
envolvendo um numero bastante reduzido de tomadores de decisdo que procuram
restringir o acesso de outros participantes.

Entre o macrossistema e o microssistema, situam-se os subsistemas. Como
resultado da divisdo do trabalho e da especializacdo da burocracia, as areas
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funcionais, como educac¢do, saude, transporte, meio ambiente, entre outras,
sdo compostas por arranjos institucionais e atores que tendem a se aglutinar em
torno de programas ou interesses especificos (policy domain). Policy domain é um
conceito que pode ser definido como “a area substantiva da politica publica sobre
a qual os participantes competem e fazem acordos e concessdes na elaboragdo de
politicas, como nas areas especificas da politica ambiental ou da politica de saude”
(BIRKLAND, 2005, p. 97)%. Os subsistemas, conceito originalmente desenvolvido
por John Freeman (1955), representam padrdes de interacGes estabelecidos entre
atores envolvidos em uma area especifica de uma politica publica. Nos subsistemas,
esse grupo de atores — que podem ser servidores publicos, grupos de interesse,
pesquisadores académicos, membros do Legislativo, representantes de governos
locais, entre outros — estabelece redes de relacionamento e utiliza estratégias de
persuasdo e barganhade formaa privilegiar seusinteresses. Thurber (1996) esclarece
gue o sistema politico dos Estados Unidos é organizado em torno de centenas de
subsistemas, que podem estabelecer rela¢des de conflito ou cooperacgao.

Na anadlise do processo de produgdo de politicas, as questdes movem-se por
essas trés dimensdes do sistema politico. No entanto, a maior parte delas reside
nos subsistemas, caracterizados pela participacdo de um numero reduzido de
participantes reunidos em torno de questées que ndo despertam a atenc¢do do
publico e que se processam de forma rotineira, em relacdo a uma determinada
area de politica. A Tabela 1 esclarece as diferencas entre os sistemas de producado
de politicas publicas.

Tabela 1: Dimensoes do sistema de producgao de politicas

Visibilidade da Escopo do Quantidade de
decisao conflito participantes
Macrossistema alta alto muitos
Subsistema baixa baixo poucos
Microssistema invisivel baixo e poucos
personalizado

Fonte: Thurber (1996, p. 77)

! Tradugdo nossa.
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Diversos autores procuraram analisar a dinamica dos subsistemas e o padrao
de relacionamento dos participantes nessa dimensao do processo decisério. Uma
das primeiras analises a respeito do que hoje denominamos como subsistema pode
ser encontrada no trabalho de Ernest Griffith (1939), sobre os policy whirlpools,
ou centros de atividades focalizados em questdes especificas. Mais tarde, a nogao
de subgoverno (subgovernment), definido como “pequenos grupos compostos
por atores politicos, tanto governamentais como ndo governamentais, que se
especializam em dreas tematicas especificas” (RIPLEY; FRANKLIN, 1984, p. 7, traducdo
nossa), aponta para a existéncia de grupos de atores envolvidos em processos
rotineiros de tomada de decisdo em uma determinada drea de politica e que podem
permanecer ativos durante longos periodos de tempo.

A andlise dos subsistemas também levou a nocdo dos “triangulos de ferro”,
abordagem que rompe com a perspectiva pluralista sobre a produgdo de politicas
publicas dominante nos anos 1950 e 1960, nos Estados Unidos. Diversos estudos
mostraram “que as politicas industriais americanas eram o resultado de relacdes
estreitas, estaveis e, sobretudo, informais entre os grupos de pressao dos industriais, os
representantes dos ministérios e os membros do Congresso” (SARAVIA; FERRAREZI, 2006,
p. 07). Pautados em relacdes baseadas no intercambio de favores de mutuo interesse,
esses trés atores — grupos de interesses, parlamentares e burocratas — controlariam o
processo de producdo de politicas, excluindo a possibilidade de participacdo de outros
atores. Nesse sentido, ha uma significativa mudanca na concepgdo sobre os principais
atores e resultados do processo de producdo de politicas. A abordagem do triangulo de
ferro, ao evidenciar a troca de favores e de interesses privados mutuos como propulsor
da policymaking, desconsidera a existéncia da luta de grupos de interesses difusos,
potencializando, assim, o papel de legisladores, burocratas, agéncias regulatdrias e
grupos de interesse, tornando-os atores capazes de influenciar a agenda do governo a
seu favor (Low1,1969; PETERS, 1986).

Uma das criticas mais incisivas a ideia de tridngulos de ferro foi elaborada por
Heclo, no final dos anos 1970. Para o autor, o conceito seria incapaz de explicar as
conexdes entre administragao e politica:

[...] o conceito de triangulo de ferro ndo é totalmente errado, ainda que
seja desastrosamente incompleto [...]. Preocupado em tentar encontrar
0s poucos atores verdadeiramente poderosos, os observadores tendem a
ignorar o poder e a influéncia que surgem por fora dessas configuragdes, por
intermédio das quais decisores politicos se movem e fazem acordos entre si.
Olhando para os tridngulos de forma fechada, tendemos a perder as redes
bastante abertas de pessoas que cada vez mais estdo relacionadas com o
governo (HECLO, 1978, p. 88, tradugdo nossa).
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Heclo propde um olhar mais atento sobre os diferentes interesses em jogo,
numa visdo mais pluralista da relagdo entre diferentes grupos sociais do que a visdao
elitista, presente na ideia do triangulo de ferro. O autor propde, alternativamente,
o enfoque em redes de tematicas, ou issue networks.

Olhando para os “poucos” que sdo poderosos, tendemos a ignorar os
“muitos” cujas redes de influéncia induzem e orientam o exercicio do poder.
Essas redes, ou o que eu chamarei de “redes tematicas”, sdo particularmente
relevantes para a compreensdo de politicas altamente complexas, como as
politicas de bem-estar que foram realizadas nos ultimos anos (HEcLo, 1978,
p. 102, tradugdo nossa).

Enguanto o conceito de tridngulos de ferro parte do pressuposto da existéncia de
um grupo pequeno de participantes autbnomos e relativamente estdveis, reunidos
de forma a exercer estrito controle sobre programas publicos que afetassem seus
interesses econdmicos, as redes tematicas envolveriam uma quantidade maior
de participantes, que se relacionariam em diversos niveis de comprometimento e
dependéncia. Nessas redes, a permanéncia dos grupos seria mais fluida e menos
estavel, uma vez que seu ingresso e saida se dariam de forma constante. Além
disso, o interesse material seria secundario: o principal interesse dos participantes
dessas redes seria o comprometimento intelectual ou emocional. Assim, o
elemento que os manteria unidos na rede seria o compartilhamento de uma base
comum de informacdo e uma compreensdao compartilhada sobre uma politica e
seus problemas. Para o autor, “uma issue network é um grupo de conhecimento
compartilhado que tem a ver com algum aspecto (ou, como definido pela rede,
algum problema) de politica publica” (HECLO, 1978, p. 103, tradugdo nossa).

O conceito de rede, desenvolvido por Heclo, foi aprofundado por
diversos autores durante as décadas seguintes (de 1980 em diante), destacando a
fragmentacdo e a auséncia de um grupo (ou poucos grupos) dominante na producao
de politicas publicas. Uma das perspectivas mais influentes é a proposta por Rhodes
(1988), que desenvolveu a ideia de policy networks.

Para Rhodes (2008), as origens da ideia de rede de politicas publicas (policy
network) residem na perspectiva pluralista desenvolvida pelos estadunidenses
e na literatura sobre os subgovernos. O autor destaca a influéncia dos estudos
desenvolvidos por pesquisadores nos Estados Unidos sobre os grupos de interesse,
sobretudo os estudos que analisaram tais grupos sob a dtica dos subsistemas,
subgovernos e redes tematicas, como contribuicdes fundamentais a elaboracdo do
conceito de redes. Tal perspectiva, calcada no pluralismo estadunidense, permitiu o
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desenvolvimento de explicacdes ndo apenas sobre o relacionamento entre o Estado
e os diferentes grupos que buscam influenciar a producdo de politicas publicas,
mas também o interesse do préprio Estado em obter apoio desses grupos. Tais
relacdes de interesse sdo reciprocas, ou seja, tanto o Estado quanto os diversos
grupos buscam trocar experiéncias, conhecimentos e influéncia. Tais padrées de
relacionamento, aponta o autor, se institucionalizam e se tornam parte do dia a dia
das organizagGes publicas.

[...] eles [os grupos] sdo consultados antes de os documentos serem
enviados para consulta. Eles ndo fazem lobby. Eles almogam juntos. Esses
padrdes rotineiros de interacdo entre governo e interesses se transformam
em redes de politicas publicas. (RHODES, 2008, p. 427, tradugdo nossa).

Assim, as redes representam uma abordagem que, de certa forma, rompe com
a dicotomia Estado-sociedade, ao entender que atores pertencentes aos quadros
governamentais sdo também atores sociais e mantém relagdes constantes com
outros atores numa ampla rede de relacionamentos.

Outro conceito, bastante relacionado a ideia de redes, é o de comunidades
de politicas (policy communities), que se desenvolve entre os anos 1970 e 1980,
sobretudo no contexto do Reino Unido. Embora ainda ndo haja consenso na
literatura a respeito de uma definicdo precisa sobre o termo, grande parte dos
pesquisadores associa a ideia de comunidades de politicas ao modelo de Rhodes,
que as define em termos das seguintes caracteristicas principais: participacdo
limitada, alta integracdo entre os membros, consisténcia ao longo do tempo,
controle de recursos e distribuicdo balanceada de poder:

A comunidade de politicas tem as seguintes caracteristicas: um numero
limitado de participantes com alguns grupos conscientemente excluidos;
interacdo frequente e de alta qualidade entre todos os membros da
comunidade em todos os assuntos relacionados com as questSes das
politicas; consisténcia em valores, a fidelidade e os resultados das politicas
que persistem ao longo do tempo; consenso com a ideologia, valores e
preferéncias politicas gerais compartilhadas por todos os participantes; e
relagdes de troca com base em todos os membros da comunidade politica
controlando alguns recursos. (RHODES, 2008, p. 427, tradugdo nossa).

As comunidades configurariam um extremo da rede de politicas publicas, sendo
o outro extremo caracterizado pelas redes tematicas. Segundo Rhodes, as redes
tematicas tém participacdo ampla, baixa integracdo entre os membros, auséncia de
consenso, conflito e relagGes assimétricas de poder entre os integrantes.
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As redes temadticas sdo caracterizadas por: existéncia de muitos
participantes; interacdes flutuantes e acesso de varios membros; pela
auséncia de consenso e pela presenga de conflitos; interagdo com base em
consultas em vez de negociagdo ou de barganha; uma relagdo desigual de
poder e que muitos participantes podem ter poucos recursos, pouco acesso e
nenhuma alternativa. (RHODES, 2008, p. 428, tradugdo nossa).

Assim, as comunidades representam, para Rhodes, uma modalidade especifica
de rede, caracterizada por alta integracdo e padrdes densos de relacionamento
entre os atores. Rhodes alerta para o fato de que a comunidade de politicas, tal
como descrita por ele, consiste em um tipo ideal, sem necessaria correspondéncia
com a realidade empirica. No entanto, apesar da diferenciacdo proposta pelo autor,
a literatura especializada ainda ndo registra consenso em relagdo aos conceitos de
redes e comunidades (MILLER; DEMIR, 2007). Howlett e Ramesh (2003) mostram
que os dois termos figuraram como sindnimos durante alguns anos e sé mais
recentemente a ideia de comunidade tem sido diferenciada da nogdo de rede.
Para os autores, as comunidades e as redes de politicas formam a estrutura dos
subsistemas. No entanto, ambos os termos estdo ligados a dindmicas distintas de
relacionamento entre os atores na producao de politicas publicas. As comunidades
representam o conjunto de atores que detém algum tipo de conhecimento sobre
uma politica e que constroem de forma coletiva um discurso sobre ela. Dentro
dessas comunidades, formam-se outros grupos de atores que se relacionam de
forma regular e sistematica, em funcdo de seus interesses. Assim, a diferenca
basica entre comunidades e redes de politicas publicas reside nas motiva¢des que
orientam os relacionamentos entre os atores: o compartilhamento de ideias, no
caso das comunidades, e a defesa de interesses, no caso das redes.

A principal vantagem de se distinguir redes de politicas de comunidades
de politicas esta na maneira em que se integra a analise de dois diferentes
conjuntos de motivagdes que orientam as agGes de todos os envolvidos na
formulagdo de politicas: o conhecimento (ou a expertise) e o interesse {...).
Ao associar uma comunidade de politicas com uma base de conhecimentos
especificos e uma rede de politicas com atores que interagem na busca de
seus interesses, dois aspectos diferentes da atividade do subsistema sdo
colocados em destaque. (HOWLETT; RAMESH, 1998, p. 469, tradugdo nossa).

Dessa forma, segundo a interpretacao dos autores, enquanto as comunidades
estdo relacionadas as ideias, as redes estdo relacionadas aos interesses e, dessa
forma, a literatura de subsistema tem contribuido para a chamada “guinada pds-
positivista”, operacionalizando a analise de politicas publica sob essa perspectiva
(HOWLETT; RAMESH, 1998). Ao considerar o duplo padrdo de relacionamento entre
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os atores, a literatura baseada nos subsistemas tem contribuido para andlises
gue compreendem os atores para além da perspectiva positivista que op&e acao
e estrutura. Além disso, tal literatura também tem superado a visdo dicotomica
entre Estado e sociedade, possibilitando a analise conjunta de atores estatais e
sociais. A énfase nos subsistemas permite integrar ideias e interesses, elementos
fundamentais das abordagens centradas nas ideias, sejam elas nomeadas como
pos-positivistas, construtivistas, pds-modernas ou pertencentes a chamada guinada
argumentativa (FISCHER; FORESTER, 1993; MAJONE, 1989; YANOW, 1996; STONE, 2002;
FISCHER, 2007; BELAND; Cox, 2011). Essa literatura, que se expandiu sobretudo a
partir dos anos 1990, tem demonstrado que a disputa sobre as interpretacées,
representacoes simbdlicas e a construcdo dos discursos esta no centro do processo
de produgcdo de politicas publicas. Apesar desse relativo consenso sobre a
importancia das ideias, os autores diferem quanto as possiveis definicdes do termo,
considerando as ideias como crencas, valores, visdes de mundo ou entendimentos
compartilhados. Ha divergéncias também quanto a influéncia das ideias sobre o
processo de produgdo de politicas, dado que, para alguns autores, as ideias seriam a
principal chave explicativa desses processos, enquanto para outros as ideias seriam
tdo importantes quanto outros elementos, como as instituicdes politicas, grupos,
regras, estruturas sociais, entre outros fatores. A relacao entre ideias e interesses
é outro tema frequente, porém pouco aprofundado nessa literatura sobre politicas
publicas. Para alguns autores, interesses nada mais sdao do que formas especificas
de ideias, constituidas social, politica e historicamente. Por outro lado, por vezes
a literatura ainda faz mencgao a interesses desvinculados da percepgao dos atores.
Mais do que tentar definir se interesses sao subordinados as ideias ou vice-versa,
cabe discutir como ideias e interesses se manifestam na producdo de politicas
publicas. Analisar as interacOes entre atores nos subsistemas nos permite identificar
0 processo complexo e dinamico de construgdo de interesses, ao invés de tomar
interesses materiais como elementos estaticos, derivados do contexto no qual os
atores se situam (HAY, 2011). Do ponto de vista metodoldgico, tomar os subsistemas
como unidade de andlise pode ndo apenas mostrar que as “ideias importam”, mas
fundamentalmente explicar “como as ideias importam” (METHA, 2011).

Apesar das imprecisdes conceituais, a perspectiva de redes e comunidades de
politicas, bem como as distintas no¢Ges sobre ideias e interesses tém se expandido
na literatura de politicas publicas a partir dos anos 1990. Em tais abordagens, os
diferentes tipos de relacionamento estabelecidos entre os diversos atores (estatais
e nao estatais), desenvolvidos num contexto institucional especifico, explicam as
formas pelas quais o sistema politico produz as politicas publicas. Explicar como
os relacionamentos que se estabelecem nas comunidades e redes sdao formados e
como sdo alterados ao longo do tempo, gerando mudancas nas politicas publicas,
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é o desafio dos principais modelos de andlise em politicas publicas na atualidade.
Nas préximas secdes, buscaremos apontar como trés modelos que se apoiam nessa
perspectiva tém lidado com essa questao.

O modelo de multiplos fluxos (multiple streams): comunidades de politicas
na geracao de alternativas e soluges

A abordagem proposta por John Kingdon (2003), para explicar mudancgas na
agenda governamental (agenda-setting), contribuiu para ampliar a compreensado
sobre o processo de producgao de politicas publicas ndo sé em relagdo ao momento
da formulagdo, mas auxiliou no entendimento de aspectos mais amplos do processo
politico, como a natureza “andrquica” da tomada de decisdo em organizacbes
burocrdticas e a dimens3ao das ideias como elemento essencial para a analise
politica?.

As comunidades de politicas sdo centrais ao modelo de Kingdon, que as
caracteriza como um conjunto de especialistas que atuam numa drea especifica
(saude, educacdo, habitacdo, transporte etc.). Tais especialistas podem fazer parte
do governo, como assessores parlamentares, servidores do Poder Executivo ligados
a atividades de planejamento, orcamento ou as areas funcionais em questdo. Da
mesma forma, os especialistas podem integrar consultorias, grupos de interesse ou
instituicdes de pesquisa em organiza¢des ndo estatais. Em comum, os especialistas
compartilham preocupac¢des com relacdo a uma determinada area de politica. Em
algumas comunidades, as intera¢des se processam de forma coesa e integrada,
como relata Kingdon em suas experiéncias de entrevistas junto a membros de
comunidades.

As pessoas na comunidade da satiide conhecem as ideias, propostas e pesquisa
uns dos outros, e muitas vezes se conhecem muito bem pessoalmente. Como
um sutil indicador dessas interagOes, eu pedi aos entrevistados para citarem
outros com quem eu deveria falar. Os mesmos nomes rapidamente vieram a
tona conforme eu ia de uma pessoa para a outra, o que sugere que o circulo de
especialistas era relativamente pequeno e bastante intimo. Mais de uma vez, a
entrevista foi interrompida por um telefonema de alguém que também estava na
minha lista de entrevistados. (KINGDON, 2003, p. 117, tradugdo nossa).

2 O processo de formagdo de agenda, tal como desenvolvido por Kingdon, tem suas raizes no “modelo da lata do
lixo”, proposto por Cohen, March e Olsen (1972). Esse modelo foi desenvolvido para a analise de organizagdes
que se configuram como “anarquias organizadas”, operando em condigdes de grande incerteza e ambiguidade
(como universidades e governos nacionais), nas quais estdo presentes trés caracteristicas principais: participagdo
fluida, preferéncias problematicas e tecnologia pouco clara. Tais caracteristicas organizacionais foram adaptadas
por Kingdon como base de seu modelo tedrico.
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Os estudos do autor revelaram que comunidades em torno dos temas da area de
saude sdo, geralmente, bastante coesas. Embora os participantes tenham vinculos
profissionais distintos, as interagGes sao frequentes e seguem o padrdo descrito na
citacdo acima. Ja na drea de transportes, a observacado resultou em uma percep¢ao
bastante distinta, apontando para uma comunidade altamente fragmentada e
gue tendia a se aglutinar em torno de subdreas ainda mais especializadas, como
transporte aéreo, ferroviario, rodovidrio, urbano, entre outras. Emsuasinvestigacoes,
Kingdon notou que dificilmente um participante encontrava-se inserido em mais de
uma dessas areas, que concentram diferentes tecnologias, grupos de interesse e
funcionam sob jurisdicdo de érgaos publicos distintos.

Kingdon mostra que esses diferentes padroes de interacdo, presentes nas
comunidades, tém influéncia sobre a forma como as politicas sdao produzidas em
cada drea. Em dreas de politicas nas quais comunidades sdo mais coesas (como no
caso dasaude), osintegrantes compartilham perspectivas, orientacdes e referenciais
mais gerais sobre os temas que os unem. Dessa forma, os entendimentos sdo
compartilhados e a comunidade se torna cada vez mais integrada. Por outro lado,
em comunidades fragmentadas (como no exemplo dos transportes), a auséncia de
um entendimento comum torna as préprias comunidades também mais instaveis.
Como resultado, a formulacdo das politicas de saude tende a se apresentar de
forma mais estruturada, o que facilita seu ingresso na agenda, ao contrdrio das
guestdes oriundas de comunidades mais fragmentadas, como no exemplo da area
de transportes.

As comunidades sdo consideradas pelo autor como espacgos fundamentais para
a geracao de ideias relativas a solugdes e alternativas que podem ser desenvolvidas
e adotadas como politicas publicas pelos tomadores de decisdo. Quando os
participantes de uma comunidade apresentam propostas sobre uma determinada
guestdo, algumas delas serdo consideradas, enquanto outras serdo descartadas pelo
proprio grupo, no processo que Kingdon assemelha a selecdo natural. Propostas
vidveis tecnicamente e adequadas aos valores do grupo e do mundo politico
acabam alcangando consenso dentro de uma comunidade. Tal consenso se difunde
por meio do processo denominado pelo autor como policy bandwagon, mecanismo
pelo qual uma ideia vai progressivamente se expandindo e se difundindo para o
grupo como um todo, até se constituir como uma questdo trivial. As comunidades
sdo, portanto, espacos de experimentacdo de ideias, de debate e difusdo.

E importante destacar que as comunidades seguem uma légica prépria, distante
da dinamica politica, ou seja, as comunidades funcionam de forma independente
do calendario eleitoral e das mudancas nos postos de comando da alta burocracia,
e também ndo sdo diretamente afetadas pelas pressdes da opinido publica sobre
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a acdo governamental. Por outro lado, as ideias geradas nas comunidades ndo
estdo necessariamente ligadas a problemas a serem resolvidos. O modelo, baseado
em trés processos (ou fluxos) que afetam a formacdo da agenda governamental
— problemas, solugdes ou alternativas e contexto politico —, pressupde uma
certa independéncia entre esses trés elementos. Assim, o modelo assegura as
comunidades papel fundamental no desenvolvimento das ideias que podem ser
adotadas pelos formuladores de politicas. A atividade das comunidades, entretanto,
ndo constitui condicdo suficiente para explicar o ingresso de uma questdo na agenda
governamental, uma vez que o modelo destaca a importancia da confluéncia entre
as propostas (geradas pelas comunidades no fluxo de solucdes), a percepgio de
problemas (no fluxo de problemas) e um contexto politico favoravel (fluxo politico).
Ou seja, as comunidades e as ideias que circulam nesses espagos sdo importantes,
mas n3o explicam, por si sés, mudancas em politicas publicas. E importante
considerar, ainda, o papel exercido pelos empreendedores de politicas publicas —
individuos ou grupos de individuos considerados fundamentais para a mudanca na
agenda governamental no modelo de multiplos fluxos. Uma das tarefas principais
dos empreendedores consiste na defesa de ideias a respeito de problemas e
solugdes relacionados a uma politica e grande parte dessa atividade se desenvolve
junto as comunidades. Os empreendedores atuam na estruturacdao do debate
interno das comunidades a respeito de possiveis mudangas a serem introduzidas
numa politica, defendendo relagdes causais entre problemas e solucgdes,
destacando aspectos de propostas que sejam adequados aos seus membros. Além
disso, o empreendedor atua nas conexdes entre uma comunidade e outros grupos,
por meio do estabelecimento de contato com diferentes audiéncias, da difusdo e
experimentacdo de ideias.

O modelo do equilibrio pontuado (punctuated equilibrium): énfase nos
monopdlios de politicas

O modelo do equilibrio pontuado foi proposto por Baumgartner e Jones (1993)
para analisar longos periodos de estabilidade na producdo das politicas publicas,
nos quais as elites dominam uma area de politica, e também rdpidos periodos de
mudanca, nos quais ndo se verifica a preponderdncia dessas elites. Os autores
partem da perspectiva de que o sistema politico é estruturado em torno de arranjos
gue proporcionam beneficios continuos para alguns grupos privilegiados, estudados
na literatura da ciéncia politica como subsistemas, redes temdticas ou triangulos
de ferro, entre outras denominag¢des. Tais arranjos (e os autores se referem
especificamente a ideia de subsistemas) se formam devido ao processamento
paralelo de decisGes nas organizagGes publicas: algumas estruturas decisorias
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conseguem lidar com diversas questBes simultaneamente (processamento
paralelo), enquanto outras lidam com uma questdo por vez (processamento serial).

Os sistemas politicos, como os seres humanos, ndo podem considerar
todos os problemas que enfrentam de forma simultanea. Assim, a existéncia
de alguma forma de subsistema da politica pode ser vista como um mecanismo
gue permite que o sistema politico se desenvolva em processamento
paralelo. Milhares de questdes podem ser consideradas simultaneamente
em paralelo dentro de suas respectivas comunidades de especialistas. (...)
O processamento paralelo funcionaria contra mudangas politicas maiores,
porque tende a ser isolado dos holofotes da publicidade associada com a
agenda da alta politica (macro system agenda) (TRUE; JONES; BAUMGARTNET,
1999, p. 100, tradugdo nossa).

Os subsistemas, para os autores, constituem-se como comunidades de
especialistas caracterizadas por participacdo limitada e mudancas lentas e
incrementais. H4, no entanto, momentos em que algumas questdes escapam
ao processamento insulado nos subsistemas e acessam a high-agenda politics,
ou o macrossistema, que processa as questdes de forma serial (uma a uma) e
isso geralmente ocorre quando outros participantes tornam-se interessados
nelas. “As questbes ndo podem ser consideradas para sempre dentro dos limites
de um subsistema, ocasionalmente forcas macropoliticas intervém” (TRUE,
JONES; BAUMGARTNER, 1999, p. 100, tradugdo nossa). O acesso de uma questdo
ao macrossistema é o momento em que as maiores mudancas numa politica
tendem a ocorrer, podendo gerar, como consequéncia, mudancgas nos préprios
subsistemas.

Assim, subsistemas sdo continuamente criados ou destruidos e, segundo os
autores, a literatura tem falhado em analisar ndo apenas os periodos de estabilidade,
caracteristicos dos subsistemas, mas também os periodos de mudangas. O modelo
do equilibrio pontuado busca permitir a analise tanto da producado de politicas em
subsistemas, caracterizados sobretudo pela estabilidade e participacdo limitada,
guanto das rupturas desses subsistemas, processo marcado por rapidas mudancas
e acesso de novos participantes.

Central ao modelo é o conceito de monopdlios de politicas (policy monopolies).
Tais monopdlios sdo caracterizados por dois aspectos. Em primeiro lugar, um
entendimento compartilhado — uma imagem (policy image) — a respeito da
politica de interesse. Quando um entendimento especifico se torna dominante,
os atores ganham a habilidade de controlar a interpretagao sobre um problema
e a forma como esse é percebido e discutido. As imagens sdo desenvolvidas com
base em informacdes empiricas e em apelos emotivos (enquadramentos positivos
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ou negativos a respeito de uma questdo, por exemplo). Tal imagem geralmente
estd associada a valores politicos e pode ser comunicada de forma simples e direta
ao publico, reforgando o controle do monopdlio sobre a questdo. Em segundo
lugar, os monopdlios sdo reforcados por arranjos institucionais que mantém o
processo decisério limitado a um grupo pequeno de atores, restringindo o acesso
dos demais. Esses monopdlios sdo responsaveis pela manutenc¢do da estabilidade
na producdo de politicas publicas e pela restricdo de novas questGes a agenda
governamental.

Enquanto uma visdo compartilhada sobre simbolos, problemas, solucbes e
relacGes causais prevalecer a respeito de uma determinada politica, restringe-
se 0 acesso ao processo decisério daqueles atores que ndo concordam com essa
imagem. Tem-se, entdo, a prevaléncia de mudancas lentas, graduais e incrementais,
configurando uma situacdo de equilibrio na produgdo das politicas publicas. No
entanto, em alguns momentos, novos atores conseguem acesso aos monopolios,
criando instabilidade e a oportunidade de mudanca na agenda. Isso acontece,
segundo os autores, por causa de mudangas na forma como uma questdo é
compreendida, ou seja, por meio de alteragdes na imagem de uma politica.
Mudancas na percepc¢do das questdes, acontecimentos que focalizem atencdo
do governo, alteragGes na opinido publica, por exemplo, podem contribuir para a
alteracdao na imagem de uma politica, permitindo o acesso de diferentes grupos
ao processo decisdrio e, dessa forma, favorecendo o acesso de questdo a agenda
governamental. Quando uma questdo ascende ao macrossistema, o monopdlio
deixa de existir e o sistema torna-se propenso a mudanca, jd que a atencao dos
lideres governamentais e do publico pode levar a introdugdao de novas ideias e
de novos atores. As novas ideias e instituicdes tendem a permanecer ao longo do
tempo (policy legacy), criando um novo estado de equilibrio no sistema politico
que, apods um periodo, tende a voltar a estabilidade.

Assim, o modelo de equilibrio pontuado toma como unidade basica de analise
os monopdlios de politicas, destacando a dimensdo das ideias na estruturacdo
desses espacos de atuacdo. A abordagem desenvolvida por Baumgartner e
Jones (1993) também pressupbe a atividade dos empreendedores junto aos
monopdlios de politicas. Nesse aspecto, os empreendedores exercem influéncia
na construcdo da imagem de uma politica, elemento importante para mobilizar
a atencdo e apoio a determinadas proposi¢cdes. O modelo representa, assim, um
desenvolvimento importante na literatura sobre os subsistemas, considerando
ndo apenas a estabilidade caracteristica desses, mas os mecanismos de mudancas
gue impactam a producdo de politicas numa determinada area, e o papel das
ideias nesse processo de mudanca.
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O modelo das coalizées de defesa (advocacy coalition framework):
subsistemas, crencas, valores e ideias

Inicialmente apresentado por Sabatier e Jenkins-Smith (1993), o modelo das
coalizoes de defesa se propde a analisar mudangas nas politicas publicas, destacando
o papel da informagdo técnica no processo de disputas que envolvem multiplos
atores em distintas esferas e niveis de governo (SABATIER; WEIBLE, 2007). Os autores
refutam a ideia de ciclo de politicas e tentam explicar o complexo processo de
producao de politicas publicas em sua integralidade. De acordo com Sabatier e
Jenkins-Smith (1993), as politicas publicas sdo estruturadas em subsistemas, os
guais sdo constituidos pelo conjunto de diversos atores, sejam eles individuais,
coletivos, organizacdes publicas ou privadas, que lidam com uma determinada area
ou problema de ordem publica.

O modelo fornece critérios para explicar a mudanca na politica publica em longos
periodos de tempo, bem como mudangas nas convic¢des dos atores. Também
proporciona mecanismos claros para distinguir mudangas de maior e de menor porte
em uma politica. As altera¢Ges de maior porte ocorrem no nucleo politico (policy core)
e sdo menos frequentes, em geral sdo causadas por fatores exdgenos ao subsistema,
como questdes macroecondmicas ou mudangas governamentais. Ja as altera¢des de
menor porte ocorrem nos aspectos instrumentais e sdo mais associadas a fatores
cognitivos, isto é, estdo relacionadas a concretizacdo do aprendizado orientado a
politicas publicas. Outro ponto forte desse modelo, de acordo com os autores, é a
qguestdo do aprendizado orientado a politicas publicas, que trata da capacidade, ou
ndo, de os principais atores modificarem objetivos, estratégias e posturas a partir das
experiéncias obtidas na dindmica interna do préprio subsistema ou a partir de novas
informacdes técnicas e percepc¢des oriundas da dinamica externa.

Dentro de cada subsistema, existem entre duas a cinco coalizbes de defesa,
gue podem ser entendidas como pessoas de varias posi¢des politicas (funcionarios
publicos, representantes eleitos, empresdrios, pesquisadores, intelectuais,
sociedade civil, entre outros) que mantém um grau coordenado de agGes politicas
ao longo do tempo e que compartilham crencas, valores, ideias e objetivos politicos
semelhantes. O que mantém cada coalizdo unida é o compartilhamento dessas
crengas entre os membros sobre assuntos politicos entendidos como fundamentais.

Ao adotar o termo coalizdo, os autores indicam que os atores estdo inseridos
em um subsistema politico, entendido como o locus onde ocorrem discussdes e
debates de multiplos atores motivados pela defesa de suas crencas. Atores de
diferentes origens e niveis de governo compartilham sistemas de crencas especificos
e atuam coordenadamente com o objetivo de tornar os seus posicionamentos
predominantes nos programas e politicas de governo.
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[...] o ACF (advocacy coalition framework) sugere que o mais util nivel
e unidade de analise sdo os grupos, por exemplo, as coligacGes em um
subsistema de politica definidas como um conjunto de agentes envolvidos
com o mesmo problema. O que importa é entender como as coalizOes sdo
formadas, como adquirem recursos e desenvolvem crengas politicas, e como
elas tentam influenciar as decisdes das autoridades soberanas” (ZAHARIADIS,
1998, p. 437, tradugdo nossa).

Na perspectiva do modelo, as coalizdes sdo geradas a partir de convicgdes,
opinides, ideias e objetivos dos atores envolvidos no processo do fazer politica
publica. Esse conjunto de ideais e convic¢des unido aos recursos politicos formata
as coalizGes e concretiza os objetivos e os interesses dos atores. Sdo, portanto,
as coalizdes de defesa, dependendo de sua extensdo e da natureza da politica
em causa, que determinam quais atores participam no sistema politico, em uma
abordagem de subsistemas que permite alocar uma multiplicidade de atores
(SABATIER; WEIBLE, 2007).

Nesse processo que busca influenciar a produgdo de politicas correspondentes
as crencas dos grupos inseridos nos subsistemas, o modelo destaca o papel
dos especialistas, entendido como atores que podem orientar os processos de
aprendizado dentro e entre coalizGes de defesas. O aprendizado é beneficiado pela
analise dos resultados e impactos das politicas, realimentando assim o subsistema
por meio da modificacdo de crengas, convicgdes e recursos. Subsistemas interagem
com outros sistemas mais amplos (social, econémico, legal e institucional) na
atualizacao de informacdes e producdao de novos conhecimentos. Isso significa
dizer que, no nivel macro, ainda que a maior parte dos processos de politicas
ocorra entre especialistas dentro de um subsistema de politica publica, seus
comportamentos sdo afetados por fatores mais amplos presentes no sistema
politico e socioecondmico, e suas decisdes, em contrapartida, também afetam o
macrossistema, ndo se limitando ao subsistema ao qual estdo inseridos (SABATIER;
WEIBLE, 2007).

Dessa forma, o conceito de coalizGes parece se aproximar do significado de
comunidades politicas, ao assumir que a especializacdo é tida como condicdo
necessaria para o individuo/grupo influir no processo de formulagdo de politicas.

[...] o ACF (advocacy coalition framework) assume que a informacdao
cientifica e técnica desempenha um papel importante ao modificar as
crencas dos participantes da politica, o que, correspondentemente, assume
que pesquisas (cientistas universitarios, analistas politicos, consultores, etc.)
sdo os atores centrais no processo politico (SABATIER; WEIBLE, 2007, p. 192,
tradugdo nossa).
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E, portanto, a forte relagdo entre os membros, o compartilhamento e a coes3o
de valores, ideias e crengas, somado aos dominios técnicos e legais sobre politicas
especificas que legitima a participa¢do dos atores e a formacdo de coalizdes de
defesa (SABATIER; WEIBLE, 2007).

Subsistemas, comunidades, monopdlios e coalizbes na mudanga de
politicas publicas

Os trés modelos aqui apresentados — multiplos fluxos, equilibrio pontuado e
coalizoes de defesa — tomam os conceitos de subsistemas, comunidades e redes
como base, embora analisem de forma distinta suas influéncias no processo politico.
Trés elementos sdao importantes para delinear similaridades e diferencas entre as
categorias empregadas pelos autores analisados: quem sdo os participantes das
comunidades e subsistemas, quais sdo os elementos que permitem a integracao
desses participantes nesses arranjos e qual o papel desses conceitos na explicagao
dos processos de mudanca, considerando a légica interna de cada uma das
abordagens tedricas.

No modelo de Kingdon (2003), o conceito de comunidade de politica recebe
especial énfase especialmente em processos de definicdo de alternativas. E
importante lembrar que o processo de definicdo de alternativas é diretamente
influenciado pelos “participantes invisiveis” (académicos, burocratas de carreira,
funcionarios do Congresso, grupos de interesse, nomeados politicos no Executivo
gue ocupam niveis hierdrquicos mais baixos). De forma distinta, o processo de
definicdo da agenda é influenciado pelos “participantes visiveis” (o Presidente e
seus indicados nas primeiras linhas de comando da burocracia publica, a midia,
atores relacionados as elei¢des), que recebem atencdo da imprensa e do publico.
Na légica do modelo de multiplos fluxos, quando os participantes visiveis procuram
afetar a agenda, buscam alternativas junto aos participantes menos visiveis nas
comunidades de politicas (KINGDON, 2003, p. 70). Portanto, as comunidades de
politicas para Kingdon sao formadas por especialistas, ou seja, uma fracao dos
atores envolvidos no processo como um todo. No modelo de Baumgartner e Jones
(1993), os subsistemas também sdo compostos por especialistas que operam fora
dos holofotes da macropolitica. Nos subsistemas, esses especialistas mantém
interacdes frequentes e conhecem as propostas dos demais, da mesma forma como
apontado por Kingdon com relagdo as comunidades. Alguns subsistemas sdao mais
abertos a participacdo de novos atores, enquanto outros propiciam o surgimento
dos monopdlios, restringindo acesso de novos participantes. No modelo de Sabatier
e Jenkins-Smith (1993), os subsistemas consistem no espaco em que diferentes
coalizGes de defesa competem para garantir politicas consistentes com suas crengas.
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Assim, para os autores, subsistemas envolvem atores relacionados a uma politica,
enquanto as coalizOes de defesa sdo arranjos em que os atores (governamentais ou
ndo) que compartilham de um sistema de crengas agem de forma coordenada ao
longo do tempo em busca da realizacdo de seus objetivos (SABATIER, 1988).

Em termos da integracdo entre os membros, as comunidades de politicas no
modelo de Kingdon sdo apresentadas tanto como grupos coesos, como grupos
mais fragmentados, dependendo da drea em questdo. A coesdo entre os membros
de uma comunidade estad relacionada ao emprego de uma linguagem comum,
ou ao compartilhamento de um paradigma em comum, como Kingdon aponta
em seus achados baseados nas entrevistas com profissionais da area de saude
(comunidade bastante coesa segundo o autor). Grupos coesos sdo fundamentais
ao modelo de Baumgartner e Jones, uma vez que essa é uma das caracteristicas
dos monopdlios de politicas. A definicdo de uma imagem em uma politica, ou seja,
o compartilhamento de um entendimento especifico mantém os participantes de
um monopdlio unidos porque requer a aderéncia a determinadas percepcdes de
problemas e alternativas, além de excluir a participacdo de outros participantes
portadores de outros entendimentos. A coesao também figura como caracteristica
central das coalizGes de defesa. Nesse modelo, as coalizBes sdo estruturadas em
torno de um sistema de crengas entendidos como “valores bdsicos, pressuposicoes
causais e percepcdo de problemas” (SABATIER, 1988, p. 139). Como vimos, ha trés
niveis distintos de crencgas: crencas basicas e mais resistentes (valores e crencas
individuais e pessoais); crencas relativas a politica e que podem gerar consideraveis
mudancas em relacdo a uma politica (percep¢des comuns sobre o subsistema e
os valores compartilhados sobre a politica de interesse desse subsistema); crencgas
especificas que representam mudangas menores (relacionadas a visdo do problema
e a importancia dos fatores causais desses problemas, bem como o desenho das
instituicdes, avaliagcdo do desempenho dos atores e alocagdes orgamentarias).

Com relagdo a mudanga em politicas publicas, os conceitos adotados pelas
trés abordagens desempenham papel central, mas sdo considerados de forma
distinta. No modelo de Kingdon, uma caracteristica das comunidades de politicas
em especifico — sua coesao — configura-se como um elemento importante para
explicar a mudanca na agenda: quanto mais integrada a comunidade, mais
facilmente desenvolve-se uma linguagem comum, orientacdes e visdes de mundo,
resultando em maior estabilidade na agenda. A aceitacdo de novas ideias e valores
numa comunidade integrada depende de um amplo processo de convencimento
(softening up) entre os especialistas. Por outro lado, quanto menos integrada a
comunidade, menor a capacidade de coordenacdo interna e mais frequentemente
novas ideias se inserem entre os membros, levando a instabilidade na agenda.
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Apesar disso, a mudanca naagenda, no modelo de Kingdon, ndo resulta apenas das
caracteristicas das comunidades, uma vez que essas contribuem mais diretamente
para um dos trés processos por meio dos quais a agenda é alterada. J4 no modelo
de Baumgartner e Jones, as caracteristicas presentes nos monopdlios sdo centrais
para explicar mudangas na agenda. Como os monopdlios produzem estabilidade,
ao limitar o acesso de novos participantes e ao se organizarem em torno de um
entendimento fortemente compartilhado, a mudanca se processa apenas com o
rompimento desse arranjo. Assim, as caracteristicas especificas de um subsistema
consistem na chave para o entendimento das mudancas e continuidades em
politicas publicas no modelo do equilibrio pontuado. A explicagdo da mudanca
em politicas publicas também esta ancorada na ideia de subsistemas no modelo
das coalizOes de defesa (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993; SABATIER; WEIBLE, 2007).
A estabilidade de uma politica esta relacionada ao dominio de subsistema por
uma coalizdo, com base na manutengao das crengas em seu nucleo politico (policy
core), processo que pode permanecer inalterado por longos periodos de tempo. A
mudanca, por outro lado, pode se processar de duas formas: pequenas mudancas
decorrem do processo de aprendizado dos atores nas coalizbes e mudancas
mais profundas tém origem em choques externos que obrigam as coalizGes a
guestionarem suas crencgas mais profundas. Assim, a mudang¢a numa politica pode
ser influenciada pela interacao entre coalizdes em competicdo, dentro de um
subsistema, ou por mudangas externas ao subsistema que provocam alteragdes
nas coalizdes.

Ao privilegiarem a perspectiva dos subsistemas, os trés modelos tedricos
contribuem para destacar diferentes aspectos da relacdo entre as ideias e mudancas
em politicas publicas. As ideias estdo no centro das explicacbes sobre a dinamica de
funcionamento das comunidades na geracdo de alternativas e solugdes (KINGDON,
2003). As ideias também auxiliam na compreensao de periodos de mudanga e de
estabilidade em politicas, por meio de imagens que, juntamente com instituicoes,
estruturam os monopdlios de politicas e promovem tanto situagdes de equilibrio
quanto de ruptura em politicas publicas (BAUMGARTNER; JONES, 1993). Ideias
também mantém individuos unidos em coalizGes que, em disputa, produzirdao
mudancas em politicas publicas (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1999). Cada modelo, com
suas opg¢des metodoldgicas, oferece alternativas de operacionalizacdo de andlises
de politicas publicas centradas nos conceitos de subsistemas, comunidade e redes,
incorporando a dimensdo das ideias, muito embora parta de um entendimento
distinto sobre o que elas representam de forma precisa, além de apontar para
diferentes entendimentos de sua relacdo com a construgao social dos interesses
(Hay, 2011).
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Uma sintese sobre a incorporagdo dos conceitos de subsistemas, comunidade e
redes pelos trés modelos é apresentada a seguir:

Tabela 2: Comunidades, monopdlios e coalizbes nos modelos de anadlise de

politicas
Multiplos Equilibrio CoalizOes de defesa
fluxos pontuado
Conceito Comunidades de Monopdlios de CoalizGes de defesa
empregado politicas politicas
Internos/externos ao | Internos/externos | Internos/externos ao
Participantes governo. ao governo. governo.

Especialistas
(participantes
invisiveis) ligados a
uma darea tematica.

Especialistas

gue processam
questdes insulados
nos subsistemas.

Especialistas
reunidos em coali-
z0es que integram
subsistemas.

Integracao

Baseada em
linguagem/paradigma
comum.

Comunidades
apresentam niveis
distintos de coesdo.

Alta nos
monopdlios

de politicas,
organizados em
torno de imagens
compartilhadas
sobre problemas e
solugdes.

Coalizoes sao
estruturadas em
torno de um sistema
de crencas, valores,
ideias e objetivos
politicos
compartilhados.

Papel na mudanga
em politicas

publicas

Necessario, mas ndo
suficiente.

Comunidades geram
alternativas e a
mudangca depende de
mais dois processos:
problemas e politica.

Central:
monopolios
produzem
estabilidade.
Mudangas sdo
produzidas por
meio do colapso
dos monopdlios.

A competigdo entre
coalizdes em um
subsistema produz
mudangas nas
politicas.

Mudanga também
pode originar-se
fora do subsistema,
afetando as
coalizoes.

Fonte: Elaboragdo prépria.
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Consideragoes finais

O conceito de subsistemas vem sendo desenvolvido na literatura especializada
como mecanismo explicativo das interagbes entre atores envolvidos numa
determinada politica publica. As concepc¢des mais antigas sobre o funcionamento
dos subsistemas — como as nogdes de subgoverno ou dos triangulos de ferro —
caracterizavam a producgdo de politicas como um processo limitado a um nimero
pequeno de participantes capazes de capturar o processo politico-administrativo e
direciona-lo em funcdo de seus prdprios interesses. O conceito de redes de politicas
publicas, desenvolvido a partir da década de 1970, permitiu uma visdao mais flexivel
de subsistema ao reconhecer a influéncia de diversos grupos sociais na producao
de politicas e ao estimular a andlise de diferentes padrdes de relacionamento entre
Estado e sociedade. O aprofundamento da investigacdo sobre o relacionamento
entre atores nessa nova perspectiva sobre os subsistemas originou, além da nocao
de redes, o desenvolvimento do conceito de comunidades de politicas publicas.
As principais diferengas na literatura com relagdo a esses conceitos residem em
entendimentos distintos sobre o nimero de participantes e atores envolvidos,
o grau de especializacdo, a forma de ingresso e permanéncia nesses espacos,
coesdo e integracao dos membros. Ainda que n3do exista um consenso a respeito
dos conceitos de redes e comunidades, é possivel compreender a partir deles a
dindmica de funcionamento dos subsistemas e seus impactos na producdo de
politicas publicas. Assim, a énfase nos subsistemas e sua analise contemporanea,
operacionalizada por meio dos conceitos de rede ou de comunidades, proporciona
ao pesquisador de politicas publicas uma unidade de andlise capaz de captar o
dinamismo e a complexidade do processo de producdo de politicas, seus multiplos
atores, ideias e interesses.

Esse avanco tedrico foi incorporado pelos trés modelos tedricos mais promissores
em politicas publicas hoje: multiplos fluxos, equilibrio pontuado e coalizdes de
defesa (JOHN, 2003; 2012). Esses modelos podem ser entendidos como abordagens
sintéticas (JOHN, 2012) e procuram oferecer elementos para o estudo das politicas
publicas considerando sua complexidade, ou seja, os multiplos aspectos que exercem
influéncia sobre uma politica, sintetizando o conhecimento produzido, sobretudo na
ciéncia politica sobre institui¢es, redes, processos socioeconémicos e o papel das
ideias. No que diz respeito a investigacdo dos subsistemas, redes e comunidades,
o modelo de coalizGes de defesa fornece “lentes tedricas” mais ajustadas aos
fendbmenos de politicas publicas ao considerar as coalizdes como conjuntos de
individuos portadores das mesmas crencas e interesses, capazes de estabelecer
disputas com outras coalizGes na mesma drea de politica. Assim, o modelo de
coalizGes de defesa permite investigar a dindmica que se processa no interior dos
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subsistemas, explicando como os participantes disseminam ideias e defendem seus
interesses, estabelecendo processos de barganha e formando aliangas. O modelo de
Kingdon avanca nas explicagGes sobre processos de mudanga, considerando que as
comunidades sdo elementos fundamentais na producdo de ideias sobre politicas. Jd o
modelo do equilibrio pontuado langa luzes sobre a relacdo entre ideias e interesses no
interior dos subsistemas, focalizando processos de criagao e rupturas de monopélios.

Tais abordagens vém produzindo, ao longo das ultimas trés décadas, estudos
setoriais relevantes nos Estados e Europa. Exemplos da aplicagdo empirica
desses modelos podem ser encontrados em diversos tipos de politicas, como a
de distribuicdo de recursos naturais e a producdo de energia (SABATIER, 1988); a
mudanca na agenda apds desastres naturais (BIRKLAND, 1997); a formacdo da politica
nuclear norte-americana (BAUMGARTNER; JONES, 1993) ou mesmo politicas setoriais
mais gerais, como as de saude e transporte (KINGDON, 2003), entre outras. Assim,
jd amadurecidas e frequentemente aplicadas para entender a produc¢ao de politicas
nos contextos estadunidenses e europeus, é necessario que se empenhem esforcos
em testar essas ideias no Brasil. E preciso, portanto, verificar o carater explicativo
de seus modelos e a consequente formacao e influéncia das comunidades e redes
no sistema politico brasileiro.
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Bernardo Kliksberg
Tradugdo: Jaime Valderrama Herrera

Texto originalmente publicado na RSP v. 116, n. 2, mai./jun. 1988

Escrito em 1988, periodo em que o autor do artigo, o pensador argentino Bernardo
Kliksberg, atuava como Diretor do Programa Regional das NagSes Unidas para o
Desenvolvimento e Capacitagdo de Geréncia no Setor Publico, o texto aborda a
emergéncia de questdes sobre o ideal funcionamento do Estado em pleno contexto de
mudangas democraticas nas Américas, em especial, no Brasil. O artigo € inicialmente
orientado para perguntas, tais como: como tornar eficiente o Estado atual? Como
transformd-lo num Estado em conformidade com as bases do projeto democratico?
Como conseguir formar uma geragdo de gerentes no setor publico capazes de atuar
com eficiéncia técnica? Sera este Estado vidvel? Por que fracassaram os sucessivos
projetos de “reforma administrativa”? Que possibilidade existe, em termos de ciéncia
e tecnologia da gestdo, de dar respostas razodveis a essas perguntas? Kliksberg se
propGe a analisar as questdes por meio do estudo de tendéncias significativas de
mudanga na realidade regional, que contavam com pontos de referéncia em nivel
internacional, o que representava para o autor, muito provavelmente, o inicio de uma
possibilidade séria de se chegar a respostas efetivas para as demandas do periodo.
Para Kliksberg era condenavel a afirmagao de que a ineficiéncia do Estado era um fator
congénito. Tal ideia precisava ser atacada, uma vez que seria uma faldcia questionavel
em todos os seus aspectos a dita supremacia do setor privado sobre o publico.

1 -0 GRANDE DEBATE

As principais forgas politicas e sociais da América Latina passaram a formular,

de modo cada vez mais contundente e legitimado, uma série de questdes sobre
o Estado. E Idgico que essas questdes assumissem formas mais determinadas.
Nossos povos estdo se debatendo numa encruzilhada histérica. De um lado,
avanca o grande projeto de construgdo de democracias estaveis, projeto esse de
longo prazo e repleto de promessas. Do outro, a p artir dos anos 80, a presenca da
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crise econdmica mais aguda pela qual a regido ja atravessou neste século. Amplos
setores de estrutura social percebem que o Estado terd um papel estratégico na
solucdo desse dilema histérico. Em conseqliéncia, propdem, de modo quotidiano,
guestdes totalmente substantivas.

Como tornar eficiente o Estado atual que apresenta niveis limitados de
produtividade em extensas areas? Como abrir esse Estado e transforma-lo num
Estado de conformidade com as bases do projeto democratico, num estado préximo
dos cidadaos, transparente e disposto a comunicacao, ao didlogo e controle social?
Como conseguir formar uma geracdo de gerentes no setor publico capazes de
atuar com eficiéncia técnica e critério nacional na tomada de decisGes bdsicas? As
perguntas continuam e culminam numa questdo central: Sera este Estado viavel?
Por que diversas vezes fracassaram as promessas, os planos mais ambiciosos, os
sucessivos projetos de “reforma administrativa”?

Que possibilidade existe em termos de ciéncia e tecnologia da gestdo, de dar
respostas razoaveis a essas perguntas? Bernard Schaffer, que dirigiu o Instituto de
Desenvolvimento Econémico da Universidade de Sussex, assinala, em relagdo ao
“estadodaarte” namatéria, que “aadministracdopublica,comoéconvencionalmente
entendida e pensada, aparece como um a matéria inchada , auto-importante, auto-
indulgente, bastante periférica em relagdo aos fatos do comportamento politico e
administrativo e as forcas que modelam a mudanca social”.!! A sua caracterizacdo
incisiva descreve o que poderiamos chamar de paradigma tradicional em matéria
de reflexdo e acdo no que se refere a administracdo publica. Serad possivel passar
desse paradigma tradicional a um outro estagio distinto que possa dar algumas
respostas mais efetivas do que os fracassos que abarrotam o cenario das reformas
do Estado? Como fazerisso? Esse é o tema central no qual queremos nos concentrar.
Achamos que existem tendéncias significativas de mudanca nesse aspecto da
realidade regional, com o apoio e pontos de referéncia a nivel internacional, que
representa, provavelmente, o inicio de uma possibilidade séria para se chegar a
respostas efetivas. Propomo-nos a explorar esses esfor¢os de revisdo conceituai e
técnica. Trabalharemos trés momentos sucessivos de analise.

Em primeiro lugar, existem questionamentos profundos em desenvolvimento
ativo, que chamariamos de “gargalos conceituais”, em matéria de trabalho na
administracdo publica, existem, também, certos estilos e modelos de pensar todo
o problema que levam, necessariamente, a caminhos sem saida. Muitos desses
enfoques sdo, atualmente, impugnados por diferentes perspectivas e abordagens.
Num primeiro momento vamos enfatizar alguns desses questionamentos.

Em segundo lugar, passaremos dos esforgos criticos ao trabalho de estruturacdo
de propostas técnicas alternativas, também em andamento. Formularemos alguns
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propésitos em relacdo a algumas das linhas em que se esta desenvolvendo o inicio de
uma nova fronteira tecnoldgica, em matéria de analise e gestdo do aparato publico.

Num terceiro momento, examinaremos como, utilizando alguns dos insumos
intelectuais e praticos fornecidos pelos dois processos anteriores e em estreita
interacdo, se esta produzindo, na América Latina, um novo ciclo de movimento de
reforma do Estado que pode denominar-se de “reforma da reforma”.

Vamos desenvolver esses apontamentos num nivel introdutério, tratando de
fornecer propdsitos esquematicos que possam d ar uma idéia das linhas do “grande
debate” em curso. Por outro lado, trabalharemos apenas a nivel de tendéncias
gerais, sem entrar nos modos especificos de apresentacdo diferenciada das diversas
realidades.

Il — QUESTIONANDO OS “GARGALOS CONCEITUAIS”

O modo de pensar o problema da “Administracdo Publica Convencional”
apresenta deficiéncias multiplas que obstruem o avanco na producgdo de
acontecimentos e geracdo de mudancas efetivas no aparato publico. Vejamos
algumas, obviamente nao taxativas.

A — AS INSUFICIENCIAS DO “DISCURSO”

Em primeiro lugar, é possivel produzir um sério questionamento sobre as
insuficiéncias metodoldgicas e epistemoldgicas, caracteristicas do tratamento usual
de todo o tema, importante a nivel cientifico-bdsico e em termos de opinido publica
quotidiana. O discurso relativo ao Estado tende a praticar, na América Latina, entre
outros, os seguintes “estilos”.

Primeiramente,éumdiscursoalheioahistéria. Parecequeotemadaadministragao
publica, sua ineficiéncia, o crescimento do setor de empresas publicas, etc., é um
tema que se poderia analisar a margem do processo histérico-social geral, quando ao
contrario somente pode ser entendido seriamente ao instalar-se dentro do referido
processo. Nenhum dos processos tipicos do aparato publico atual surgiu do nada,
eles surgiram num decurso, cuja légica deve ser pesquisada para entender as forcas
subjacentes e extrair conclusdes sobre a possibilidade de sua influéncia no futuro.
O “discurso” tende a enfocar, exclusivamente, a conjuntura imediata, sem entrar na
analise histdrica. E af entdo que podem aparecer “patologias”, o que historicamente
sdo respostas funcionais, e os problemas estruturais reais, acumulados através de
processos de longo prazo, podem também ficar evidenciados.

Em segundo lugar, o discurso normalmente ndao é desagregado. Os rdtulos
sao de caradter absolutamente global. Assim, fala-se de administragdao publica
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“metafisicamente”. Em qualquer Estado latino-americano, coexistem diversos tipos
de aparatos publicos: o governo central, cujo tipo de administracdo é de ordem
usualmente tradicional; o setor de empresas publicas que é outra “administracdo
publica mais moderna”; as entidades autébnomas; as burocracias regionais e
municipais que sdo ainda outros tipos diferentes de administracdo publica. Que
valor pratico existe pois em se falar de administracdo publica de forma genérica? A
administracdo publica global é heterogénea e altamente diferenciada. O discurso
ndo desagregado leva a uma destacada pobreza da analise e das conclusdes. Por
exemplo, algumas pesquisas significativas realizadas, nos ultimos anos, na Europa,
sobre o fendmeno da corrupcdo administrativa, ilustram o que é basear um discurso
em categorias absolutas ou em abordagens desagregadas. O tratamento do tema,
na América Latina, é genérico e redunda em conclusdes do tipo “circulo vicioso”
e infecundas. Na Europa, apos ter-se tratado do problema com rigor e produzir
estatisticas, procurou-se estabelecer as relagdes entre os fendmenos de corrupgao
e diversas variaveis para se chegar a tipologias. Assim, em alguns casos, assinalou-se
que, provavelmente, a “classe” de corrupgao que ocorre no processo de formulagdo
da politica publica é muito mais importante do que aquela mais visivel e produzida
no processo de implanta¢cdo da mesma. S3o duas formas diferentes de corrupgao,
cujos efeitos no funcionamento global sao variados.

Além de o discurso estar fora do contexto histdrico, ndo ser desagregado,
também ndo pode ser comparado. Um critério metodoldgico bdsico, na area do
social, é tratar de verificar as caracteristicas que os mesmos tipos de processo
adquirem, vis-a-vis a outras realidades regionais e internacionais, enriquecendo
assim possibilidades de analise. Esse critério central de trabalho é pouco aplicado
no modo como o discurso pensa a administracdo publica. Ndo se tracam paralelos
com processos similares de outras dareas em desenvolvimento ou com o préprio
mundo desenvolvido.

B — AS DIFICULDADES PRESENTES NOS NiVEIS DE ANALISE

Uma séria dificuldade surge quando se trata de avancar na matéria, é a
dificuldade que surge nos niveis de analise nos quais se realiza o trabalho na regido.
De um lado, existe uma perspectiva “macro” que trata o tema da administracdo
publica a nivel de “grande teoria”, examinando-o, como uma espécie de subtema
inferior do grande tema da reflexdo, em relagdo ao desenvolvimento econémico
social, a dependéncia, a teoria politica do Estado latino-americano, etc... Esse
grande tema é valido e fundamental, mas ndo capta em si a especificidade do
aparato publico, processo histérico particular dentro do processo histérico global.
A partir, unicamente, da grande teoria, é impossivel compreender o aparato
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porque a sua complexidade requer uma teoria particular ligada a grande teoria, e
gue tenha os seus proprios enfoques metodoldgicos. Do outro lado, prevalece um
enfoque “micro” exclusivamente concentrado em aspectos pontuais do tema como
procedimentos, métodos, organizacdao formal, vdlidos em si, mas que de modo
algum dao conta da complexidade do comportamento burocratico. Tanto o enfoque
macro quanto o micro costumam ter acentuadas caracteristicas juridicas. A grande
teoria, as vezes, se apresenta ao aparato publico como uma grande teoria do direito
constitucional ou administrativo, e o enfoque micro orienta-se, normalmente para
a formulacgdo juridica, como o seu desiderato. Um destacado catedratico do direito
administrativo espanhol, ALEJANDRO NIETO, diz a respeito: “A perspectiva juridica,
apenastocando de leve a superficie das coisas, adquire, inevitavelmente, a sensacao
— alids muito justa — de que ndo tem acesso ao verdadeiro nucleo dos problemas.
O direito administrativo ensina, efetivamente , com o cidaddo pode defender-se
das agressGes do poder publico, mas ndo diz nada ou quase nada sobre como a
administracdo deve agir para ter um minimo de eficiéncia e responder eficazmente
as exigéncias sociais. Para o direito administrativo, € um mero aparato formal,
apenas atento a legalidade de suas atividades, e ndo ao conteddo das mesmas e
muito menos em relagdo a sua realidade”.?

Tanto o macro quanto o micro e suas perspectivas juridicas, margeiam a dindamica
central propria do aparato publico, com sua enorme densidade, e ao fugir dessa
perspectiva, a possibilidade de entender essa dindamica e de poder influencia-la se
restringe seriamente.

C-0 CASO DO TEMA DO TAMANHO DO ESTADO

Alguns temas sdo tratados com acentuada superficialidade por serem o resultado
de outros aspectos das caracteristicas do debate. Um caso tipico é o tema do tamanho
do Estado, que quase substitui o tema da eficiéncia da administracdo publica. Poderia
parecer que o problema seria exclusivamente de dimensao. Tende-se a criar aimagem
mistica de que se reduzirmos o tamanho conquistar-se-a ipso facto a eficiéncia. O
tema assume outro aspecto distinto quando se agregam elementos de andlise
histdrica e comparada. O exame histdrico dd conta das forcas estruturais que tendem
a uma ampliagdo do tamanho e do seu carater altamente difundido. Por outro lado, a
nivel de comparacdo, o que quer dizer Estado grande, médio ou pequeno? De acordo
com o relatério do Banco Mundial sobre o setor publico, em 1983, na primeira parte
do século, a relacdo entre dispéndio publico e o PIB era, nos paises desenvolvidos,
de 10%. Hoje em dia, nesses mesmos paises, a relacdo é de 40% e sdo bem maiores
do que o tamanho do Estado na grande maioria dos paises da América Latina. Essa
mesma relagao é de 45% na Alemanha Ocidental.
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Existem diferencas fundamentais no que se refere ao tipo de Estado, o seu papel,
etc. mas a comparacdo evidencia a pouca produtividade que existe no tratamento
do tema, exclusivamente sob o ponto de vista do “ reducionismo” de tamanho.

Um trabalho recente de pesquisa, publicado no American Economic Review, e
realizado pelo Professor RATI RAM, da Universidade de lllinois, arrola uma evidéncia
empirica significativa em relagdo ao assunto. A pesquisa estuda 115 paises, durante
20 anos (1960/1980), e mede as correlagBes estatisticas entre o tamanho do
Estado e outros aspectos. As conclusdes do trabalho sdo as seguintes: a) ao crescer
o tamanho do Estado, o PIB cresce; b) ao crescer o tamanho cresce também o
produto bruto ndo governamental (economia privada) e c) o crescimento de ambos
os fatores foi maior nos paises onde o PIB era menor no inicio.®) O tema deveria
ser rediscutido e ao fazer isso, provavelmente, a coisa muda, pois passa do tema
do tamanho ao tema do papel histérico do Estado e de sua capacidade de gestdo
para poder desempenha r esse papel. A medida que o debate n3o é histérico, nem
comparativo, vai-se de encontro a uma ldégica falsa.

D — O “REDUCIONISMO” FORMALISTA

Um questionamento, ja em etapa avancada, se refere ao processo de destruicao
definitiva, dentro da teoria gerencial moderna, do “reducionismo formalista” de
alta incidéncia nos processos de reforma administrativa na América Latina.” Toda
essa concepc¢do da organizagdo como conjunto de relagdes funcionais e arranjos
formais, a ser otimizada através de organogramas, procedimentos, manuais de
normas, etc., resulta numa frente unilateral e estreita diante das iniUmeras pesquisas
gue realcam a multiplicidade de varidveis operativas. Uma pesquisa recente de
Colebatch e Degeling sobre um municipio inglés concluiu: “para os participantes,
0 governo municipal ndo é um organismo simples mas sim um mundo de atores
diferenciados com interesses isolados e as vezes em conflito, buscando os recursos
necessarios para realiza-los. O processo em que estdo envolvidos se caracteriza
mais pelo conflito, descontinuidade e ambiguidade do que por um movimento claro
em direcdo a metas acordadas. O fluxo da a¢do ndo é hierdrquico, as iniciativas
podem vir de baixo como podem vir de cima da organizacdo ou de fora, como de
dentro; freqlientemente é até ilusdrio dizer que os conselheiros tomam a decisdo
acerca da acdo a ser empreendida. Como os interesses estdo fragmentados, os
participantes estdo constantemente envolvidos na busca de coalizGes para apoiar
suas atividades”.®) Frente a esse diagndstico da realidade de um governo municipal
concreto de uma cidade inglesa, torna-se obsoleta e limitada a andlise formal da
organiza¢do, com a sua visdo, a priori, da mesma, representando uma série de
estruturas hierarquicas que funcionam de cima para baixo, e comunica¢des de
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baixo para cima, etc... A realidade inclui esses elementos formais, porém é bem
mais ampla e se caracteriza pelo jogo multifacetado e contraditério ja descrito. A
aplicagdo da visdo formalista, como método basico de percepgdo das organizagoes,
constitui-se num obstaculo sério para se poder pensar e agir eficientemente em
relacdo as referidas organizacGes.

E — A ASSIMILAGAO MECANICA DA GESTAO PUBLICA E DA GESTAO PRIVADA

O discurso ndo desagregado e alheio ao contexto histdrico, tende a tratar
indiferentemente o problema basico da administracdo do setor publico e do setor
privado, assimilando-os.

Dai a necessidade de repetir, no setor publico, as categorias, objetivos e técnicas
da gestao privada assim como sugerir a formacgao dos gerentes publicos nas escolas
de “Business Administration” e na versdo extrema, a gestdo direta de setores
publicos por empresarios privados bem-sucedidos.

As evidéncias nas pesquisas vdao em outra dire¢do, diferente da assimilagdo
mecanica. Um simpdsio americano sobre produtividade no setor publico, organizado
pela Universidade do Arizona, conclui que ndo se pode falar de produtividade no
setor publico, nem assimilando-a a do setor privado, nem tratando igualmente aos
diferentes e heterogéneos setores que integram o mesmo setor publico. Destaca
ainda que no apara to publico, deve-se perguntar: produtividade, para quem e
para que propdsitos?® A produtividade de um Ministério de Rela¢des Exteriores,
deve ser medida com categorias diferentes da produtividade de uma empresa de
servicos e ambas diferem da produtividade de um municipio.

Essas diferencas levam a profundas dessemelhancas nos “enquadramentos
gerenciais” e nas técnicas aplicaveis.

Um trabalho de campo, recente, tecnicamente orientado pela Universidade de
Boston, realizado num pais latino-americano, estabeleceu critérios que permitiram
medir a produtividade das empresas publicas, no intuito de instalar um sistema
de controle da gestdo. O trabalho descartou a no¢ao de utilidade privada como
possibilidade de medir a produtividade das empresas publicas, pois encontrou
problemas multiplos que a tornaram um indicador inadequado. Entre esses
problemas aparecem os de definicdo contabil, por exemplo os precos, os de
atribuicdo, conceptuais e qualitativos que ndo medem cobertura ou qualidade
de servigos, etc. Em seu lugar propbe, com fundamentos significativos, a nogao
de utilidade publica que se mediria através de um sistema de pregos sombra e de
indicadores de desempenho, que traria toda ordem de implicaces em termos de
geréncia. Ambas as pesquisas e muitas outras semelhantes indicam o “simplismo”
da assimilacdo mecanica. Os principais centros de formacdo gerencial publica tém,
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entre os seus pontos de partida, a superacao desse simplismo. A escola de Governo
JOHN F. KENNEDY, da Universidade de Harvard, assim diz: “ Em contraste com a
educacgdo para os negdcios, o treinamento para a vida publica requer uma profunda
compreensdo do contexto politico e constitucional da gestdo governamental,
onde a autoridade e o poder se encontram amplamente difundidos. Enquanto
tanto a empresa privada quanto o governo requerem uma geréncia eficiente, os
instrumentos manejados por um executivo de negdcios sdo freqlientemente as
préprias restricdes com que o gerente publico deve trabalhar”.” O Instituto de
Administracdo Publica de Paris destaca que a base da no¢do de geréncia publica é
“o reconhecimento da especificidade das organizag¢des publicas”.®

F — ERROS NA PERCEPCAO DA EXCELENCIA GERENCIAL

Na América Latina, tradicionalmente, vinculou-se a exceléncia gerencial ao
classico POSDCORB DE GURICK. O gerente “ideal” seria aquele que manejasse,
com toda a eficiéncia, as fun¢des de planejamento, organizacdo, administracao
de pessoal, direcdo, coordenacdo, saber relatar e orcamentacdo, todas elas sob o
ponto de vista de uma perspectiva formalista. Seria, basicamente, o gerente capaz
de manejar a organizacdo formal. A teoria gerencial moderna se encontra numa
etapa fatalmente diferente. Pesquisas, como as de HENRY MINTZBERG, do Canad3,
gue enfatizaram sistematicamente a atividade real dos gerentes bem-sucedidos,
chegam a conclusdo de que eles tém como grandes fungdes: a relacdo interpessoal,
o manejo da informacdo e a tomada de decisdo que envolve componentes
importantes de negociac¢do institucional e da qual o Posdcorb é um aspecto.”
Pesquisas, como a de JONH KOTTER, da Universidade de Harvard, vdo mais longe,
concluindo, a partir de uma amostra de gerentes de exceléncia nos E.U.A., que o
basico dessa suficiéncia é a capacidade para “armar a agenda das decisdes”, discernir
guais sdo os temas estratégicos, e a capacidade de construir “a rede de contatos”
internos e externos que torne vidvel a implementacdo das decisdes. Para isso, o
gerente se concentra em “conversacbes” permanentes com uma extensa rede de
interlocutores, de dentro e de fora da organizacdo. Através das conversacdes, ele
obtém uma informacdo “fresca” e “real” para a definicdo da agenda e pode negociar
contatos. O POSDCORB aparece novamente como um elemento secundario.®? E
necessario superar esse “gargalo”, para se ter gerentes eficientes, sendo eles serdo
capazes apenas em relacdo as regras do jogo da administracdo, que pertence ao
passado em termos de teoria gerencial.

Esses casos de questionamento, ilustram alguns modos de como pensar no tema.
Eles tém suas raizes na realidade latino-americana, e chocam devido aos avancos da
teoria gerencial e evidéncias empiricas sobre a realidade regional. Existem outros
planos significativos, onde é possivel detectar questionamentos em andamento.
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111 — A NOVA FRONTEIRA TECNOLOGICA

Na segunda etapa da andlise que propomos, queremos expor alguns
desenvolvimentos que vao abrindo uma nova fronteira tecnoldgica. Alguns
processos cientifico-técnicos em curso, no campo das disciplinas que estudam a
administracdo publica a nivel particular, se constituem em dire¢des inovadoras
de trabalho com uma promessa significativa. Nossa apresentagdo serd apenas
exemplificadora e introdutéria, de modo algum procurard esgotar a questao.

A — DA GESTAO “SIMPLISTA” A GESTAO “COMPLEXA”

Primeiramente , destacamos a orientacdo para a substituicdo de uma visdo
simplista da gestdo, por uma visdo complexa. O descobrimento da extrema
complexidade da ag¢do, no campo social e no organizacional, da sua dimensao e
busca de instrumentos para manejar essa mesma complexidade, se apresenta,
atualmente, com muito mais perguntas do que respostas. Alguns marcos de
referénciaglobal sobre esse tema, talvez possam ser encontrados emtrabalhos como
os de llya Prigogine, Prémio Nobel de Quimica em 1978, que estabeleceu as bases,
dado que hoje se chama “ciéncia da instabilidade”. A partir de suas experiéncias
gue detectam que, no campo das ciéncias naturais, existem fenG6menos instaveis
e “misteriosos” para os quais deve-se criar outro paradigma, diferente daquele
gue se estava manejando, llya transporta alguns desses mecanismos de raciocinio
ao campo das ciéncias sociais. Com uma equipe multidisciplinar, ele trabalha a
idéia de que os sistemas sociais apresentam um equilibrio instavel, com fronteiras
sumamente sensiveis, e por isso a irrupg¢do de varidveis significativas produz ruptura
do equilibrio e dos circuitos aparentemente “enlouquecidos” de realimentacdo
positiva. O basico ndo é trabalhar com suposto equilibrio, mas com descontinuidade,
o estado normal é o das estruturas dissipativas. Tratar de compreender essa logica
do desequilibrio em lugar de acreditar numa racionalidade a priori, faz com que
entremos no reino da alta complexidade. Isto tem tido conseqliéncias importantes
nas organizagdes. Para ilustrar, lembraremos uma obra de NILS BRUNSSON que se
intitula: “A irracionalidade como base para a acdao e mudanca organizacional”.

O pesquisador questiona o difundido modelo da tomada racional de decisdes,
gue procura otimizar as organizacdes, orientando-se para objetivos satisfatorios.
BRUNSSON dizque aaplicagdao estritadesse modelo leva aineficiéncia organizacional,
porque detecta-o como inibidor de comportamentos fundamentais, para que
haja decisdes inovadoras. Aplicado, o modelo enfoca, especialmente, as dreas
crescentes de incertezas, proprias ao contexto organizacional, e reage, afetando
0 compromisso, a motivacdo e as expectativas de acdo e, finalmente, o inibe.
PropGe a ndo aplicagdo do modelo na geréncia concreta e a sua substituicdo por
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algo que chama “a ideologia organizacional” com grandes orientagGes que deverao
retraduzir-se em cada tipo de situacdo especifica.*" Aparece, aqui, a irracionalidade
dentro do “ sistema” questionando um ponto absolutamente bdsico como é o
modelo de teoria das decisdes, muito influente em alguns desenvolvimentos da
geréncia moderna. Trata-se de captar desequilibrios na mesma linha que, por
exemplo, a pesquisa do governo municipal da Inglaterra, antes mencionada, captava
as coalizbes cambiantes em relacdo a interesses multiplos e fragmentados que
sdo a vida organizacional concreta escapando dos pressupostos da racionalidade
tradicional. Isto é muito mais complicado do que trabalhar com formalismo ou
racionalidade pura, é passar do “simplismo” a, talvez, uma melhor aproximacdo da
realidade e possibilidade de se obter maior eficiéncia na acao.

B — A ORGANIZAGAO DO FUTURO

Uma segunda linha de trabalho tem a ver com os cendrios organizacionais
projetdveis no futuro. Na drea da gestdo, o perfil do que se configura como
a organizacdo eficiente das préximas décadas tende a incluir modelos e
desenvolvimentos altamente diferentes dos tradicionais. Visualiza-se a passagem da
organizagao hierarquica vertical para a multiforme. Trabalha-se em dire¢do a modelos
gue permitem maximizar a flexibilidade organizacional. Face a esse contexto irracional
e complexo, é fundamental que a organizagao seja capaz de reagir, de imediato, e
produzir readaptacdes continuas. Isso requer uma plasticidade interna, compativel
com os modelos rigidos a que as propostas formalistas conduzem, como as do tipo
Weberiano, t3o difundido na administracdo publica. E necessario contar com a
capacidade de agrupar e reagrupar forcas permanentemente, frente a objetivos e
programas em mudanga rapida. Avangamos para uma organizagdo onde o conceito
matricial terd muita influéncia, onde as pessoas nao vao fazer uma tarefa determinada
durante muito tempo, mas vdo participar de projetos que findardo dando lugar a
outros. Aplicando o conceito de flexibilidade e os aportes da importante corrente
do “enriquecimento do trabalho”, surgirdo matrizes onde existirdo um rodizio de
tarefas e configuragGes organizacionais muito distantes da divisdo tradicional do
trabalho. Caminha-se para organizacbes com a presenca de equipes, e onde as
decisdes estratégicas nao serdo o produto de um “caudilho” organizacional, mas
a resposta a um trabalho de andlise da situagdo que, necessariamente, serd de
equipe. Avangamos para organizagdes que vao promover o auto-ajustamento, que
tem a ver com a descentralizacdo, mas abrangendo muito mais.

Os principais membros da organizacdo terdo novos papéis. Dentro da nova
situacdo, os supervisores, por exemplo, ndo supervisionarao divisdes mas estarao
encarregados, fundamentalmente, de combinar ou coordenar as relagdes entre
as diferentes equipes auto-ajustadas. O nivel superior da organizagdo trabalharj,
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especialmente, areas tais como a vinculagdo estreita com o contexto, a leitura de
seus sinais e a negociacdo interorganizacional em grande escala.

Essas e outras mudangas, de sentido igual, se tornam iminentes, através da
procura de caminhos para alcancar eficiéncia frente a um contexto organizacional
em transformacao radical. Algumas das modificagdes mencionadas ndo sdo para um
futuro imediato, pois ja foram incorporadas a algumas das organizagdes publicas e
privadas mais bem-sucedidas a nivel internacional.

C— VALOR CENTRAL DA PARTICIPACAO ORGANIZACIONAL

A terceira linha de trabalho avancado, bem préxima da anterior, é que se refere
a participacdo organizacional. Experiéncias controladas, realizadas sob diversas
modalidades e em diferentes contextos, sdo concludentes em relacdo ao impacto
sobre a melhoria da eficiéncia. Uma ampla pesquisa do Instituto Internacional
de Relacdes Trabalhistas da OIT, sobre os resultados praticos da participacao,
identifica como vantagens concretas altamente significativas para a produtividade:
a possibilidade do trabalhador sugerir idéias Uteis, comunica¢des ascendentes
muito valiosas para a dire¢do; maior aceitacdo do trabalho pelos participantes; o
trabalhador mais interessado em seu trabalho; os participantes podendo trabalhar
de modo mais inteligente, se informados; e ainda a vantagem de poder atuar como
incentivo a eficacia da direcdo.

A OIT ainda afirma, como conclusdo, que: “A questdo que se apresenta em nossos
dias, ndo é de saber se deve ou ndo haver participacao dos trabalhadores nas decisdes
da empresa, mas de como e com que formas essa participac¢do vai se realizar”.*?

D — DA REFORMA ADMINISTRATIVA A REFORMA DO ESTADO

Nas experiéncias mais inovadoras em andamento, na regido, realizando
reforma em seu setor publico, o discurso mudou e falamos, em vez de reforma
administrativa, de reforma do Estado, expressdo assim intitulada de modo pioneiro
pela atual Comissao Presidencial encarregada do assunto na Venezuela. Por detras
da mudanca semantica estdo, subjacentes, profundas mudancas conceituais.
Na nova fronteira, a reforma ndo é a mera modificacdo dos aspectos puramente
institucionais, ela se orienta para a transformacdo do aparato politico bdsico do
Estado em seu conjunto, democratizando-o.

Por outro lado, no discurso novo, a transformacdo sucedeu a modernizacdo.
N3o se trata apenas de fazer ajustes técnicos modernizadores, isso é apenas uma
das dimensdes das mudangas que se procuram, e ha muitas mais. Trata-se de
transformar as correlacdes de poder, os jogos de interesse, as pautas culturais, as
resisténcias a mudanca, os niveis tecnoldgicos, os caudilhismos, etc.
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A organiza¢do, como Colebatch e Deleging concluiram, é “uma pratica social e
modifica-la, € muito mais do que meros ajustes técnicos”.

E — A SUPERACAO DA ANTINOMIA POLITICOS X TECNICOS

A visdo tradicional propunha, como condicdo “sine qua non”, a eliminacgdo
das incidéncias politicas na gestdo e na configuracdo de um corpo de burocratas
puros no estilo Weberiano. As pesquisas indicam que, por detras da persisténcia
da politicagem na designacdo para os altos cargos, ndo existem apenas apeténcias
clientelisticas. Trata-se, na América Latina e no Terceiro Mundo, de contar com
uma burocracia realmente identificada com os grandes projetos de transformacao
nacional imprescindiveis para o progresso histdrico.

Por outro lado, nos mesmos paises desenvolvidos, existem providéncias significativas
gue estao sendo tomadas para a politizagdo dos altos cargos. ARNE LEEMANS assinala as
prevencoes a serem consideradas em relagdo ao avango da burocracia sobre o poder
politico, e as tendéncias de uma repolitizacdo de tais cargos em toda a Europa.®?

Daniel Rowat identifica, nos paises desenvolvidos, medidas concretas a
serem tomadas em casos como do Canadd, onde uma Comissdo Especial do
Congresso, apds ter investigado o tema, disse que uma boa parte do verdadeiro
poder se encontrava nas maos da alta burocracia. Entre essas medidas, acha-se
a descentralizacdo das decisGes, um controle politico maior sobre os servicos
auténomos, a nomeagao de um maior numero de conselheiros politicos por parte
dos altos niveis governamentais e, medidas para melhorar a representatividade
social da alta burocracia, tratando de evitar que pertenca exclusivamente as elites
econdmicas com as conseqiientes tendenciosidades em sua atuacdo.*?

A nova fronteira, na América Latina, se orienta para a superacdo da antinomia
tradicional, através da preparacao, e promogao, por diversas vias, de quadros de
direcdo politico-técnicos que, ao mesmo tempo que garantem a identificacdo, com
o fortalecimento da democracia e projetos nacionais basicos, tenham uma sélida
formagdo técnica.

A orienta¢do ndo é de formar um tecnocrata puro, mas chegar a combinac¢do
de um excelente técnico, com um funcionario ligado as realidades nacionais e
com sensibilidade face aos dirigentes politicos e setores sociais maci¢cos. Uma tal
combinacdo ndo é facil de ser gerada, mas parece ser um caminho muito mais
promissor do que procurar “corpos de direcdo neutros” avaliativos perante os
processos de mudanca.

Nos paises desenvolvidos, destaca-se a necessidade de contar com funciondrios
capazes de pdr em pratica, por exemplo, os programas de ac¢do afirmativa que
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procuram discriminar a favor de determinados setores da populagdo como os
preteridos, as minorias, as mulheres, etc. Em nosso caso, essas minorias costumam
ser maiorias. Os discriminados e desfavorecidos representam, pelas caracteristicas
da crise social e econémica, amplos setores da populacdo. A acdo afirmativa é pois
mais necessaria do que nunca, e sugere a necessidade de se passar da antinomia
simplista: politicos x técnicos, a uma apresentacdo mais complexa do problema.

Estas linhas de trabalho vdao mais ao encontro de uma orientacdo para gerar
mais perguntas do que respostas, mas talvez revelem pistas reais para a obtencao
de mudancas e de uma maior eficiéncia.

IV — A REFORMA DA REFORMA

Aterceira e Ultima etapa de reflexdo que queremos desenvolver é introduzir como
alguns processos inovadores de reforma do setor publico estdo sendo produzidos,
baseando-se na superagdo dos “gargalos” conceituais e na abertura de novas linhas
de fronteira tecnolégica, e como essa experiéncia contribui decisivamente na
elaborag¢do de novos conhecimentos cientifico-tecnoldgicos.

Algumas idéias fundamentais sobre a “reforma reformada” serdo apresentadas,
sinteticamente, a seguir.

Primeiramente, a reforma deixou os cenaculos tecnocraticos e passou a fazer
parte da grande agenda politica. Paises como a Argentina, o Uruguai, o Brasil, o Peru
e a Venezuela, entre outros, estdo hoje no centro do debate politico nacional.

Segundo, a agenda da reforma que se esta elaborando é muito cheia de
novidades em relagdo a propria “administracao publica convencional”. Na América
Latina, trabalha-se com temas tais como a participacao do cidadao, transparéncia,
controle social, o Estado criando condi¢des favoraveis a articulacdo e mobilizacao
das potencialidades da sociedade civil, etc...

Em terceiro lugar, a estratégia reformista mudou decisivamente. Da etapa das
reformas administrativas, onde todo tema era manipulado por uma elite que ia
revelar a “verdade” da reforma do Estado a toda populagao, geralmente ao final do
periodo presidencial e certamente com muito pouca utilidade, a variante ndo mais
eficiente de tecnocratas muito mais sofisticados, aparentemente modernizadores
mas elitistas e manipuladores, na medida em que ndo impulsionam processos
conciliadores mas tratam de digitar solugdes sociais, esta se passando a estratégias
que enfatizam a conciliacdo social. Diz-se que ndo havera reformas se nao houver
conciliacao das forcas politicas e sociais majoritarias; incluindo nessa conciliacdao os
protagonistas diretos, os funcionarios do Estado.

Existem, atualmente, modelos significativos, na América Latina, como, por
exemplo, a estratégia inovadora em andamento na Venezuela e orientada pela
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Comissdo Presidencial para a Reforma do Estado, visando a celebragao de amplos
pactos politicos de longo prazo em relagdo aos temas centrais da reforma.

Em quarto lugar, a condugdo da reforma mudou de maos totalmente, indo do
monopdlio dos juristas e administradores a ambitos disciplinares mais vastos. As
novas reformas estdo se processando a partir de equipes multidisciplinares, onde se
encontram politicos e especialistas pertencentes as diversas dreas das ciéncias sociais,
além dos participantes anteriores fazendo com que o nivel de criatividade aumente.

Existem processos significativos, a niveis particulares, das diferentes reato da
reforma é a busca de lagos efetivos entre o planejamento e a gestao publica.

Existem processos significativos a niveis particulares das diferentes realidades
nacionais e um amplo processo regional impulsionado por entidades tais como
OLPES e o CLAD apoiados pelo PNUD. Trata-se de articular uma visdo integrada
em vez de trabalhar isolados, pois sendo estardo restringidas, severamente, as
possibilidades de eficiéncia.

Um sexto ponto, em relacao a reforma, enfatiza as potencialidades do trabalho,
a nivel de integracdo regional, em todos esses temas. Trata-se de, através de
organismos como o ILPES, no campo do planejamento, e o CLAD, no da gestao,
trabalhar, cada vez mais, juntos e compartilhando fracassos e possibilidades. Essa
orientacdo demonstrou que existe uma produtividade, em termos de otimizacao
de recursos escassos, muito maior do que ficar copiando, em unissomo, alguma
receita de algum centro modernizador externo.

Um sétimo ponto dessa relagdo incompleta, apenas exploratdria, é a
desmitificacdo com forca cada vez maior do que a suposta ineficiéncia congénita do
Estado, mito esse implantado, propagandisticamente, por setores interessados. Ndo
se esta discutindo se o Estado atual tem amplas areas de ineficiéncia ou que uma
reforma profunda é imprescindivel. Estd se discutindo, isso sim, que a ineficiéncia
do Estado é um “fato da natureza”. Nao existem dados de pesquisas sérias, a nivel
de comparacdo, que respaldem essa afirmativa que estaria baseada em claros
fundamentos ideolégicos, mas, existe, ao contrdrio, uma clara evidéncia empirica no
sentido contrario. Assim, por exemplo, numa obra recente que analisa “a pesquisa
sobre eficiéncia governamental”, dois pesquisadores americanos, DOWNS e LARKEY,
assinalam que: “Os governos sdo mais eficientes e as empresas privadas menos
eficientes do que popularmente se acredita”. Junto com a pesquisa comparada, eles
expdem na obra uma série de casos de empresas privadas e publicas dos Estados
Unidos que corroboram essa afirmacdo.”® Na América Latina, assim mesmo,
pode-se encontrar, em quase todos os paises, organismos ou programas estatais
qgue funcionaram, em niveis de exceléncia gerencial, por periodos prolongados,
demonstrando que pode haver eficiéncia publica.
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Na reforma da reforma estd a conceituacdo de que a ineficiéncia é um fato
inegdvel que precisa ser atacado, mas isso nada tem a ver com certa inferioridade
congénita do setor publico em relagdo ao setor privado, falacia questionavel em
todos os seus aspectos basicos.

Finalmente, a reforma da reforma esta orientada por uma idéia-forca diretora.
Ndo somente o sistema democratico é compativel com a eficiéncia estatal, mas
também, a Unica possibilidade real de alcangar ambas as metas estd neste referencial
de unido. A democracia cria um marco de referéncia favoravel as manifestacdes
centrais da “organizacdo” do futuro, como a participacdo, favorecendo, por
conseguinte, a eficiéncia. O problema real, todavia, é de potencializacdo e de
virtualizacdo. Por outro lado, a essa altura dos acontecimentos histéricos e da
pesquisa existente, é possivel afirmar, com forte sustentagdo, que autocracia sim
é que é equivalente a ineficiéncia. O caso das experiéncias recentes no Cone Sul
ilustraram esse fato de modo categérico. Cada um dos elementos do que seria um
modelo gerencial moderno, orientado para alcancar eficiéncia, é incompativel com
aspectos fundamentais do modelo autocratico.

O desafio e agrande promessa estd na conjun¢ao da democracia com a eficiéncia.
A questdo é saber se a comunidade cientifico-técnico-profissional, que trabalha ao
redor do tema, serd capaz de caminhar nessa direcdo.
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reconhecido como um dos intelectuais voltados para a renovagdo do pensamento sobre a Reforma do Estado, da
Administragdo Publica, do servigo publico e da capacitagdo dos burocratas de alto escaldo. Kliksberg é autor de
55 livros e possui centenas de trabalhos publicados em diferentes linguas, entre elas chinés, francés e portugués.
Atuou também como conselheiro em mais de 30 paises e institui¢cdes internacionais como ONU, UNESCO, UNICEF,
OIT, OEA, OPAS entre outras. Foi laureado em sua carreira com titulos honoris causa por universidades como a
Universidade Hebraica de Jerusalém, a Universidade Rei Juan Carlos da Espanha, a Universidade Nacional Maior
de San Marcos do Peru, Universidade de Buenos Aires e a Universidade Autdnoma de Nuevo Ledn do México.
Atualmente, Kliksberg é Conselheiro Especial da Diretoria Mundial de Politicas para o Desenvolvimento do
Programa das NagBes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). Preside também: a Rede Iberoamericana para o
Empreendedorismo Social, integrada por 75 universidades de 15 paises; a Rede Iberoamericana de Universidades
para a Responsabilidade Social Empresarial; o Programa Internacional de Formacgdo de Jovens Lideres da UNASUR;
o programa de formacdo de jovens “Por una economia con rostro humano”, do qual participam 27 universidades
argentinas, bem como do Peru e Uruguai; o Centro Nacional de SER; e o centro Capital Social da Universidade de
Buenos Aires. E também conselheiro principal da organizacdo ndo governamental “Un techo”, a qual construiu
80.000 casas para familias em extrema pobreza em 19 paises.



A Revista do Servico Publico (RSP) é editada pela Enap. Publica trabalhos inéditos,
no Brasil, de autores nacionais e estrangeiros, sobre Estado e Sociedade, Politicas
Publicas e Gestao Publica.

Em margo de 2014, a RSP passou a utilizar o Sistema Eletronico de Editoracao
de Revistas (SEER ou 0IJS). Portanto, as submissGes de artigos devem ser feitas
exclusivamente pelo sitio da Revista e seguir as instrugdes la disponiveis:

http://seer.enap.gov.br/index.php/RSP

Condig¢Ges para submissao

O trabalho submetido deve ser original e inédito, e ndo deve estar em avaliagdo
para publicacdo por outra revista; caso contrdrio, deve-se justificar em campo
especifico no sitio da Revista - Comentdrios ao Editor.

Declaragao de direito autoral

A RSP adota a licen¢a Creative Commons (CC) do tipo Atribuicdo — Uso Nao-
Comercial (BY-NC). Essa licenca permite que outros remixem, adaptem e criem
obra licenciada, sendo proibido o uso com fins comerciais. As novas obras devem
fazer referéncia ao autor nos créditos e ndo podem ser usadas com fins comerciais,
porém ndo precisam ser licenciadas sob os mesmos termos dessa licenca.

Politica de privacidade

Os nomes e enderegos informados nesta revista serdo usados exclusivamente
para os servicos prestados por esta publicacdo, ndao sendo disponibilizados para
outras finalidades.
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SAIS Area-2A Brasilia, DF — CEP 70610-900

Tel: (61) 2020 3327

E-mail: editora@enap.gov.br
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BUROCRACIA DE MEDIO ESCALAO: PERFIL, TRAJETORIA E
ATUACAO

h T
uroeracia de Médio Esi
perfi, trejetcria e gtuagdo

O livro discute os principais resultados obtidos pela pesquisa
Burocracia de médio escaldo no Governo Federal, que almejou
caracterizar quem sdo e o que fazem esses ocupantes de cargos
intermedidrios do Governo Federal em diferentes setores. Esta
coletdnea traz importantes reflexdes sobre o Estado brasi-
leiro, especialmente no que diz respeito a sua burocracia.
Assim, esperamos que o livro contribua tanto para os académi-
cos interessados no funcionamento do governo e de sua burocracia quanto para a
sociedade e, especialmente, para os gestores publicos responsaveis por formular e
implementar politicas publicas, sobretudo de gestdo de pessoas. Esta publicacdo
também estd disponivel para download na versdo em inglés.

SISTEMA DE ESCOLAS DE GOVERNO DA UNIAO: PERFIL,
IDENTIDADE E DESAFIOS PARA INSTITUCIONALIZAGAO

W cociernas

Sistema de Escolas de Governo
da Unifio: perfil, identidade e
desafios para institacionalizagio

O Caderno tem por objetivo apresentar os resultados da
pesquisa realizada pela Escola Nacional de Administracao
Publica (Enap), voltada para o levantamento e sistematizacdo
de informacgGes de Escolas de Governo, com vistas a delinear
perfis e oferecer suporte a programas estratégicos de
integracdo e fortalecimento dessas instituicGes. A publicacdo
descreve, em sete capitulos, a sequéncia dos estudos realizados
e apresenta dados inéditos e inovadores.

REPOSITORIO INSTITUCIONAL DA ENAP: UM PROCESSO DE -

CONSTRU CRO COLETIVA DO CONHECIMENTO 5 Eoae i rScasdig
construcho coletiva do

O caderno apresenta o desenvolvimento do Repositdrio

Institucional da Enap, e possui a seguinte organizagdo: (i)

introducdo, onde se contextualiza o repositdrio; (ii) a concepgdo oot
e o planejamento do repositério, onde ha uma destaque para o
benchmarking e o processo de construgdo coletiva para se obter
o melhor modelo de organizac¢do e disponibiliza¢cdo da produgdo
intelectual da Enap; (iii) a implementagdo do repositdrio,
destacando as politicas adotadas, a arquitetura dainformacao, o conjunto de metadados,
a politica de direitos autorais, etc.; (iv) a disseminagdo e gestdo do repositdrio, tratando
de temas como a capacita¢ao das equipes, o povoamento do repositdrio, estratégias de
divulgacdo e o monitoramento, avaliagdo e evolugdo do repositdrio; e finalmente (v) as
licdes aprendidas, onde se menciona quais os desafios enfrentados e estratégias para
construir um sistema de gestao da informacdo utilizando a inteligéncia coletiva da Enap.
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Para conhecer ou adquirir as Publicagdes Enap, visite o site
www.enap.gov.br



ARTAO DE AQUISICAO DE PUBLICAGCOES

Para adquirir nossos periddicos, envie-nos este cartdo preenchido através de fax
ou correio juntamente com o comprovante de pagamento ou nota de empenho.

Nome/Instituicdo:

CPF/CNPJ:

Endereco:
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Telefone: Fax:

E-mail:

Revista do Servigo Publico

Periodicidade: trimestral

Assinatura anual: RS 40,00
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Preco unitdrio: RS 10,00

(*)Caderno 33 (2 volumes): RS 20,00
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Formas de pagamento

Os interessados em adquirir as publicagGes Enap poderdo dirigir-se diretamente a sede da Escola
em Brasilia ou solicita-las por fax ou pelos Correios, informando os titulos das publicagdes e
endereco completo para entrega.

O pagamento pode ser realizado por meio de uma das formas a seguir:
1. Nas agéncias do Banco do Brasil:

e Comparega ao caixa e solicite o depésito do valor das publica¢des na Conta Unica do Tesouro
Nacional, Agéncia 1607-1 Conta 170.500-8, informe seu CPF ou o CNPJ de sua instituicdo e o
codigo identificador 11470211401288187.

e Posteriormente, encaminhe o comprovante de depdsito juntamente com o Cartdo de
Aquisi¢ao para a Enap.

2. No sitio do Banco do Brasil (www.bb.com.br), por meio de transferéncia entre contas
correntes (para clientes do Banco do Brasil):

* Acesse sua conta.

* Na guia “Transferéncias”, clique em “para Conta Unica do Tesouro”.

¢ Digite o valor total das publicagdes solicitadas.

e No campo “UG Gestdo finalidade”, digite o cddigo identificador: 11470211401288187.

¢ No campo CPF/CNPJ, digite o seu CPF ou o CNPJ de sua instituicdo.

e Em seguida, prossiga com a transacao normalmente, como se fosse uma transferéncia
comum entre contas correntes.

e Imprima o comprovante e encaminhe-o para a Enapjuntamente com o Cartdo de Aquisigao.
3. Nos terminais de autoatendimento do Banco do Brasil (para clientes do Banco do Brasil):

¢ Na tela principal, selecione a opgdo “Transferéncia”.

e Na préxima tela, selecione a opgdo “Conta corrente para Conta Unica do Tesouro”.

e Em seguida, digite o valor total das publicagdes solicitadas e tecle Ok.

¢ Na proxima tela, digite no campo Identificador 1 o cédigo 1147021140128818-7 e no campo
Identificador 2 o seu CPF ou o CNPJ de sua instituicdo.

e Prossiga normalmente com a transagdo, como uma transferéncia comum.

e Encaminhe posteriormente o comprovante de transferéncia juntamente com o Cartdo de
Aquisi¢ao para a Enap.

4. Enviar nota de empenho (com original anexado) em nome de: Enap Escola Nacional de

Administragdo Publica — CNPJ: 00.627.612/0001-09, UG: 114702, Gestdo: 11401

5. Enviar por fax ou pelos Correios, a Guia de Recolhimento da Unido (GRU Simples) paga no

Banco do Brasil com o valor das publicagdes. Acesse o link “Como adquirir” na pagina da ENAP
para mais informagdes.
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