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A capacidade de
regulacéo estatal
na Argentina

Oscar Oszlak e Ruth Felder

1. Introducéo

A reforma do Estado, iniciada na grande maioria dos paises latino-
americanos no fina dos anos 80, possui duas fases claramente diferen-
ciadas como caracteristica. Observadas retrospectivamente e talvez de
forma smplificada, tém sido denominadas primeira e segunda fases da
reforma, embora, na prética, tratem-se de dois momentos quantitativa e
qualitativamente diferentes.

A primeira fase se caracterizou pela reducéo do aparato estatal
mediante a transferéncia a terceiros (empresarios privados, ONGs,
governos subnacionais e fornecedores) da responsabilidade de produzir
determinados bens e servigos, tanto para usuarios da sociedade quanto
para o proprio Estado. Além da privatizacdo, descentralizacdo e tercei-
rizac&0, que foram seus principaisinstrumentos, essa etapatambém incluiu
a desregulacéo de varias atividades econdmicas (controles de precos,
intervengdes equilibradoras nos mercados, mecanismos de promogao).
No caso argentino, as transformagdes tiveram um caréter veloz e profun-
do, traduzindo-se naeliminacéo de um segmento significativo daestrutura
ingtitucional do Estado, de sua dotacéo de pessoal e, em Ultimainstancia,
de alguns de seus papéis tradicionais®.

Quando se observa que, convencionalmente, a atividade estatal se
manifesta através da producdo de bens, da prestacéo de servicos e da
regulacdo da atividade socio-econdmica, fica claro um “esvaziamento”,
do dominio funciona do Estado, parciamente compensado pelos novos
papéis assumidos. ao invés da producéo direta dos bens e servigos, o
Estado tenta regular as condig¢des de prestagdo dessas mesmas funcoes,
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que foram transferidas a outros agentes sociais, assumindo também, em
certos casos, responsabilidades de promogéo e financiamento.

Cabe esclarecer que as funcbes regulatérias que substituem as
diretamente produtivas, sdo diferentes das desativadas pelas politicas de
desregulagdo mencionadas acima. A diferenca essencial entre umas e
outras € o caréter publico dos bens ou servicos envolvidos. Com efeito, a
nova regulagéo pretende abranger as relagdes entre o Estado, os presta-
dores e 0s usuérios, quanto as condigdes em que 0s novos operadores
prestam servicos publicos. Por outro lado, as regulagbes suprimidas no
marco da reforma estatal apontavam para a aplicagdo de regras de jogo
segundo as quais 0 Estado tentava preservar ou corrigir determinados
desequilibrios econdbmicos ou sociais, como no caso do estabel ecimento
da base de pregos; do fornecimento de certos insumos criticos; do uso de
estoques deintervencéo pararegular os mercados, dafixacdo daparidade
cambial, do sal&io minimo ou da taxa de juros bancaria. Nesses casos,
existe um interesse publico, mas ndo um servico publico afetado.

Existe, ainda, outradreaimportante deintervencao estatal vinculada
afuncéo reguladora, embora de natureza diferente da anterior. Trata-se
das funcdes de habilitacdo, controle e inspecdo de estabelecimentos
privados e publicos dedicados a producéo e comerciaizacdo de diversos
bens de consumo (alimentos, medicamentos) ou a prestagéo de determi-
nados servigos (i.e. de salide, educacionals, recreativos, culturais, de segu-
ranca) em aspectos relativos as condigdes de producgdo, qualidade dos
bens ou servicos, observacdo de normas de moralidade publica etc.

Apesar do Estado nacional ndo ter se desvinculado destas funces,
existem indicios de que 0 macico desmantelamento de seu aparato
institucional durante a primeira fase da reforma, poderia ter comprome-
tido, em parte, sua capacidade de exercer plenamente as funcfes
regulatoriasirrevogave s e fundamentais que |he cabe desempenhar nestas
&reas. Namedida em que areducdo estatal se manifestou naredugéo de
pessoal capacitado (via aposentadorias antecipadas e demissdes volun-
tarias, ou na diminuicdo de recursos parainfra-estrutura, bens e servicos
Nn&o pessoais), pode-se ter produzido uma crescente deformidade na fun-
¢do de producdo destes servicos, o que alterou sua prestacéo eficaz.
As freglientes denulincias sobre comercializacdo de medicamentos ndo
autorizados ou falsificados, aimentos em deplorével estado de higiene,
aci dentes produzidos pel afalta de control es oportunos, dentre muitos outros
exemplos, evidenciam a debilidade ingtituciona existente para prevenir
tais situacoes.

Com estas notasintrodutérias, procuramos contextualizar aquestéo
daregulacéo estatal dentro do escopo das mudancas produzidas na primei-
rafase dareformado Estado. A intencdo da segunda fase € a de passar
de uma evidente situagcdo de menos Estado a uma situagdo de melhor




Estado. Seus objetivos apontam muito na direcéo do interior do aparato
ingtitucional do que na direcdo da sociedade ou dos nivels subnacionais
do Estado. Prop&e-se adequar a distribui¢do de papéis entre asdiversas
&reas da administragdo e da hierarquizagdo dos recursos humanos em
funcdo de critérios de eficacia, eficiéncia e economia na gestéo
(Rodriguez, 1996).

Essa “introversdo’ da reforma é uma tarefa pendente. O valor
retdrico e smbdlico de seu enunciado ndo seriaquestionavel seaintencio-
nalidade politica manifestada se apoiasse em uma séria avaliagdo das
possibilidades de alcancar os objetivos almejados. Nesse sentido, e no
que diz respeito a regulacéo, a primeira reforma deixou como pendén
cia a criagdo e fortalecimento da principal contrapartida do processo
privatizador: o aparato instituciona responsavel pelaregulacéo das empre-
Sas e servicos privatizados. Essa tarefa deveria ter correspondido a
essa primeira etapareformadora e sua execucdo deveriater sido simul-
téneaou, inclusive, prévia adecisdo de privatizar. Agora, em condicoes
de negociacdo muito mais dificeis em fungdo do extraordinério poder
adquirido pelos novos donos do poder econdmico, a tarefa pendente
tem sido encomendada aos responsaveis pela segunda reforma.

Neste trabalho analisaremos a capacidade ingtitucional disponivel
no Estado argentino para enfrentar, de maneira eficaz, suas respon-
sabilidades regulatérias no campo da prestacdo de servicos publicos
privatizados. Diferente de muitos trabal hos que recentemente abordaram
aquestao, ndo tentaremos avancgar na conceitualizagao daregulacéo esta-
tal? nem na andlise de seus instrumentos técnicos®. A extensa literatura
disponivel nos exime de seu tratamento, ainda que sua referéncia possa
justificar-se em aguns trechos do traba ho.

Ao contrério, nossa andlise procurara empregar uma abordagem
sstemética paraandisar os déficits de capacidade ingtitucional observaveis
nos organismos do Governo argentino que cumprem fungoes regulatérias
no contexto do Estado pds-gjuste. O objetivo é refletir sobre os desafios
ingtitucionais que pressupdem essa substitui¢cao dos papéistradicionais de
producao, financiamento e prestacdo, por outros de regulacdo e controle.
Interessa-nos encontrar algumas respostas a questdes, tais como: o que
ganha ou perde o Estado ao transferir responsabilidades de producgéo ou
prestacdo direta, que processos se desencadeiam nos planos do poder e
da distribuicdo da renda, e até que ponto se pode reverté-los mediante
acoes de regul agéo.

Para isso, 0 texto se concentrara na relacéo que deveria existir
entre as responsabilidades da regulacdo e a capacidade institucional
disponivet. Isto implica examinar de maneira sistemética questfes
relativas:




* &s regras de jogo gque governam as relagdes entre os agentes
envolvidos na gestdo reguladora;

* a natureza das redes interinstitucionais que se estabelecem
entre s;

* 30s arranjos estruturais e funcionais que se criam para que a
funcéo reguladora sgja cumprida;

* as politicas de incentivos e sancOes estabelecidas para aqueles
gue devem desempenhar tais funcoes,

* @0S recursos materiais e humanos disponivels; e

* as capacidades individuais que se requerem para que o papel
regulador sgja cumprido a contento.

Também, contrariamente a outra tendéncia observavel nos estudos
neste campo, ndo serdo analisados casos relacionados a esta ou aquela
instituicdo, servigo ou area especifica de regulacdo. Nao obstante, este
trabalho utilizara casos ja estudados para obter evidéncias queilustrem os
aspectos que se pretende abordar.

2. Consider agbes conceituais

Resolvida a questéo de sua dimensdo, emerge agora, mais nitida-
mente, um conjunto de questdes ligadas a redefinicéo do papel do Estado
apos o processo de reforma. No debate suscitado, isso envolve desde
pontos de vista de alto grau de generalidade e abstracgo (i.e. amateriali-
Zacao de um model o de boa sociedade segundo o qual o Estado, o mercado
e a sociedade civil ocupariam por fim os espacos adequados que
correspondem a cada um) até questdes mais instrumentais, tais como o
desenho das politicas, mecani smos e recursos que consigam efetivar esse
novo papel.

Existe um amplo consenso em assindar que a transformagéo do
Estado de produtor em regulador € um dos tracos mais destacados da
redefinicdo do seu papel. Apesar do fato de que, antes dos processos de
reforma, os Estados desenvolviam amplas tarefas de regul agéo, asrefor-
mas produzi das tendem aredefinir os contetidos dessa fungéo. No entan-
to, naetapaanterior, aregulagdo implicavanaexisténciade normas setoriais
e territoriais em matéria de beneficios fiscais, controles de precos ou
licencas de importagdo entre outros, e agora, as atuais atividades de
regulacdo e controle se orientam a estrutura dos mercados, aos esque-
mas tarifarios, aos compromissos de investimento, a qualidade dos produ-
tos e servicgos, a seguranca dos Usuérios e de terceiros e ao cumprimento
dos contratos. Trata-se de modalidades orientadas a controlar e encami-
nhar, por meio de instrumentos legais e administrativos, atividades que,
embora geramente desenvolvidas por agentes privados, tém grande




impacto publico. A regulacéo supde um processo sistemético e continuo,
levado a cabo habituamente pelas agéncias especializadas, mediante o
qual se exigem ou se prescrevem certas atividades ou condutas por parte
de agentes privados ou publicos.

Falar de Estado regulador supde fazer referénciaaum Estado que:

“pretende proporcionar respostas especificas a problemas
circunscritos, respeitando, namedidado possivel, aslégicas de agcéo
dos sistemas regulados’ (Mg one e La Spina, 1993).

Essas formas de intervencéo supdem uma relacdo entre o préprio
Estado, os agentes privados passiveis da regulagdo (em gera empresas
privadas fornecedoras de bens €/ou servigos criticos) e os receptoresdestes
bens ou servigos, tanto usuarios e clientes quanto cidadaos em geral.

Embora essas definigdes abranjam um grande leque de possivels
&reas de acdo, muitas das quais estiveram historicamente sujeitas a
regulacdo estatal, como no caso do controle da producéo e comercidizacdo
dos aimentos e medicamentos, da previdéncia socia ou da protecéo
ambiental, o debate sobre 0 Estado regulador na Argentina esta estrel-
tamente associado a politica de privatizacdo de empresas publicas,
provavelmente o instrumento mais visivel durante a primeira etapa da
reforma do Estado, caracterizada pela urgéncia de abrir méo da gestéo
destas empresas, eiminando um conjunto de problemas associados ao
seu funcionamento.

A privatizagdo favoreceria, @ menos em termos tedricos, uma
definicdo mais precisa das tarefas a cargo do Estado por meio de uma
clara divisdo do trabaho, que permite efetivar as responsabilidades, ja
que enguanto os proprietarios e agentes privados tém apenas que tentar
maximizar as utilidades, o Estado deve ocupar-se em alcancar umamaior
eficiéncia na atribuicdo (Torre e Gerchunoff, 1988). Dessa forma, seu
papel € menos confuso do que quando realizava simultaneamente astare-
fas de produtor, regulador e avalista do acesso aos servicos. Definicles
dessetipo trazem atonaa necessidade de al cancar um equilibrio adequado
entre arentabilidade empresarial e asgarantiasface asfahas de mercado®
e aos efeitos potencialmente frégeis da |6gica mercantil.

Na Argentina, a ordem de prioridades que caraterizou a primeira
etapa de reforma do Estado (e o processo de privatizagdo de empresas
publicas dentro dela) adiou a criacdo e o fortalecimento do aparato
instituciona que deveriaatuar como interlocutor dos prestadores privados,
mediador entre estes e os usuarios €/ou avalista do interesse pablico, em
aberta contradicdo com os critérios usualmente aceitos na matéria, que
recomendam a san¢do dos marcos regulatorios e a criacdo das agéncias
correspondentes antes de iniciar 0s processos de privatizagdo. Como




assinalamos anteriormente, a0 deixar pendentes essastarefas, as margens
de acéo para efetiva-las ficam notoriamente delimitadas legalmente, pelo
que estabelecem os contratos de transferéncia dos servicos e, politica-
mente, pelo aumento da capacidade de exercer pressdo dos setores
econdmicos encarregados desses servigos.

Nos Ultimos anos, dentro de um conjunto de questionamentos cada
vez mais intensos aos postulados ideol 6gicos do Estado minimo, ocorre-
rem situagBes de conflito relacionadas a prestacéo e ao controle dos ser-
vigos® que colocaram em relevo a natureza centralizadora da regulacéo
deste tipo de atividade’. No entanto, a preocupacdo generalizada com o
controle dos servicos publicos ndo se tem traduzido até o momento em
uma politica sistematica de fortalecimento da institucionalidade
regulatoria®.

As crescentes demandas no que diz respeito ao fortalecimento da
regulacdo estatal de servicos publicostornam-se indiscutiveisem nivel de
generdidade do seu contexto. Requerem, no entanto, uma andise mais
minuciosa do conjunto de aspectos e opcdes do processo regulatorio.
Ao contrario de model os que apresentam, em termos teoricos, as carac-
teristicas, vantagens e desvantagens de possivel's técnicas de regulacéo,
o0 ponto de partida deste trabal ho é o esquemainstitucional existente para
refletir sobre a capacidade disponivel no Estado paraassumir, de maneira
eficaz, suas responsabilidades regulatérias no campo da prestacdo de
servicos publicos.

Falar de servigos publicos exige uma primeira tomada de posi¢éo
com relacdo ao tema. Implica assumir que persiste a responsabilidade
estatal pela garantia de regularidade, uniformidade e continuidade dos
servicos, independentemente da pessoa juridica que esteja a cargo da
gestéo empresarial. O que supbe entdo que a garantia de um acesso
equitativo as redes de servigos, a harmonizagdo entre os diferentes ope-
radores, bem como o controle dos precos e as normas técnicas de quali-
dade devem ser objeto de regulacdo (L épez, 1997). N&o é essa a posicao
de autores como Mairal (1993) que consideram que a privatizacdo das
redes de servicos significa passar datradiciona teoria do servico publico,
desenvolvidanaEuropacontinental, aum modelo mais préximo do public
utility (utilidade publica) do direito norte-americano e inglés, ou sga, do
servico publico como atividade estatal del egada aos particulares, ao servigo
publico como atividade privada regulamentada pelo Estado.

A mudanca no plano da gestéo que presume a substituicdo dos
tradicionais papéis estatais de producdo, financiamento e prestacéo pelos
papés de regulacéo e controle € apenas uma parte da redefinicéo das
relagBes entre Estado e sociedade. Envolve, ainda, processos menos visi-
Vel's, porém ndo menos importantes. Por meio da reflex& em torno das
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caracteristicas da institucionalidade regulatéria poderiam ser encontra-
dos alguns elementos para responder a questdes, tais como o que ganhae
perde o Estado ao transferir responsabilidades de producéo ou prestacéo
direta; quais S0 0s processos de redistribui¢éo do excedente social e dos
recursos de poder, e até que ponto € possivel reverté-los por meio de
acOes de regulacao’.

Como assinalamos, a regulacdo da prestacado de servicos publicos
privatizados supde umamodalidade de intervencéo estatal segundo aqual
as relacfes entre prestadores e usuérios € intermediada pelas acbes do
Estado destinadas a proteger o interesse publico envolvido e, desta ma-
neira, 0 dos consumidores, usuarios ou beneficiarios. Na Figura 1 se
representam 0s agentes que participam nas relacdes triangulares assim
criadas e a natureza dos vinculos que estabelecem entre si. Em cada
vértice do tridngulo tém lugar diferentes processos que merecem ser exa
minados separadamente. Por suavez, também as rel agbes entre os vérti-
ces podem ser de grande importancia para a andlise'°.

Figura 1. Prestacdo, Consumo e Regulacao

Agentes e Processos

Regulacdo

Estado
regulador

U

2N

4—’

Consumo Prestacéo

Prestadores
de servicos

Os agentes identificados sdo o Estado regulador, os prestadores
de servicos e os usuarios. No vértice do Estado, decidem-se questbes
relativas a0 ambito da regulacdo, aos aspectos que abrangem e seus
alcances, aos critérios de aplicacdo, ans marcos juridicos e aos mecanismos
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ingtitucionais a serem empregados para garantir suavigéncia. No vértice
da prestacéo, os prestadores, dentro do marco regulador estabelecido,
adotam politicas rel ativas aos vol umes dos servigos, aostipos de usudrios,
as tecnol ogias a serem empregadas, a0s CUStos e pregos, aos investimen-
tos necess&rios, a introducéo de novos produtos e as estratégias para
ganhar novos mercados, estender as concessdes ou contrabalangar aagdo
reguladora. No vértice do consumo decide-se, sempre que possivel, a
utilizacdo ou ndo dos servicos, 0s eventuai s substitutos a serem emprega
dos (i.e. gés por eletricidade, transporte ferroviério por transporte
automotor), a freqliéncia, o acance da utilizacdo dos servicos, as téticas
de free riders (acesso a redes, viagens sem bilhetes) e as estratégias
individuais, familiares ou empresariais paraenfrentar o custo dos servicos.

E possivel andisar as relagdes que mantém os agentes localizados
nosvérticesdo tridngulo. No vinculo regulacéo/pr estacéo, os problemas
centrai s que se colocam s&0, por exemplo, os da capacidade institucional,
legitimidade e poder coercitivo dos érgaos regulatérios para exercer seu
papel. 1sso inclui, entre outras coisas, conhecer com precisdo o significado
de regulamentar; como se define o papel estatal neste aspecto; com que
alcance; como salvaguardar o interesse publico neste sentido; que
problemas de captura burocrética suscitam ou qual € a efetividade dos
recursos de coercéo e legitimidade do Estado, com relacéo aos de infor-
Mac&0 e recursos materiai s que mane am as empresas e nos quais baseiam
seu poder relativo.

No vinculo prestacado/consumo, as partes posicionam-se com
relacdo a questdes, tais como 0 grau em que 0S servigos prestados satis-
fazem as necessi dades dos usuérios; amedida em que a prestacéo discri-
mina usuarios (por exemplo, no que diz respeito ao acance geogréfico);
0s critérios de rentabilidade face aos investimentos necessarios para seu
fornecimento; o caréter razoavel dos precos ou tarifas e os padrfes de
comparacao; aincidéncia das tarifas sobre 0 orgamento dos usu&rios e o
grau em que alteram pregos relativos, afetando a equiidade distributiva e
contribuindo com o empobrecimento de certos setores etc.

Finamente, narelacdo regulacao/consumo verifica-se qua é a
medidaem que o interesse dos usuériosficaprotegido; qua éaefetividade
do papel estatal; quantalegitimidade ganha ou perde o Estado no exercicio
de suafuncdo reguladora; até que ponto 0s excessos No custo dos servicos
n&o s80 equival entes ao déficit das empresas publicas agora privatizadas,
representando, em consequiéncia, um tipo diferente de transferéncia, via
precos, que compensa uma distribuicdo “as cegas’ via déficit.

De todas as relaces e processos previamente enumerados, 0s
gueinteressam principalmente para o presente traba ho sio os que ocorrem
no “veértice” da regulagdo e nos vinculos entre regulacdo e prestagéo.




Esses constituem nosso objeto primordia de andlise, umavez que adens-
dade e orientagdo dessas interagdes refletirdo, em Ultima instancia, a
capacidade ingtitucional do Estado para cumprir eficazmente seu papel
regulador. N&o obstante os outros vértices e suas inter-rel agbes configu-
ram as dimensdes andliticas que, ou explicam parcialmente o déficit de
capacidade ingtitucional existente ou proporcionam informacdo contextual
imprescindivel para compreender esse déficit.

3. Regrasdejogo

A definicdo dos objetivos e prioridades da regulacéo estatal pare-
ceria ser um ponto de partidaideal para podermos determinar os arranjos
interinstitucionais requeridos, 0s esquemas organizados de forma
apropriada, 0s recursos necessarios e demais variaveis associadas a
capacidade institucional para exercer funcdes regulatérias de maneira
eficaz. Porém, esse marco normativo nem sempre permite explicitar as
regras de jogo que deveriam governar as relagdes entre as partes envol -
vidas no vinculo regul acéo/prestacéo.

Parte do éxito da regulacdo esta associada, precisamente, com a
clareza de tais regras. Por exemplo, com a existéncia de um marco
regulatério com ambigiiidade minima em relacdo a quem se aplicam as
normas ou a quais Sao Os critérios a serem utilizados em cada situacéo.
Quanto menor a incerteza a respeito dos direitos e obrigagdes de cada
uma das partes, menor sera a margem de negociacdo entre elas, a qual
tende a minimizar o impacto das assimetrias de poder e, desta maneira,
incrementar aefetividade daregulagéo. Porém, veremos que apossi bilidade
de se estabelecer tais condigdes esté limitada por diversos obstécul os.

Faar de regras de jogo supde considerar um leque de varidveis
muito abrangente e heterogéneo, tais como fundamentactes ideol gicas
dos agentes que participam na relagdo, vigéncia de normas formais e
informais, recursos de poder de cada uma das partes, espagos e margens
da acdo politica, natureza moderada ou maximalista das demandas ou
oportunidades de formagéo de coaizdes. Nesse plano dirimem-se questdes
relativas a preservacdo do carater publico dos servicos privatizados, os
efeitos redistribuidos da gestéo privada de servigos, a definicdo dos
receptores dos servicos em termos de usuarios ou clientes, os limites a
aplicacdo de critérios exclusivamente empresariais na prestacdo dos
Servigos etc.

Uma primeira definicdo relativa ao sentido da regulagdo, néo
necessariamente explicitanem univoca, requer decidir seo Estado orientara
sua agdo aresguardar o interesse geral, implicando com isso uma clara
atitude de proteg@o e defesa dos direitos dos usuarios, ou se se limitara
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a atuar como arhitro entre agentes privados, notoriamente desiguais,
reunidos em um mesmo mercado ainda que defendendo interesses
essenciamente contraditérios. Entre esses extremos (que poderiam ser
considerados como tipos ideai s antagOnicos) existe umavariada gamade
formulas possiveis, que se desdobram em cenarios nos quais variam as
relagbes deforcaentre os agentes envolvidos e, em conseqliéncia, deman-
dam diferentes capacidades institucionais por parte do estado regulador.

Em principio, ndo deveriam existir dissonancias importantes entre
a magnitude das responsabilidades regulatérias e as capacidades
institucionais disponiveis para exercé-las. Frente a essa necessidade de
adequacao, existem duas opcdes possivels. Ao se considerar que ndo se
pode renunciar a responsabilidade regulatoria e esta € irredutivel, tais
capacidades deveriam elevar-se até o nivel compativel com o das com-
peténcias assumidas nesse sentido. Dito de outra forma, deveriam limi-
tar-se os objetivos regul atdrios em fungdo do reconhecimento de debilidade
das capacidades institucionais disponiveist.

Na Argentina, as regras de jogo foram-se configurando durante o
proprio processo de privatizagdo das empresas estatais. O carater excep-
cional da critica situacdo econdmica e politica em que se estabel eceram
asbases dasrel agfes entre Estado, empresas e usuarios, deixou suamarca
sobre as modalidades que iriam se consolidando na prestacdo e regulacéo
dos servigos. A urgénciagovernamental em transferi-los ao setor privado
aumentou significativamente a capacidade de negociacdo empresarial.

Por outo lado, a auséncia de debate e a propria urgéncia limitaram
as possibilidades de organizac@o e incidéncia dos usuérios nas definigoes
iniciais, contradizendo nos fatos as supostas expectativas do discurso ofi-
cia. Efetivamente, em 1990, quando ainda n&o se havia concretizado
nenhumatransferénciaao setor privado, o entdo Ministro de Obras Publi-
cas assinalava que:

“0 Governo esta deixando a administracdo das empresas de
servigos nas méos da sociedade, e a sociedade as controlarg,
exigindo-lhes eficiéncia, bom servico (....). O cidadéo levantard a
bandeira do interesse publico!2.”

Suas palavras expressavam a pouca prioridade dada a questéo da
regulacdo, durante a etapainicial das privatizagoes.

Uma das primeiras regras de jogo que, de fato, mais contribuiu
paralimitar acapacidade regulatoriado Estado foi adefasagem temporal
entre 0 momento de privatizacdo dos servigos, o de sancdo dos marcos
regul atérios e o de criacdo dos 6rgaos regul atorios dos servigos transferidos
a0 setor privado. Na auséncia de marcos regulatorios, os contratos de
concessao fixaram condi¢des que logo condicionaram ou entraram em
contradi¢cdo com 0s marcos posteriormente aprovados.
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Entretanto, as situagbes mudaram segundo a época e o tipo de
servico considerado. O servigo telefnico, o transporte aéreo e o ferroviario
foram privatizados sem prévia sangdo do respectivo marco regulador,
nem criacdo do ente regulador correspondente. Os servicos elétricos e
de gas foram privatizados com o marco regulador sancionado, mas sem
um ente regulador estabelecido. Nos casos do fornecimento de agua po-
tavel e do servigo de correio, a san¢do do marco regulador e a congtitui-
¢do do ente regulador foram prévios a transferéncia ao concessionario.
Existem, por outro lado, casos extremos como o setor aéreo no qual
esquemas regul adores especificos nem sequer chegaram a ser definidos.

O problema central, que permitiria explicar a criacéo tardia dos
organismos de regulacdo, tem sido aausénciade critérios preestabel ecidos
acercado funcionamento esperado dos servicos e dos proprios organi Smos
de controle. Essa circunstancia colocou em evidéncia, mais uma vez, a
vigéncia de um egtilo decisdrio no qual a motivagdo (compulsio a agir)
prevaleceu sobre a compreensdo do problema, sobre o entendimento de
em gue campo se estava atuando (Hirschman, 1964). A literatura assi-
nala que a incerteza a respeito dos acances do marco regulador pode
gerar formas de selecéo adversas, ao atrair investidores dispostos aassumir
riscos mais atos, ou agueles com maior capacidade paraexercer influéncia
e captar rendas em detrimento dos consumidores (Bitran e Saavedra,
1993). Na prética, a indefinicdo normativa promoveu comportamentos
oportunistas por parte de algumas empresas que, como no caso do trans-
porte ferroviério, ganharam as licitagbes com ofertas de investimentos e
de pagamento de titulos ao Estado que nunca chegariam a.cumprir e que
€M pOouUCOS anos Seriam renegoci ados.

Um dos problemas decorrentes da falta de marcos regulatérios
prévios € a possibilidade de que as empresas reclamem a validade do
estipulado nos contratos frente as obrigagcBes mais graves ou controles
mais estritos que poderiam surgir de posteriores tentativas de regulamen-
tar aspectos dos servicos. O caso da elaboracdo do marco regulatorio
telefonico, quefoi encomendada a Secretaria de Telecomuni cagfes sobre
a base dos principios, de acordo com os prazos fixados nas condicdes de
licitagdo (Hill e Abdala, 1993), implica, defato, no reconhecimento formal
desta limitacgo.

Porém, as consequiéncias mais visiveis desse tipo de defasagem
se manifestariam mais tarde em casos, tais como o controvertido
rebalanceamento das tarifas telefénicas contemplado nos contratos de
venda da ex-ENTEL (Empresa Nacional de Telecomunicagdes); a
autorizacdo & empresa Aguas Argentinas para instalar medidores nos
imoves de propriedade horizontal e faturar em bloco aos consorcios,
gue deveriam se encarregar de dividir os custos entre os vizinhos; ou a
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possibilidade outorgada a essa mesma empresa para cobrar uma taxa
por infra-estrutura, o que Ihe permitiria recuperar, mediante a cobranca
acada novo cliente, o investimento necessario para estender a rede.

Na maioria dos casos, 0 debate parlamentar esteve ausente nas
definigdesiniciais acerca do controle dos servigos. 1sso eliminou umavoz
decisvanessainicia ecrucia etapae, com o tempo, condicionou severa
mente os atuais esforgos do Congresso por impulsionar um maior prota-
gonismo parlamentar em seu papel regulador dos entes regulatérios. Por
iniciativa do Poder Executivo, formalizada por meio de decretos, consti-
tuiram-se 0 Ente Tripartido de Obras e Servigos Sanitérios (ETOSS), a
Comissdo Nacional de Telecomunicactes (CNT) e aComissdo Naciona
de Correios e Telégrafos (CNCT), logo unificadas na Comissao Nacional
de Comunicagdes (CNC); eaComissdo Naciond de Transporte Ferrovia
rio (CNTF), fundida posteriormente com o organismo de controle detrans-
porte automotor em uma Unica Comissdo Naciona de Regulacdo do
Transporte (CNRT). Os Unicos entes criados por el foram o Ente Nacio-
nal Regulador do Gés (ENARGAYS) e o Ente Naciona Regulador da
Eletricidade (ENRE).

Do ponto devigtajuridico, acriagdo mediante umalei ou um decreto
supde uma condicdo diferente para os organismos criados desta forma.
No primeiro caso, o funcionamento dos entes sustenta-se namaior legiti-
midade e permanéncia do instrumento legal, enquanto nos casos de entes
criados por decreto, sua ago fica sujeitaa uma vontade executiva muito
maisfacilmente ateravel (Thury Corngjo, 1995). Talvez essas diferencas
expliquem as sucessivas modificagdes sofridas pel os organismos de con-
trole do transporte ferroviério e de comunicagBes, em comparacéo com a
maior estabilidade evidenciada pel os organismos de regulacédo do forne-
cimento de eletricidade e gés.

Como assinalado acima, outra questéo-chave na configuragéo de
regras de jogo entre reguladores e prestadores € a dificuldade para esta-
belecer critérios transparentes e inequivocos, aplicavels aos diversos
aspectos que compdem sua relagdo. Ainda que os marcos reguladores
tenham se incorporado, geralmente, as recomendagOes derivadas da
experiéncia internacional em matérias, tais como razoabilidade das
tarifas, defesa dos direitos dos usuarios, competéncia ou eficiéncia,
essas defini¢gdes sdo quase sempre muito abstratas, e sua aplicacdo de-
pende da possibilidade de desagregé-las até o nivel requerido pelas exi-
géncias da gestéo. A dificuldade agrava-se pelainexisténcia de padroes
precisos ou benchmarks que indiquem niveis aceitéveis para os diversos
aspectos gque envolvam a prestacéo dos servicos'®.

Um nivel de andlise mais concreto, que também afeta o contetido
das regras de jogo, é a escolha dos critérios técnicos para o exercicio da
regulacéo, o reconhecimento da especificidade e das vantagens e
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problemas inerentes a cada um deles. O price cap que, com diversas
variantes, € o critério inspirador da fixacdo de tarifas, estabelece precos
gue durante determinado periodo ndo podem crescer acima da taxa RPI
(indice de Pregos a0 Consumidor - X) onde X representa uma estimativa
ex ante dos aumentos de eficiéncia da empresa e fixa-se externamente.
Aofind desseperiodo, o vaor de X redefine-se e osaumentos de ficiéncia
superiores a essataxa sdo mantidos como beneficio daempresa. Embora
esse esquema oferega incentivos para reduzir a estrutura de custos, o
gjuste de X apresenta problemas quando ndo é definido explicitamente o
mecanismo de modificagdo, gerando a possibilidade de comportamentos
oportunistas, tanto da empresa quanto do regulador. Na prética, introduz-
se uma importante parcela de discricionariedade, gerando continuos pro-
cessos de negociagdo entre o regulador e o regulado, o qual poderia
promover uma tendéncia a reduzir custos, deteriorando a qualidade dos
sarvigos e limitando os investimentos.

Em sintese, dentro do amplo leque de aspectos que conformam as
regras de jogo examinadas, dois eixos fundamentais podem ser assinalados.
O primeiro vincula-se com os debates e a articulagdo dos consensos
necessarios em torno daimportanciae dos efeitos diferenciais daregulacéo
sobre a atividade econdmica e a vida cotidiana, o qual remete a um nivel
de andlise estritamente politico. Até o presente momento, as demandas
de diversos agentes preocupados com 0 tema ndo parecem ter tido o
peso suficiente como para incorporar 0 tema a agenda de questbes
prioritarias, nem para gerar uma resposta estatal consistente em uma
tarefa sistematica de fortalecimento e adequacdo dos esguemas
ingtitucionais inicialmente criados.

O segundo eixo abrange um conjunto de aspectos técnico-norma-
tivos que merecem a atencdo dos especidistas e procuram al cangar maior
precisdo, ou evitar contradicdes e falhas na defini¢do dos direitos e obri-
gacdes de cada um dos agentes, assim como dos procedimentos a seguir
frente a circunstancias diversas. Nem mesmo neste nivel, como se
depreende da andlise efetuada, parecem existir condic¢des propicias para
gue os entes possam dispor de critérios e mecanismos de acdo firmemente
estabelecidos.

4. RelacBesinterinstitucionais

Uma segunda fonte de déficit de capacidade institucional pode
originar-se na dindmica gerada a partir das relacfes estabel ecidas entre
os diferentes agentes envol vidos no processo de regul agéo/prestagéo/uso
dos servicos. Embora, até agora, ndo se fizeram maiores diferenciactes
com respeito a identidade dos agentes, por razbes de ssimplificacdo da
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andlise, cabe assindar que em cada um dos vértices do triangulo apre-
sentado na Figura 1 intervém mais de um agente.

Por exempl o, ainda que tenhamos nos referido até agora aos entes
regulatorios, sfo diversas as ingtitui¢des publicas, estatais ou ndo, cuja
atuacao esperadadeveriaauxiliar osfinsregulatorios, aindaque, em aguns
casos os limitem, bloqueiem ou os redirecionem em diversos sentidos.
Bastamencionar os 6rgaos do Poder Executivo que exercem tutelasobre
entes regulatérios, as comissdes permanentes ou ad hoc criadas por
ambas as camaras do Poder Legidativo paraintervir em diversos aspec-
tos da regulac&o; os 0rgaos estatais e privados de defesa do consumidor
ou aDefensoriado Povo. Ainda que nossa andli se concentre-se nos entes,
né&o se pode desconhecer 0 decisivo papel que podem desempenhar essas
outras ingtitui¢es quando essas buscam dirimir as questfes suscitadas
pela relacdo regulacdo/prestacao.

Tanto ateoriaquanto aexperiénciainternaciona coincidem quanto
a necessidade de que as agéncias regulatorias tenham autonomia. Esse
critério basela-se na necessidade de dar continuidade ao trabalho das
equi pes técnicas e das autoridades politico-administrativas, para além da
duracéo de um governo. Também pretende isol &l as de pressdes politicas
e assm |hes oferecer maiores possibilidades de que sua acdo se guie
fundamentalmente por critérios técnicos. Dessa forma, seria assegurada
anecessaria previsibilidade para tomar decisdes que, geramente, condi-
cionam por muitos anos a oferta do servico.

Ainda que, na Argentina, os entes se organizem sob a forma de
organismos autarquicos, em alguns casos, a fata de autonomiaem rela
¢80 ao poder politico tem sido manifestada e é objeto de numerosascriticas.
Naturalmente, asituacdo varia segundo 0s organisSmos, mas aintervencaéo
do Poder Executivo nas deci sbes dos entes é recorrente. Existe um certo
consenso em assinalar que 0 ETOSS e aex-CNT parecem haver sido os
mais influenciados pelo Executivo.

A independéncia em relacdo ao poder politico € considerada uma
forma de garantia da seguranca juridica e da protecéo das empresas
prestadoras contra medidas arbitrérias. Porém, prescrices desse tipo
merecem sex relativizadas. N&o é possivel supor que visando garantir o
futuro dosinvestimentos das empresas, deva-se vetar apossibilidade ou a
necessidade derevisar certos critérios de controle ou defixar limites para
determinadas atividades, particularmente, nos casos em que a transfor-
magao tecnol 0gica poderia produzir aobsol escénciadas normas que regem
arelacdo. Maisdo que arigidez dos critériosinicia mente fixados, asegu-
rancajuridicapoderiaser protegida pelaexisténciade mecanismos claros
de discusséo e redefinicdo de critérios regulatérios que tomem por base
um conjunto de indicadores ja aceito.
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Até agora, a experiéncia argentina parece indicar que a falta de
independénciaem relacdo ao poder politico e o questionamento das normas
vigentestornam-se mais prejudiciai s para 0s UsUari0s que paraas empresas
reguladas. Cabe citar, nesse sentido, que as renegociagdes dos contratos
de prestacéo dos servicos ferroviarios, de agua potavel e esgoto surgiram
por iniciativa das proprias empresas.

Um esclarecimento pertinente nesse ponto é o reconhecimento de
gue os critérios técnicos que produziriam um maior grau de previsibilidade,
respondem fundamental mente a no¢oes de regulacdo econdmica, isto €,
a esguemas que, na auséncia de concorréncia, colocam limites os mais
semel hantes possivel's aos estabel ecidos pelo mercado. De fato, circuns-
crever-se a estes tipos de critérios técnicos transforma os entes em
avalistas das regras de mercado, 0 que deixa sem cobertura um conjunto
de situacOes'®.

Asvezes, também aceita-se ampliar adefini¢ao do papel dos entes,
adicionando-lhes tarefas préprias da defesa dos interesses dos usuérios;
ou criam-se e reforgam-se insténcias de relagdo com esses que contem-
plem mecanismos claros de atencdo, de prioridades, de necessidades, de
processamento e resposta as demandas, de consulta e participagao etc.
Nesse sentido tem sido apresentada a opgéo de criar dois organismos
diferentes para exercer essas fungdes. um organismo regulador centrado
na relagdo producdo/regulacdo e uma defensoria que atue na interface
regulagéo/consumo, com capacidade para processar eficazmente as
demandas dos usuarios, os agentes mais frégeis desta relacdo, e com
faculdades para requerer informacdo e exigir respostas do organismo de
regulacéo como das empresas.

Por outro lado, paraumamaior clareza das fungdes que desenvol-
vem 0s organismos de regulacdo, também € desgjavel uma distribuicéo
de fungbes mais precisa entre as areas a cargo dos entes e as desempe-
nhadas por ingtituigdes da Administracdo Central (i.e. Secretarias de
Energia, de Transporte, de Comunicagoes, de Recursos Naturais e Meio
Ambiente), que possuem claras sobreposicdes em temas que também
s80 matéria dos entes.

A criacdo da CNRT, que significou separar astarefas de fiscaiza-
¢do do transporte de um conjunto de tarefas de plangjamento, gestéo e
promogdo do sistema de transporte atribuidas a sua antecessora, a
Comissdo Naciona de Transporte Ferroviario (CNTF), poderia ter se
constituido em um avanco na diregdo indicada. Em sentido contrario e
associado a falta de autonomia, a agdo da CNC se confunde com a da
Secretaria de Comunicagdes. Considerando que aquela tinha faculdades
para decidir sobre a reestruturacdo tariféria, foi a Secretaria que teve a
incumbénciadaexpos o de motivos e ostramites parasuaconcretizacdo.
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Ainda que, como j& assndlamos, a autonomia sga um requisito
geramente aceito, no caso de agéncias que tomam decisdes quase judi-
ciais (quando fixam pregos, especificagdes técnicas ou garantem o devido
processo anteconflitos), tal autonomia ndo deveria equivaler a uma total
auséncia de apoio politico, que terminaria por fazer com que esses orga
nismos se tornassem mais vulneréveis as pressdes dos regulados.

Uma das garantias contra o risco de capturat® dos regul adores por
parte das empresas regul adas € precisamente o fortalecimento dos orga-
nismos, tendo por base sinais politicos claros que mostrem aimportancia
da funcdo regulatdria na agenda estatal e os beneficios que derivam de
sua otimizagdo. Uma maior visibilidade da gestéo dos entes e o reforgo
de seus mecanismos de prestacdo de contas permitiriam alcangar um
ponto de equilibrio entre a necessariaautonomia, alegitimidade e a protegéo
quanto a captura por parte das empresas reguladas.

Atuamente, a Auditoria Geral da Nagéo esta encarregada do
controle externo dos entes, no entanto, o controle interno esta a cargo do
Sindicato Gera da Nag&o. Um caminho a explorar afim de fortalecer a
accountability dos entes, poderia ser o controle por parte de comissoes
ad hoc do Parlamento. Existem diversos projetos legidativos que pro-
pdem esquemas desse tipo, associados, em alguns casos, areestruturagoes
globaisdo marco ingtituciona e daldgicade funcionamento dos organismos
regulatoriost’.

Aspiazu e Vispo (1994) sugerem que a criagdo de um “ superente”
centralizado impediria a superespecializacdo dos funcionérios e, em con-
sequiéncia, contribuiria com a reducéo das probabilidades de associagdo
por parte das empresas reguladas. Outra opgéo € o fortalecimento do
papel que desempenhaa Auditoria Geral da Nag&o, tanto no controle dos
entes como das empresas prestadoras.

Outro problemaaassinaar nesse nivel deandlise é afadtaderea
¢ao e de desenho conjunto de politicas entre entes que se ocupam de
areas vinculadas, como é o caso do ENRE e o ENARGAS no setor
energético. Por outro lado, apesar de que a unificagcdo dos organismos de
controle de transporte na CNRT prometia ser um meio para aumentar a
coeréncia na aplicacdo de politicas nesta area, 0s resultados ndo pare-
cem confirmar essa expectatival®.

Cabe também considerar diversos aspectos relativos as relagdes
interingtitucionais que afetam especificamente a relacéo entre regulacéo
e consumo. Por exemplo, adispersdo ingtitucional tornamais complexo o
vinculo dos usuarios com os reguladores, ao ter que lidar com uma multi-
plicidade de organismos e de critérios normativos diferentes de acordo
com o servico de que setrate. E inegével que os servigos tém particul ari-
dades que os tornam dificilmente equiparéveis do ponto de vista técnico,
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mas no caso das redes de servicos domiciliares (&gua corrente e esgoto,
eletricidade, gésnatural etelefoniabéasica), existe um conjunto de aspectos
comerciais e de atencdo aos usuérios que poderiam unificar-se sem
maiores impedimentos técnicos (i.e. interesses punitivos, prazos de corte
de servico por atraso de pagamento, prazos para a reparacao de falhas).
Sua dispersdo parece obedecer especiamente a falta de acordos enca-
minhados a atingir um maior grau de coeréncia na aplicacao das politicas
regulatorias.

A inclusdo das associagBes de usuarios nos organismos de con-
trole dos servicos encontra-se ainda pendente. Prevista na Constituicéo
Nacional, essa modalidade de participagéo poderia moderar os riscos de
captura do regulador por parte das empresas reguladas e a notoria
assimetria de recursos técnicos, econdmicos e de informacdo existente
entre empresas e usuarios. Até 0 momento, apenas no caso do ETOSS
criou-se um ambito participativo deste tipo, ainda que seu funcionamento
tenha sido muito limitado®®.

Em outro ambito, é significativo que os entes s atendam em se-
gunda instancia as reclamagdes dos usuarios e, em geral, se recusem a
tornar-se receptadores dessas queixas, ab mesmo tempo que se limitam
as poss bilidades de ingeréncia de outros organismos, tais como aDirecéo
Nacional do Consumidor ou do Defensor do Povo. A Lel 24.240 de Defesa
do Consumidor, sancionada em 1993 em uma tentativa de evitar Situa-
cOes de fata de protegdo dos usuarios, adicionou um capitulo dedicado a
prestacdo de servicos publicos, que fixa pautas a seguir frente a um
conjunto de situagdes que costumam ser conflitantes?®. Uma vez que a
aplicacdo dessalei ficou reservadaa situagdes ndo contempladas nalegis-
lac8o especifica, as empresas tendem a rechacar os critérios que essa
norma estabel ece, quando |hes parecem menos favoraveis que os estipu-
lados pel os marcos regulatorios.

Uma situagdo semelhante se produz no que diz respeito a protecéo
contra condutas monopolistas. Embora, em geral, 0s servicos publicos de
gestéo privada apresentam condic¢des de monopdlio natural e em outros
casos se mantiveram importantes reservas de mercado pelos esquemas
contratuais (Gerchunoff, 1995), a propria diregdo de defesa da concor-
réncia, autoridade de aplicacéo da norma que defende o interesse dos
consumidores, ndo considera que a Lei de Defesa da Concorréncia sgja
aplicavel aos servigos publicos, ainda que esses congtituam o exemplo
por exceléncia de atividades com caracteristicas de monopdlio natural.
E sugestivo, a esse respeito, que esse organismo tenha como objetivo
quase exclusivo garantir o correto funcionamento dos mercados e evitar
atos que lesionem a concorréncia ou constituam abuso de poder domi-
nante no mercado.
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Parafins de atendimento das demandas dos usuarios, suaunificagdo
em uma Unica insténcia contribuiria para facilitar os tramites. Uma me-
dida desse tipo n&o necessariamente implicaem fundir os organismos em
um “superente” do tipo mencionado acima. Bastaria criar &reas comuns
de atencdo aos usuarios, 0 que por suavez favoreceriaum funcionamento
descentralizado e mais acessivel a esse tipo de agéncias. As vantagens
desse esquema devem ser avaliadas, porém, aluz damaior complexidade
gue introduz na tramitacdo das demandas, e do cuidado que requer o
desenho dos respectivos mecanismos, paraevitar que se tornem emara
nhados burocréti cos que aproximam os bal coes de reclamagéo dos bairros,
mas se afastam das respostas.

Uma conclusdo parcial sobre este ponto leva-nos hovamente ao
nivel de andlise prévio: arespostaa pergunta sobre o que se pretende que
sgja a regulagdo é pré-requisito da clareza na divisdo de fungdes e da
relacdo entre os organismos encarregados. Também nos permite colocar
em destaque além dos entes regulatérios, uma definicdo abrangente de
regulacdo que ampliao acance darede institucional responsavel pelo seu
exercicio.

5. Organizagao internae
atribuicao de funcdes

Assinadlar que os modelos e estruturas organizacionais de uma
instituico devem adequar-se & natureza da missdo, objetivos e metas
gue persegue, poderia parecer umaverdade 6bvia. No entanto, so poucas
as que conseguem plenamente esse gjuste entre meios e fins. Em parte
porgue seus objetivos ou 0 acance dos mesmos ndo sdo claros e, por
isso, torna-se dificil estabel ecer relagbes de causa-efeito entre um certo
esguema organizacional e sua aptidao para alcancar seus objetivos. E,
em parte, também, por falhas de desenho, vazios ou superposi¢oes de
funcgdes e deslocamento de objetivos devidos a interferéncias politicas
ou lutas de poder.

Observados por este angulo, os entes regulatdrios contariam com
importantes vantagens congtitutivas. Por sua natureza, trata-se em gera de
organizagdes que podem desenhar-se ex novo, contam com uma misséo
legitima e um amplo consenso socia, néo recebem o legado de pesadas
burocracias nem culturas patoldgicas e, potencidmente, estéo em condi-
¢Oes de estabel ecer fungdes de produgdo mais racionais e eficazes.

Porém, a experiéncia argentina demonstra que essas organi zagoes
nao S0 imunes aos problemas descritos acima: sua missao ndo tem um
a cance definido; suas fungfes ndo sdo devidamente atribuidas as unida-
des e funcionarios responsavel's; e sua subordinagéo ao poder politico as




expde a verdadeiros esvaziamentos no plano decisorio. Vejamos aguns
aspectos mais desagregados dessa problemética.

Todos os entes regulatérios criados até hoje consideram, em sua
organizagdo, a constitui¢cdo de unidades gerenciais especializadas segun-
do as fungdes que deverdo desenvolver. A CNRT € uma excegdo aessa
regra, pois essas unidades coexisterm matricia mente com um conjunto de
geréncias responsaveis de supervisionar os distintos modos de transporte.
Este esquema poderia tornar-se funcional se os objetivos e agdes das
geréncias estivessem bem delimitados, o que ndo ocorre. Para ilustrar
€sse ponto, os registros de operadores do transporte automotor se encon-
tram a cargo da Geréncia de Controle Técnico e ndo da Geréncia de
Controle de Permissbes de Transporte Automotor, que sO coordena e
controla os aspectos administrativos do registro. Tampouco existe clara
delimitagcdo das aches correspondentes as Geréncias de Controle e de
Seguranca. Além do mais, essa Ultima so exerce controle sobre 0 trans-
porte ferrovi&rio e ndo sobre o automotor. E assm, poderiam citar-se
NUMErosos outros exempl os.

Em matéria de desconcentragcdo, 0 Unico organismo em que se
realizaram avangos nesse sentido €0 ENARGAS. No decreto de criagéo
deste ente previu-se a existéncia de representagdes | ocalizadas em cada
area de distribuico de gés, nas quais se dividiu o territério naciona no
momento da privatizagcdo, com o propdsito de atender em cada jurisdicéo
arelacdo entre as empresas distribuidoras e os usuarios?!. Esse critério
levou-se a prética mediante a criacdo de cinco representactes regionais
gue dependem da Geréncia de Regifes e que estéo encarregadas da
representagao do organismo, do atendimento das reclamagdes e dacoleta
e destino de questdes formuladas pelas provincias e municipios.

Em outro sentido, asede daCNRT esté nacidade de Buenos Aires
e ainda que seu decreto de criacdo a habilite a estabelecer representa-
¢Bes nas provincias, a decisdo correspondente a habilitacdo ainda
néo foi efetivada. Também o ENRE funciona centralizadamente na Capita
Federal. No caso do ETOSS, a area regulada ndo abrange todo o terri-
torio nacional, mas apenas a Capital Federd etreze prefeiturasdaprovincia
de Buenos Aires que sdo atendidas por uma sede localizadanaregido do
centro da cidade. A particularidade desse organismo € a participacdo
conjunta, nasuadiretoria, de representantes da cidade de Buenos Airese
da provincia de Buenos Aires. No inicio, estava prevista a assinatura de
convénios com os municipios compreendidos pela concessao, a fim de
descentralizar o atendimento em agéncias que funcionariam no ambito
dos conselhos de vizinhanga ou nas sedes municipais da &rea regulada,
facilitando assim o encaminhamento de consultas e reclamagdes por parte
dos usuarios dessas zonas. Até hoje, no entanto, esses convénios ndo se
concretizaram.
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O debate sobre a centralizagdo/descentralizagdo da administragéo
ndo produziu resultados conclusivos acerca da conveniéncia de uma ou
outramodalidade de funcionamento. No caso dos organi smos que estamos
focalizando nesse trabal ho, a existéncia de sedes em pontos mais afasta-
dosdo territorio facilitaria o acesso dos usuarios, mas também aumentaria
a necessidade de coordenacdo e de recursos para seu funcionamento.
Em qualquer caso, uma medida desse tipo apenas resolve uma parte do
problema. Também deve se prever que ndo fique diluido o &mbito geogré
fico de aplicacdo do controle do funcionamento dos servigos, e de sua
qualidade, ao afastar-se esse controle da Capital Federal.

A direcéo de todos os organismos regulatorios esta a cargo de
corpos colegiados designados pelo Poder Executivo. Apenas nos casos
do ENRE e do ENARGAS ha a participacao do Congresso nanomeagao
e remocao dos diretores, ainda que essa intervencdo tenha caréter néo
vinculatério. No restante dos entes, alegislacao estabel ece que aremogao
dos diretores deve estar fundamentada. A margem de discricionariedade
do Poder Executivo que isso supde e afalta de especificacdo das modali-
dades de intervenc&o do Parlamento ou de outros organismos de control e,
diminui a possibilidade de independéncia desses funcionérios com respeito
a decisbes e orientagdes governamentais.

Em geral, aos diretores se aplicam as normas sobre incompa:
tibilidades fixadas para os servidores publicos, mas apenas para aguns
del es se estabel ecem prazos posteriores a sua desvinculacdo, nos quais é
proibido ter interesses nas empresas reguladas. Em umatentativade preve-
nir o possivel risco de captura, o decreto de criagdo da CNRT proibe que
os diretores tenham interesses rel acionados com empresas de transporte
até dois anos apds terem cessado seus mandatos. No caso da CNC, o
prazo se reduz para um ano. No entanto, a legislacdo ndo especifica os
mecani Smos a serem empregados paracomprovar o respeito dessanorma
Inclusive, ndo existem impedimentos em matéria de incompati bilidade para
os diretores do ETOSS, do ENARGAS ou do ENRE.

Ao entrarmos nos niveis mais desagregados da estrutura orga-
nizaciona dos entes, percebem-se outras deficiéncias. Primeiramente,
paraque 0s 0rgados de regul acdo possam ser avalistas efetivos da protegdo
do interesse publico, envolvido na prestacao dos servicos, as funcdes que
Ihes atribuem devem poder ser desagregadas em acles atribuiveis as
unidades organi zacionai s que as compdem. Sem esse nivel de especificacdo,
€ impossivel que o enunciado genérico de objetivos se faca efetivo na
gestéo dosentes. N&o obstante, a CNRT néo tem definidas suas competén-
cias e fungbes a partir do segundo nivel de abertura de sua estrutura
organizaciona. Ainda que necessaria, essa defini¢cdo de competéncias €,
no entanto, insuficiente para garantir seu exercicio efetivo, aterado
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frequentemente por interferéncias politicas na cadeia de comando, que
mudam e desvirtuam a linha de autoridade??.

Paracitar outro exemplo, o decreto de criagdo daCNRT estabelece
osdeveresde* garantir a publicidade de suas decisOes, incluindo os antece-
dentes com base nos quais elas foram tomadas’ (art. 5.a); ou “receber e
tramitar com diligénciatodaqueixa, dentinciaou solicitacdo deinformagdo
dos usuarios ou de terceiros interessados rel ativos a adequada prestacéo
dos servigos’. A Geréncia de Qualidade e Prestacdo de Servicos esta
incumbida dessas fungdes, assm como da protecdo dos direitos dos
usudrios e da comunicacdo com a comunidade. Em funcdo dessa res-
ponsabilidade, deve desenvolver, entre suas agdes, a coordenacdo dos
dispositivos de coleta de informag&o para monitorar o nivel de satisfacéo
dos usuérios.

Aindaqueisto represente um avango em comparacao aos Servicos
de eetricidade, gas e &gua potavel, em que ndo se tem formalizada a
obrigacdo de sistematizar esses mecanismos de coordenacdo, requer-se
umamaior especificacdo das formas de cruzar ainformacéo proveniente
deste tipo de fonte com a proveniente das fiscalizagOes que redliza a
Geréncia de Controle Técnico, de modo a obter um panorama da obe-
diéncia aos contratos, da quaidade dos servicos e da manutencdo da
infra-estrutura e dos bens.

Outras acOes relacionadas com essa responsabilidade, tais como a
definicdo dos regulamentos de protegdo ao usuario e o estabelecimento
de programas de educacdo e difusdo dos direitos dos usuérios de trans-
porte, estdo pendentes de execucdo, apesar de estarem previstas entre
as missfes e fungdes do organismo. Tampouco existem maiores preci-
sbesformai s acerca das atribui¢des das diversas unidades organizacionais
para o reconhecimento de situagdes irregulares que poderiam ser sancio-
nadas, da determinacéo das sancfes proporcionais as faltas cometidas e
da possibilidade de conseguir que as empresas as acatem, 0 que até o
momento n&o tem ocorrido.

Embora que entre os deveres da CNRT conste a solicitacdo
deinformagéo e documentac&o das empresas de transporte para verificar
e avdiar o desempenho do sistema de transporte e a devida observancia
da fiscalizacdo encomendada, isso ndo se reitera na atribuicéo
de responsabilidades as geréncias que tém incumbénciano tema (Geréncia
de Concessdes Ferroviarias, Geréncia de Qualidade e Prestacéo de Servico,
Geréncia de Controle Técnico e Geréncia de Seguranca no Transporte).

Em sintese, existem ainda fortes brechas entre as responsabili-
dades atribuidas aos entes, sua distribui¢do em termos operacionais entre
as diferentes unidades organizacionais que os integram e o exercicio efe-
tivo de suas competéncias por parte dessas unidades. Junto com os déficits
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em matéria de descentralizacdo funcional e os problemas de incompatibi-
lidades no resolvidos, os fatores assinalados contribuem para reduzir a
capacidade ingtitucional dos entes para cumprir sua missao.

6. Disponibilidade de
r ecur sos fisicos e humanos

A origem dosrecursos e os mecani smos estabel eci dos parasua obten-
a0 e atribuicdo constituem indicadores € oquientes acercado grau deinde-
pendéncia dos entes regulatdrios com relacdo as empresas e ao poder
politico. Neste aspecto, asituacdo dos entes € heterogénea. O ENARGAS,
0 ENRE e a CNC confeccionam seus orgamentos e 0s apresentam ao
PEN (Poder Executivo Nacional) para suaincluséo no projeto de orca-
mento nacional. No ENARGAS e no ENRE os recursos para o financia-
mento provém fundamental mente das taxas de inspecdo e controle que
pagam diversos agentes do sistema, assim como das multas aplicadas.
Em ambos os casos, estipula-se que os projetos de orcamento devem
ser publicados para que possam ser analisados e, eventual mente,
cumpridos pelas partes envolvidas. O ETOSS estabelece seu proprio
orgamento e 0s recursos provém fundamental mente de uma porcenta-
gem (2,67%) do faturamento aos usuarios?®. Por Ultimo, diferente dos
demais organismos, que elaboram seu proprio orcamento, o daCNRT é
confeccionado pela Secretaria Nacional de Orgcamento do Ministério de
Economia e Obras e Servicos Publicos.

O financiamento, baseado em uma taxa percentual sobre a renda
das empresas reguladas permite, teoricamente, que 0s entes ndo sofram
as restri¢fes que enfrenta o conjunto daadministracdo e, a0 mesmo tempo,
resguarda sua autonomia em relacdo ao poder politico, mas se cria, por
outro lado, um problema de incentivos, ja que os incrementos tarifarios, e
0 correspondente aumento do faturamento aumentam os recursos. Difi-
cilmente os organismos levariam a cabo medidas que tém como efeito
“ndo-desgado” a reducdo de seu orgcamento. Além disso, as possivels
vantagens desse tipo de mecanismos foram diluidas pela préti ca das autori-
dades econbmicas no sentido de dispor, a seu arbitrio, dos fundos que os
entes recebenv?.

Como consequiéncia direta desse manejo dos recursos, 0s organis-
mosvém paulatinamente reduzindo Seus recursos N0S SUCESS VoS exercicios
orcamentarios. O ENARGAS teve, em 1993, um orcamento de
$ 9.200.000, cifra estimada antes do funcionamento do ente. Posterior-
mente, regjustou seu montantea$ 12.457.155. Parao ano 1994, foi fixado
um orcamento de $ 26.550.000 que foi aprovado pel o Congresso daNagdo
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mediante a Lei de Orgamento, mas a execucao orcamentaria a cangou
$25.842.021. Parao ano 1995, aprevisdo haviasereduzido a$ 22.449.199.
No caso do ENRE, seu orgcamento para 1994 estava em volta dos 25
milhdes de dolares™. Em 1995, a estimativa caiu para $15.558.088, mas,
conforme a reducdo disposta pelo Ministério da Economia, 0 orcamento
efetivamente executado foi de apenas $13.200.000. Por suaparte, aCNTF
teve asuadisposicdo, em 1995, um orcamento de 7,9 milhdes de dolares
gue posteriormente foram reduzidos a 6,3 milhdes em 1996%¢. Osrecursos
aumentaram em 1997 para 13,3 milhdes, depois da fusdo dos diversos
organismos de controle de transporte na CNRT. O orcamento da CNT,
a0 contrario, tem sido mais ato que o dos demais entes e demonstra uma
evolucao crescente que amaior parte dos organismos ndo apresenta. De
42,8 milhdes de dolares em 1994, passou para 54,3 milhdes em 1995 e
para 63 milhdes em 1996.

Osorcamentos congtituem, detodaforma, um simplesreflexo mone-
tario da disponibilidade, ou ndo, dos recursos necessarios para que 0s
entes possam cumprir cabamente com sua miss2o. Existe evidéncia de
gue muitos deles ndo contam com 0S Meios materiais e 0S recursos
humanos gue se requerem para desenvolver as diferentes tarefas
especializadas de suaincumbéncia. A fungdo de produgéo implicitana
integracdo dos insumos empregados — infra-estrutura, despesas com
pessoal e bens ou servigos ndo pessoals — ndo parece, freglientemente,
ter correspondéncia com a exigida pela natureza da tarefa técnica que
deve desempenhar.

Devido aos sucessivos cortes or¢camentérios, muitas areas-chave
ficaram sem responsavel ou com pessoa insuficiente para controlar as
empresas prestadoras. Apds aunificacdo dos 6rgaos de controle do trans-
porte automotor e ferroviario em umaunica CNRT, adotacdo de pessoa
se reduziu & metade e os contratos se limitaram a um prazo maximo de
seis meses. Também se diminuiu os salérios do pessoa e ndo se reno-
varam numerosos contratos em areas criticas®’.

Outro dos insumos-chave para o exercicio do controle e um dos
pontos criticos da relacdo regulador/regulado € a informagdo sobre o
desempenho empresarid, aqua nos referimos no ponto anterior. Em todos
0s casos, anormaregulatériaprevé aobrigacao dos prestadores de prover
ainformagao solicitada pel os entes. Complementariamente, os entesrea-
lizam inspegdes e auditorias nas empresas ou contam com Servigos de
terceiros pararealizé-las. Em aguns casos realizaram-se pesquisas para
conhecer a opinido dos usuérios com rel agao aos servigos, ainda que esse
mecanismo ndo seja uma prética regular dos entes. Por exemplo, a
modalidade de controle de quaidade daaguapotavel redizadapelo ETOSS,
inclui controles realizados pela prépria empresa (que sdo auditados),
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controlesrealizados pel o ente e contratos com terceiros que levam acabo
as andlises correspondentes em seus laboratorios. Pelo menos formal-
mente, o nivel de confiabilidade destes procedimentos fica garantido pela
possibilidade do ente de acessar os arquivos de reclamagdes informa-
tizados que a empresa possuii.

Apesar da atribuicdo forma que os entes tém para obter das
empresas informag&o com fins de controle, estas nem sempre cumprem
exaustivamente com essa obrigacdo. Ademais, em certos casos, as
assimetrias existentes |hes permitem manipular dados relevantes acerca
de seus comportamentos e custos sem que o regulador consiga detectar a
manobra, facilmente. Um relatério da Auditoria Geral da Nagac®,
referindo-se aos controles que exerceaCNTF em relago & segurancae
os acidentes no transporte ferroviério de carga, destaca a auséncia de
programas de andlise e avaliacdo da seguranca do transporte ferroviario
gue estabelecam metas quantificavels, assm como a fata de acompa
nhamento dos planos e agdes nesse sentido?. A implementacdo de siste-
mas informatizados que permitam o funcionamento em rede com as
empresas, tal como disposto pela CNC, permitiria resolver alguns obst&
culos deste tipo™®.

Em sintese, 0s recursos orcamentarios dos entes, salvo excegoes,
demonstram uma clara tendéncia a queda. 1sso reduz suas dotactes de
recursos humanos e colocaem situacdo precériaas condicdes de trabalho
de seu pessoal. As interferéncias politicas contribuem, ademais, para o
dedlocamento de postos criticos de funcionarios que cumprem um papel -
chave nos esguemas de controle. Por Gltimo, as reticéncias empresariais,
unidas a uma certa fata de sistematizacdo nos controles, dificultam a
obtencdo dos dados técnicos que constituem um insumo indispensavel da
funcéo reguladora.

7. Politicas de pessoal e
capacidadesindividuais

Todos os organismos de regulagdo se caracterizam por ter folhas
de pessoal reduzidas e integradas por uma alta porcentagem de profis-
sionais, na sua maioria engenheiros, advogados e contadores publicos.
Como exemplo, podem citar-se os casos da dotagdo do ENARGAS, que
por volta de 1995, contava com 134 agentes. Profissionais e técnicos
constituiam 81% de seus recursos humanos, e 0s 19% restantes era pes-
soa administrativo. O ETOSS, por sua vez, tinha uma dotagdo de 72
postos, dos quais estavam preenchidos 54. Deste total, 73% possuiam
niveis universitérios, distribuidos entre 19 engenheiros, 7 advogados,
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4 contadores publicos, 4 arquitetos e 3 economistas. O restante da folha
de pessoal correspondia a outras profissdes ou ndo era de nivel
universitério.

Desde entéo, a orientagdo reducionista que caracterizaas politicas
de pessoa dos entes e sua evidente incapacidade para reconverter ou
real ocar pessoal em funcao das necessidades proprias da atividade subs-
tantiva, que devem desenvolver, tendem a descaraterizar seu perfil
profissond.

Ao final de 1997, dezenas de empregados de FEMESA, a maioria
deles engenheiros que trabalhavam em comissdo na CNRT, foram
confrontados com a opgao de serem demitidos ou aocados a tarefas de
controladores de chéo do privatizado Ferrocarril Roca. Pelo acordo com os
concessiondrios, 0s sal&rios desse pessoal sdo pagos pelo Governo.
A proposta que consistia em pagar a esses servidores $ 300 por més, em
vez dos $ 1700 recebidos até ent&o, ndo motivou, naturalmente, a ninguém.

Os possivels déficits nesta matéria ndo residem, aparentemente,
nafalta de capacitacdo para o exercicio das tarefas®!, apesar de que, em
certos casos, como na CNRT, a imprensa tem denunciado que véarios
cargos-chave de nivel gerencial tém sido ocupados por pessoas que ndo
tém aidonei dade requerida para seu desempenho. Acreditamos que exis-
tam outras caracteristicas das politicas de pessoa que possam resultar
mais probleméticas.

Em primeiro lugar, ao estar enquadrados dentro da L ei de Contratos
de Trabaho, na maioria dos casos, os funcionarios ndo gozam de estabi-
lidade em seus cargos. Essa politica, que pode ter sido imaginada como
uma forma de evitar os problemas de estabilidade dos funcionarios,
caracteristicos dafuncéo publica, ndo parece ser conveniente no caso de
funcionérios que, face a ameaca de demissdo, poderiam ver restringida
sua liberdade de ac&o no exercicio do controle.

Por outro lado, trata-se de funcionarios que em boa parte vém das
ex-empresas publicas ou que desempenharam um papel importante nos
processos de privatizagdo. Ambas as situagdes poderiam condicionar suas
atitudes em relacdo as novas tarefas que devem cumprir. Neste sentido,
destaca-se aatitude pouco favoréavel areceber as demandas dos usuarios,
por considerar que se trata de questdes menores. Esse comportamento,
coerente com os procedimentos vigentes para realizar reclamagdes que
mencionamos acima, revela uma desval orizagdo dos agentes mais fracos
do esgquemaregulatério e contraria os esfor¢os por incluir o ponto de vista
dos usudrios que caracterizam as diversas tentativas renovadoras da admi-
nistracdo publica

29



8. Conclusodes

A principal conclusdo decorrente do presente trabalho € que os
entes criados pelo governo argentino para regular os servigos publicos
privatizados apresentam importantes déficits de capacidade ingtitucional
para levar a cabo sua missdo com o alcance e profundidade que exige
essatarefa, sobretudo em vista daimportancia de se proteger o interesse
publico envolvido e o dos usuarios.

Em termos ideais, uma regulacéo eficaz supde preservar o funcio-
namento de regras de mercado que, ab mesmo tempo, evitem os efeitos
indesejados da exi sténcia de monopdlios, desacelerem a concentragdo da
renda, promovam uma maior justica distributiva e estimulem o cresci-
mento da economia. Pode deduzir-se a medida do esforgo adicional
requerido para que a regulagdo cumpra esses objetivos, com base em
alguns indicadores-chave acerca do grau em que se acangaram ou ndo
tais objetivos. Poderia afirmar-se, nesse sentido, que os DCI (Déficit de
Capacidade Ingtitucional) serdo t&o mais graves quanto mais negativos
sgjam os valores desses indicadores-chave.

Um recente estudo financiado pelo Banco Mundia (Chisari, Estache
e Romero, 1997) andisa o impacto das privatizagdes sobre a equidade
— baseando-se em um model o que contempl a duas opgdes diferenciadas
pela suposicao de precos flexiveis e de pregos fixos dos servicos®. Esse
estudo demonstra que, se as regul acles e controles funcionassem corre-
tamente, as empresas privatizadas deveriam transferir aos usuérios quase
1 milh&o de ddlares, o qud equivale aum “sobre-preco” de 16% sobre o
consumo desses usuarios. A porcentagem chega a 20% guando a esti-
mativa efetua-se para 0s usuérios de menor renda relativa. Segundo os
autores “isso demonstra por que os operadores privados tém um grande
incentivo adisputar qualquer decisdo dos regulatérios que osforce acom-
partilhar suas rendas extraordinarias com o restante da economia’.

O estudo conclui assinalando que “quando as regulactes ndo sdo
efetivas, oslucros daprivatizaggo traduzem-se em rendas extraordinérias
para 0s mais ricos, que sdo 0s proprietarios majoritarios do capital nas
empresas de servigos publicos’. E adverte: “se ndo existir uma boa
regulacdo, e se ndo Se conseguir que os aumentos de produtividade se
traduzam em queda de pregos para 0s usudrios, entdo os lucros se concen-
tram nos setores mais altos’.

Outro estudo (Aspiazu, 1997) demonstra que, das 50 empresas
argentinas que obtiveram maior rentabilidade em 1995, 35 eram empre-
sas vinculadas aos processos de privatizagdo de servicos publicos.
A rentabilidade dessas empresas representou 60% da obtida em conjunto
pelas 200 maiores empresas nesse ano. Esses elevados lucros estiveram




associados as favoravei s condigdes criadas pel os marcos regul atorios e a
relativaarbitrariedade nafixac&o de precos, com independénciaem rela-
¢ao ao ciclo econdmico.

Nem a acdo dos entes regulatérios, nem a voz da sociedade tém
sido, até agora, capazes de deter esse simulténeo processo de monopoli-
zacdo indesgjavel, de concentracdo crescente e de desigualdade cada
vez mais profunda. As interrupgdes de estradas para frear o incremento
do valor dos pedégios; os conflitos suscitados com os usuérios em relagéo
a questionada mudanca das tarifas telefénicas; os protestos produzidos
devido aos aumentos nos servicos de &gua, tém sido insuficientes para
deter ailimitada voracidade das empresas.

A menos de dois anos da finalizagdo de seu mandato, o Governo
esta renegociando de forma ativa alguns dos contratos oportunamente
assinados com as empresas concessiondrias o marco da privatizacao.
O resultado previsivel é uma flexibilizacdo das obrigagOes de investimento
que ficariam mais sujeitas as proprias necessidades empresariai's, acompa-
nhadas de cons deravel saumentos nastarifas que se destinariam afinanciar
esses investimentos. Telefones, trens, rotas concedidas mediante 0 paga
mento de pedagio, agua e esgotos subterraneosintegram alista dos servigos
gue 0s concessionarios esperam prestar sob novas condigdes. Aparente-
mente, a pressa deve-se, em parte, a possivel limitagdo da margem de
discricionariedade que se produziriano caso do Congresso Naciona adqui-
rir um papel mais significativo no esquema de controle dos servigos®.

Ainda que as principais referéncias politicas dos diversos partidos
tém manifestado que ndo haveraretorno nas privatizagoes, iSso ndo equi-
vale a garantir que se mantera, no vencimento, a titularidade das atuais
concessdes. Em um ano sem elei¢des, as condicdes para essarenegociacéo
podem resultar propicias para o Governo, ja que 0s possivels custos poli-
ticos seriam atenuados. N&o obstante, o prematuro langcamento da cam-
panha eleitoral poderia converter o tema em uma das questdes centrais
do debate politico que se aproxima.

Uma caracteristicacomum dos contratos que se estéo renegociando
€ 0 aumento dos pregos dos servigos para 0s usuarios. Argumenta-se a
necessidade defazer obras que, se ndo fossem realizadas, poderiam af etar
a prestacéo ou a qualidade do servigo, mas se desconhece seisso redun-
dara, no momento certo, em uma queda das tarifas.

Em qualquer caso, uma coisa é certa: acapacidade atua dos entes
regulatérios ndo permite prognosticar que, dado este ambito ingtitucional,
possam deter-se (menos ainda reverter-se) as tendéncias em diregdo a
uma crescente concentraco e apropriacdo indevida de rendas por parte
das empresas prestadoras de servicos publicos. Frente a tanta responsa
bilidade e a evidente debilidade operativa dos entes, “alguém” deveria
assumir o papel de “custodiar os custédios’.
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Como temostentado demondtrar, atarefando sereduz s mplesmente
adotar os entes de organizacao, pessoal, recursos e tecnol ogias necess&
rias, por maisimprescindivel queisso sgja. A superacéo dos DCI encon-
tra seu limite quando o custo margina do investimento na melhoria da
gestdo resulta superior ao beneficio margina resultante de umaregulagéo
mais eficaz. 1sso ocorre quando esse investimento é compensado pela
continua vigéncia das regras de jogo que governam os vinculos entre
empresas, entes e usuarios, assim como das redesinterinstitucionais pelas
quais se canalizam tais relacbes. Com base nisso, remover esses condi-
cionamentos “externos’ a gestdo prépria dos entes regulatérios €, tam-
bém, parte inseparavel dos esforgos de fortalecimento institucional.

Até agora, as evidéncias de captura dos entes pelas empresas
(que ndo parecem ser aheias as politicas e comportamentos governa
mentais) sugeririam que a determinagdo necessaria ndo surgira esponta-
neamente nem das entidades regul atérias, nem do atual Poder Executivo.
Umamudanca de orientacao poderiavir do esforgo conjunto de um Poder
Legidativo com maior protagonismo neste campo®, de uma Auditoria
Gera da Nagdo menos limitada na sua capacidade de intervencao®®, de
um Poder Judicial ndo condicionado pelas tomadas de posicéo do Exe-
cutivo e da reclamacdo sistemética (esponténea, institucionalizada ou
mediada) por uma cidadania cada vez mais comprometida com arecupe-
racéo da cena publica e a promogdo dos interesses igua mente publicos
gue nela séo defendidos.

Notas

1 Inesperadamente, faz muitos anos que a China Popular iniciou esse processo:
modificar o papel do Estado, suprimir organismos e reduzir a folha de pessoal,
chamando-as “trés fixag6es” ou o principio da decisdo tripla.

2 por exemplo, ndoiniciaremos umadiscussdo do conceito deregulacdo, asformasem que
se estabelece, seus acances ou seus sujeitos. Dentre os trabalhos que abordam esses
aspectos, cabe citar osde Majonee La Spina(1993), Mitnick (1989) e Reagan (1987).

3 Podem ser consultados os trabal hos de Bitran e Saavedra (1993), Coloma e Gerchunoff
(1992), Thury Corngjo (1995), Arifio Ortiz (1995), Vickerse Y arrow (1992), Urbiztondo,
Artana e Navajas (1997) que, dentre muitos outros, abordam amplamente os aspectos
técnicos da regulagéo.

4 0 conceito de capacidade institucional, utilizado no trabalho, se gjusta a definicdo
sugerida por Tobelem (1992). As variaveis propostas por esse autor para analisar 0s
“déficits de capacidade institucional” do sistema de regulacéo estatal serdo utilizadas
parafins de identificacéo e avaliagdo das possiveis fontes desses déficits.
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5 A teoriaecondmicareconhecetrésti pos de situacdes em que 0 mercado costumafalhar:
o carédter indivisivel dos bens, a presenca de externalidades ou a prestagdo em condigles
de monopdlio natural que justificam a intervencéo estatal. Baseia-se na suposicao de
que o mercado é o regulador 6timo e, em consequiéncia, quando existem condicdes que
impedem seu funcionamento normal, requer-se a presenca de um regulador externo para
sanar essas Situagdes mediante “a criagdo de condictes semelhantes as do mercado...”
(Lahera, 1994). Trata-se de entregar incentivos capazes de promover a eficiéncia na
alocagdo de recursos, limitando ao minimo ou eliminando a margem para a
discricionariedade nafixacao de pregcos. Em outrostermos, o Estado deveria“obrigar os
titulares e diretivos das empresas prestadoras a atuar com a mesma eficacia com que
deveriam se atuassem no mercado” (Arifio Ortiz, 1995).

Emborateoricamente se aceite que a concorrénciainduz a buscadaeficiéncia, reconhe-
ce-se que 0 bom funcionamento do mercado ndo garante a eqliidade (Bitran e Saavedra,
1993). Perspectivas menos ortodoxas (e também menos desenvolvidas) comegam a
levar em conta os efeitos da | 6gica mercantil sobre asalide, o ambiente, a segurancados
trabalhadores, os interesses dos consumidores e a necessidade de adotar medidas
anti-discriminatorias ou de garantia dos direitos de cidadania e a protecdo de terceiros

alheios arelagdo deintercdmbio (Majone e La Spina, 1993).

Entre as situagBes de maior repercussdo publica cabe mencionar as dificuldades em
matériados critérios empresariai s no fornecimento dos servigos aos setores de menores
recursos, acidentes cujas responsabilidades nuncaforam esclarecidas, e um conjunto de
projetos apresentados no Congresso para colocar 0s organi smos de regul agdo sob con-
trolelegidativo, que se formularam no marco de fortes confrontos entre legisladores do
partido governante e 0 ex-Ministro de Economia Domingo Cavallo, que havia levado
adiante as privatizagBes e sob cuja érbita haviam ficado os organismos regul atérios.

Prova disso é a preocupagao do Banco Mundial (1997) para que os paises adotassem
posturas regul adoras, capazes de responder, em cada caso, as demandas da economiae
da sociedade, assim como a capacidade ingtitucional existente para leva-la a cabo. No

seu relatério sobre 0 Desenvolvimento Mundia de 1997, afirma-se que “a atengdo a

adequacdo entre o papel do Estado e sua capacidade ingtitucional gjuda a reconciliar

algumas formulas para a acdo do Estado aparentemente conflitantes’.

Exemplo desta auséncia é a criagdo puramente formal do ente que deve encarregar-se
de regular os aeroportos recém-privatizados. Em 30 de dezembro de 1997, uma
sentenca judicial ordenava suspender os tramites de privatizagéo dos aeroportos até
que fosse criado o organismo de regulagéo correspondente. No mesmo diafoi publi-
cado o decreto de criagdo do Organismo Regulador do Sistema Nacional de Aero-
portos. A sancdo desse decreto permitiu iniciar aaberturadas of ertas econdmicas dos
consorcios que haviam sido qualificados para concorrer pela concessao (Diario La
Nacion 31/12/97 e 8/1/98).

Somos conscientes de que ainstitucionalidade regul atéria € apenas uma das dimensGes

a serem consideradas para esses efeitos. As modificages ocorridas nos planos das

relagBes de poder e da redistribuicéo abrangem um conjunto muito amplo de aspectos

da vida social e ndo podem dissociar-se dos processos globais de gjuste estrutural.

Porém, a op¢éo por alguns dos possiveis objetivos a serem al cangados mediante a

regulacdo de servicos publicos, a escolha de um ou outro esguema de regulagéo e a

qualidade de seu funcionamento, podem aliviar ou aumentar esses efeitos.

10 A duplaqualidade/prego do servico poderiaser consideradacomo ponto de articulaggo
entre esses trés vértices. Entre as dimensdes a serem consideradas para a defini¢do da
qualidade dos servigos se contam a continuidade e a confiabilidade do fornecimento, a
rapidez e eficaciados consertos de possiveisfalhas, aseguranga, aclarezae abrangéncia
da informac&o acerca das condi¢Oes de prestacdo que deveriam ser normatizadas em
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funcdo das caracteristicas de cada servigo; contempladas na prestagéo dos servigos por
parte das empresas e garantidas pela agéo regulatéria do Estado.

Essa op¢do coincide com asugestéo do Banco Mundial (1997) de reconciliar objetivos
regul atérios e capacidadesinstitucionais, propondo objetivos mais ou menos ambi ciosos
em fungdo da andlise das forgas e fragilidades existentes.

Entrevista ao Ministro Dromi, Diario Pagina 12, 3/5/90.

Emboraaabrangéncia dos marcos regulatérios contribuacom transparénciaelimite, a
margem de arbitrari edade também demandamai ores capaci dadesinstitucionais de gestdo.
Por um lado, a elaboragao e aplicagdo de normas mais minuciosas representa um maior
custo de regulacdo e, por outro lado, uma normatizagdo mais detalhada é, geralmente,
mais inflexivel face a situages ndo previstas. Nesse sentido, Vickers e Yarrow (1991)
assinalam que a especificacdo dos contratos de concessao se tornatambém vaida para
0s marcos regulatérios. Se contém excessivos detalhes podem se tornar dificeis de
redigir ou aplicar; se, pelo contrério, exige-se determinada prestacdo, quaisquer que
sgjam as circunstancias, podem se tornar inviaveis, sobretudo a longo prazo. Se sdo
“incompletos’, requerem esforgos permanentes de administrago e supervisio e abrem
mai ores possi bilidades, tanto a di scricionariedade administrativa, quanto a necessidade
de maior negociagdo entre regulador e regulado. Neste Ultimo caso, quanto maior a
posi¢éo de recursos de poder e a capacidade de pressdo do regulado, maiores sd0 as
oportunidades de captura do regulador por parte do regulado, em detrimento dos usu-
arios dos servigos.

No primeiro caso, 0 organismo esta envolvido na aplicacdo de medidas previstas nos
contratos de concessdo: i.e. aaplicacdo dataxapor infra-estruturaaos novos usuariose
o faturamento em bloco aosiméveis em propriedade horizontal, mencionados em nota
anterior e cujaresolucdo foi além do ETOSS. Por suavez, ainstabilidade que caraterizou
aCNT teve grande repercussdo publica: um ano apds ter sido criada, se enquadrou na
oOrbita da Subsecretaria de Comunicagdes do Ministério de Economia, cuja criagdo foi
posterior adaprépriaComissdo. Maistarde, noinicio de 1992, foi objeto deintervencgéo,
situacdo que durou quase dois anos. Umavez normalizada, aoposi¢éo de algunsde seus
diretores aos critérios impostos pelo Poder Executivo para a adequagdo das tarifas,
descencadeou uma nova intervencdo em 1995, que a vinculou mais estreitamente a
Subsecretaria de Comunicagdes. Como resultado de disputas politicas que estdo além
da Comissdo, a subsecretaria se transformou, em 1996, em secretaria e passou da6rbita
do Ministério da Economia para o ambito da Presidéncia da Republica (Urbiztondo,
Artana e Navajas, 1997). Uma vez neste marco, transformou-se na CNC, encarregada
daregulagdo de um conjunto mais amplo e heterogéneo de atividades.

Ver nota 1.

O conceito de capturafaz referénciaa possibilidade de control e das decisOes daagéncia
reguladora por parte das empresas regul adas que tém contatos freqiientes e contam com
recursos para condicionar os reguladores a serem receptivos a seus argumentos.

N&o desconhecemos, no entanto, que a conveniéncia ou inconveniéncia deste tipo de
mecanismo é matéria de discussao juridica e que muitos destes projetos estao inscritos
no aumento de disputas no seio do governo incluindo, entre outras questdes, aformaem
que selevaram acabo as privatizagdes e aluta pelo controle de umaareamuito sensivel
do Estado, como € aregulagéo dos servigos publicos.

N&o é possivel ignorar que aunificagdo, previstapelo decreto 660/96 e concretizadaem
fins de 1996, respondeu a uma reorganizacdo da administragdo publica impulsionada
por restricdes or¢camentarias, que prevaleceram em relagdo aos critérios técnicos
justificadores da conveniéncia desta unificagdo. De toda forma, esse esquema poderia
trazer resultados positivos s6 na medida em que fosse possivel integrar a gestdo do
controle dos diversos meios de transporte, 0 que até o momento ndo tem ocorrido.




19 pe acordo com o art. 21 do decreto 999/92, criou-se uma Comissio Assessora ad
Honorem cujo objetivo é of erecer assisténciaao corpo diretivo do ente, em questdes de
cardter econdmico-financeiro, legal e cientifico, relacionadas com a concessdo, e cuja
integracéo cabe a diretoria do ente. A Comissdo Assessora teve uma breve experiéncia
de funcionamento, levando-se em consideragdo que, desde 0 momento de sua criagdo
em agosto de 1993, foi convocada apenas para participar na discussdo da propostade
Regulamento do Usuério apresentada pela empresa Aguas Argentinas.

20 Opri gaasempresas ainformar aos usudrios sobre as condigdes da prestacdo e os direitos
e obrigagdes de ambas as partes. Também fixa prazos paraaresolucdo de reclamagdes ou
recebimento de faturas que implicam em maiores garantias que surgem da normatizacéo
reguladria. S0 especial mente importantes os pontosque se referem a suposicéo de erro
de faturamento (quando o faturamento de um periodo excede em 75% damédiados dois
anos anteriores, presume-se que existe erro e se permite ao usuario pagar unicamente o
valor médio), aindenizacdo por reclamagBes de montantes incorretos ou faturas ja pagas
e afixag8o de tetos para as taxas por pagamento fora do vencimento, que sio
cons deravemente menores que 0s impostos pagos por algumas empresas.

21 Egtadivisio territorial determina que muitos usuérios deveriam desl ocar-se para outra
provincia para realizar um tramite no ente. Como exemplo, cabe mencionar que o
Escritorio Regional Noroeste, sediado na cidade de Salta, atende as provincias de
Santiago del Estero, Tucuman, Saltae Jujuy. Todos os usudrios daregido metropolitana,
donortedaprovinciade Buenos Airesedaregiao daprovinciada pampasdo atendidos
na sede central da Capital Federal.

22 por exemplo, a aprovacdo dos planos de investimento que executam as empresas
concessionarias com subvencdo estatal, comegou a ser encaminhada atécnicos vincula
doscom anovadirecdo daCNRT, tirando de fato essa atribuicéo do Gerente de Conces-
sOes Ferroviarias. Essa pessoa pertencia a equipe privatizadora dos trens urbanos na
gestdo Cavallo. A Geréncia administra os quase 200 milhdes de délares por ano que o
Estado destina para cobrir o déficit operaciona e o plano de investimentos dos
adjudicatérios.

23 p fixagdo darenda do ETOSS como sendo uma aliquota da renda da empresaregulada
permitiu um incremento de mais de 40% de seus recursos em dois anos, mas esse tipo
de mecanismo aumenta o risco de captura por parte de Aguas Argentinas (Urbi ztondo,
Artana e Navgjas, 1997).

24 Claro exemplo desta situacdo € o corte que sofreu 0 ENRE, cuja estimativa orcamenté-
ria para 1996 era de $ 16.598.486 e foi reduzida pela Secretaria da Fazenda para
$9.321.010. Em um relatério elaborado pelainstituicdo, coloca-se que “n&o parece
correto que a Sec. de Fazenda modifique o orgamento elaborado pela diretoria de um
ente autarquico (...) menos ainda quando ndo se trata de recursos originados no Tesouro
Nacional”.

25 RevistaMercado, abril de 1994.

26 o préprio titular do organismo manifestava que “com os fundos que nos deixaram é
praticamente impossivel levar adiante astarefas de controle...” (Diario Clarin, 5/1/95).

27 Além do pessoal fixo, a dotagio da CNRT se compde, em grande parte, de pessoal
contratado cujos contratos néo foram renovados a partir dasancdo do or¢amento de 98.
Nas principais geréncias da CNRT, o or¢gamento designado aos contratos se reduziu
pelametade. O organismo Vviu-se obrigado a desfazer-se de especidistas que elaboram
osinventérios dos bens ferroviarios entregues em concessao (cuja propriedade é retida
pelo Estado). Os cargos de muitos técnicos responsavei s por inspecionar o estado dos
veiculos de transporte, assim como a relagdo entre tarifas e custos, tém sido suprimi-
dos, 0 que explica por que os inquéritos administrativos por dendincias ou infragdes
contra as linhas de transporte continuam acumul ando-se sem resposta. Recentemente,




aCNRT transferiu o responsavel de supervisionar os programas de investimentos dos
trens urbanos financiados pelo Estado e representam montantes multimilionarios.
Tampouco renovou o contrato do chefe da auditoria contébil, encarregado da revisao
dos balancos dessas concessdes. O ultimo fato que produziu comogéo na CNRT foi a
decisdo de liquidar definitivamente a FEMESA (o ente residua dos trens urbanos)
privando-o de orcamento. Isto implicou na drastica diminui¢do de pessoa do 6rgdo
regulador, que em grande parte se compde de pessoal de FEMESA em comissdo.

28 Resolugao ne 67, 3/4/96.

29 Segundo 0 decreto 2218/94, que estabel ece a estrutura organica da Comissdo, a Gerén-
cia de Seguranca deveria se encarregar de elaborar e executar esses programas.

30 O exercicio efetivo do controle ndo depende, entretanto, da mera posse da informagao,
mas do conjunto de fatores que temos analisado. Um organismo de regulacdo poderia
contar com um conjunto importante de informag6es relevantes e tomar decisdes em
funcdo dos interesses empresariais no caso de estar capturado. N&o obstante, o caso
contrério é improvavel, o que indica a importancia de se contar com mecanismaos que
permitam obter essainformagao.

31 Nao obstante, aavaliacio dos déficits em matéria de capacitacio paraas tarefas especi-
ficas que desempenham os funcionérios requereria uma andlise das caracteristicas de
cada posto e dacapacitagdo de quem o ocupa, o0 que ultrapassa oslimites deste trabal ho.

32 Que corresponderiam a regulagso efetiva e ineficaz, respectivamente.

33 Néo écasua que aameacadeumafuturatutelalegisativatenhaprecipitado acriacdo de
uma camara patronal das poderosas empresas concessionarias, Nos momentos em que
amaioriados contratos de adjudicacdo comegaram arenegociar-se. No final de 1997, as
telefonicas, Edenor, Edesur, Metrogés, Gas Natural e Metrovias formaram a Associa-
¢80 de Empresas de Servicos Publicos Argentinos, integrada & Camara Argentina de
Comércio.

34 De acordo com uma recente compilago realizada pela Fundacdo Conselho para o
Projeto Argentino, foram apresentados ao Congresso quinze projetos de lei para
reformular o sistemade controle dos servigos publicos. A maioriados projetos propde
colocar todos os entes sob um 6rgéo superior (conhecido como superente) que, segun-
do algumas propostas, poderia integrar-se com os proprios legisladores. A investida
parlamentar € liderada por Deputados, e especialmente, por legisladores do partido
oficial da Provincia de Buenos Aires, o queinclui ainiciativa dentro daluta partidéria
interna por quotas de poder, visando as proximas eleicdes. A excegio da Comissio
Nacional de Comunicagdes, que controlaos servigostelefonicos e postaisefuncionana
Orbita do Secret&rio de Comunicagfes, 0 restante dos entes nacionais dependem do
Ministério da Economia. Corresponde a esse Ministério fiscalizar a obediéncia dos
contratos e autorizar mudangas tariférias, tarefa que participam os entes regulatorios,
cuja nomeagdo também lhes compete. Se prosperassem as mudangas impulsadas pelo
Congresso, 0 Ministério da Economia perderia faculdades.

35 Embora a Alianca constituida pela UCR, o FREPASO e outros partidos politicos
menores insinuou reiteradamente sua intengdo de aumentar os controles sobre as em-
presas privatizadas, os legisladores do FREPA SO tendem alimitar suas propostas ao
fortalecimento da Auditoria Geral da Nag&o. Esse érgdo apresenta seus relatérios ao
Congresso por meio da Comissio Revisora de Contas, instancia na qual, geralmente,
s80 arquivados, sem originar outros desdobramentos.
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Resumo
Resumen
Abstract

A capacidade deregulacgdo estatal na Argentina
Oscar Oszlak e Ruth Felder

O trabalho analisa os déficits de capacidade institucional dos entes do governo argen-
tino responséveis pela regulamentagdo do fornecimento de servigos publicos oferecidos
por entidades privadas, apds 0 maci¢o processo de privatizagdo que aconteceu nos anos
90. Oferece umainterpretacdo dos desafios institucionais que implica substituir as fun-
¢Oes tradicionais de produgéo, financiamento e prestagéo de servicos do setor publico
por funcBes de regulamentacao e controle.

O objetivo principal do artigo é estabelecer quais sdo as relacles requeridas entre
responsabilidades regul adoras e capacidades institucionais disponiveis. Isto implicaum
exame sistemético de seis tipos de déficits que podem afetar o desempenho dos entes
reguladores: 1) as regras de jogo que governam as relagdes entre agentes envolvidos no
processo regulador (p. ex, agéncias, fornecedores e cidad&os); 2) a natureza das redes
inter-institucionai s estabel ecidas entre os agentes; 3) as conciliacfes estruturais e funci-
onais criadas para desempenhar fungdes reguladoras; 4) as politicas de incentivos e
sancdesfixadas para os entes regul adores desempenhem seu papel; 5) osrecursos materiais
e humanos disponiveis; e 6) as capacidades individuais requeridas para cumprir com as
funcBes de uma forma eficaz.

O trabalho chega a conclusdo de que os entes regul adores criados pel 0 governo argen-
tino apresentam deficiéncias significativas no tocante a capacidade institucional para
cumprir sua misséo com o alcance e profundidade necessrios, especialmente tendo em
conta que nisto se encontram comprometidos o interesse publico e o bem-estar dos
consumidores.

La capacidad deregulacion estatal en la Argentina
Oscar Oszlak y Ruth Felder

El trabajo analiza los déficit de capacidad institucional de las agencias del gobierno
argentino responsables de regular la provision de servicios publicos brindados por firmas
privadas, luego del masivo proceso de privatizacion que tuvo lugar enlos afios 90. Ofrece
una interpretacion de los desafios institucional es que implica reemplazar las funciones
tradicional es de produccion, financiamiento y prestacién del sector publico por funcio-
nes de regulacion y control.

El objetivo principal del articulo es establecer cudles son las relaciones requeridas
entre responsabilidades regulatorias y capacidades institucionales disponibles. Ello im-
plicaun examen sistematico de seistipos de déficit que pueden afectar el desempefio de
las agencias regulatorias: 1) las reglas de juego que gobiernan las relaciones entre los
actoresinvolucrados en el proceso regulatorio (v.g. agencias, prestadoresy ciudadanos);
2) la naturaleza de las redes inter-institucionales establecidas entre esos actores; 3) los
arreglos estructurales y funcionales creados para desempefiar funciones regulatorias;
4) laspoliticas deincentivosy sanciones fijadas alas agenciasregul atorias para desempefiar
surol; 5) losrecursos materialesy humanosdisponibles; y 6) |as capacidadesindividuales
requeridas para cumplir con las funciones de una manera eficaz.

El trabajo arribaalaconclusion de que las agencias regul atorias creadas por € gobierno
argentino presentan significativas deficiencias en cuanto a la capacidad institucional
paracumplir sumision con el alcancey profundidad necesarios, especialmente teniendo
en cuenta que en ésto se hallan comprometidos €l interés pablico y €l bienestar de los
consumidores.
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Stateregulatory capacity in Argentina
Oscar Oszlak and Ruth Felder

The paper dealswith the institutional capacity deficit exhibited by those agencies or
the Argentine government in charge with regulating the provision of public services by
private firms, following the massive privatizacion process that took place during the
90’s. It offers an interpretation of the institutional challenges involved in replacing the
traditional production, financing and delivery functions of the public service by regulatory
and control functions.

The main concern of the paper is to find out what are the required relationships
between regulatory responsibilities and available institutional capacity. Thisimplies a
systematic examination of six types of deficit that may affect the performance of the
regulatory agencies: 1) the rules of the game governing the rel ationshi ps among the actors
involved in the regulatory process (i.e. agencies, providers and citizens); 2) the nature of
the inter-institutional networks established among those actors; 3) the structural and
functional arrangements created to perform regulatory functions; 4) the policies of incen-
tivesand sanctions established for regulatory agentsto perform their role; 5) the material
and human resources available; and 6) theindividual capacitiesrequiered to render services
in an effective way.

The paper concludesthat the regul atory agencies created by the Argentine government
exhibit substantial shortcomingsininstitutional capacity to carry out their mission with
the necessary scope and depth, more so when the public interest and consumers’ well-
being are at stake.

Contato com os autores: oscar.oszlak@top.org.ar
rsfelder@mail.retina.ar




Um modelo paraa
nova geréncia publica

Lawrence R. Jones e
Fred Thompson

1. Introducéo

O lugar destacado que ocupa a nova geréncia publica nos Estados
Unidos é resultado fundamentalmente dos esforgos de David Oshorne, um
jorndista, e de Ted Gaebler, ex-prefeito de umacidade, autores de um livro
amplamentelido: Reinventando o Governo: como o espirito empreen-
dedor esta transformando o setor publico (Osborne e Gaebler, 1992).
A publicagéo de The Gore Report on Reinventing Government: From
Red Tape to Results. Creating a Government that Works Better and
Costs Less, Report of the National Performance Review aumentou ain-
da mais o interesse pela nova geréncia publica. O Relatério Gore propds
inventar “...um governo que coloque os usuarios em primeiro lugar” medi-
ante a criacdo de um claro sentido de missdo, empunhando o leme maisdo
que os remos, delegando autoridade, substituindo normas e regulamenta-
¢Oes por incentivos, formulando orgamentos baseados em resultados, ex-
pondo as operacdes do governo a concorréncia, procurando solugdes de
mercado mais do que solugdes administrativas e, quando isso n&o for pos-
sivel, medindo o sucesso das agdes de governo em termos de satisfagcdo do
usu&io” (Gore, 1993:7).

Osborne e Gaebler afirmam abertamente que eles ndo inventaram
0S conceitos que expuseram. Reconhecem que sua principal contribuicdo
reside narealizacdo de uma sintese dasidéias e das experiéncias de outros.
A reinvencgdo do governo faz parte de um movimento muito mais amplo
gue atualmente tem alcance mundial. Os reformadores da novageréncia
publicaencontram-se namai oria, sendo em todos os niveis de governo, em
nacdes tao diversas como 0 Reino Unido, Suécia, Paises Baixos, Canada,
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Suica, Alemanha, Itdlia, Dinamarca, Finlandia, Estados Unidos, Argenti-
na, Brasil, Cingapura, Hong-Kong, Jap&o e, talvez, os mais conhecidos,
NovaZdandiae Augtrdia

Oscinco “R” fornecem um quadro paraacompreenséo dos diversos
conceitos que compdem a nova geréncia publica, isto €, reestruturacéo,
reengenharia, reinvencao, redinhamento e reconceituaizacdo. Temaos procu-
rado apresentar conceitos centrais de maneiraracional, sequencial,
visando a sua utilizagdo como guia para a inovagéo e a mudanga organi-
zaciond.

A promessa implicita dos cinco “R” € a de que, obedecendo-se a
essa sequiéncia, o resultado seréd um governo com maior capacidade de
resposta, mais efetivo e eficiente. Entretanto, é necessario que se faca
uma adverténcia: poucos sao 0s ganhos que se prometem a curto prazo,
se é que se promete algum. Os cinco “R” ndo podem ser implementados
em menos de cinco anos, sendo o prazo de dez anos uma estimativamais
realista. O quadro 1 oferece um resumo dos principais eventos de cada
uma das fases desse quadro de referéncia.

Quadro 1: Oscinco “R” da nova
geréncia publica

1. Reestruturagao:

* |dentificar as competéncias centrais da organizag&o.
« Eliminar da organizag&o tudo aquilo que ndo agregue valor a seus servigos
— especial mente as regras que inibem o desempenho.
« Contratar externamente tudo aquilo que ndo seja uma competéncia central
da organizagéo.
Ferramentas: TQM, andlises da cadeia de valor, estimativa de custos baseadas nas
atividades (activity-based costing — ABC).

2. Reengenharia:

« Iniciar novamente, em vez de tentar “ajeitar” 0s processos existentes.

* Colocar ainformatizag&o e outras tecnologias da informagéo no centro das opera-
¢Oes.

« Construir da base em dire¢éo ao topo, em vez de fazé-lo de cima para baixo.

* Basear o0 desenho organizacional mais em processos que em fungdes e posi¢des no
organograma.

« Enfocar o esfor¢o na melhoria da qualidade do servigo e na redugdo do tempo do
ciclo produtivo e dos custos.

Ferramentas: modernas bases de dados, sistemas especializados e tecnologias da informa-
¢éo: trabalho de equipe, benchmarking e otimizag&o do tempo e do ciclo produtivo.

3. Reinvencéo:

 Desenvolver um processo de planejamento.

« Estabelecer uma estratégia de servico e de mercado.

« Deslocar a organizacdo em dire¢do a novas modalidades de fornecimento
de servigos e novos mercados.

Ferramentas: planejamento estratégico, pesquisas de mercado, determinagdo de custos
de metas, redes e aliangas.
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4. Realinhamento:

« Alinhar as estruturas administrativas e de responsabilidade da organizag&o com
suas estratégias de mercado e de fornecimento de servicos.

e Alinhar a estrutura de controle/recompensas da organizag8o com suas estruturas
administrativas e de responsabilidades.

* Priorizar os centros de missdo; as atividades funcional mente especializadas, tais
como a geréncia de pessoal e financeira sdo missdes centrais apenas para as orga-
nizagdes que fornecem esses servicos, tais como agéncias de pessoal temporério
ou instituicdes financeiras; se as unidades ndo desempenharem missdes centrais,
devem ser consideradas unidades de apoio.

Ferramentas: organizagOes baseadas no desempenho, estruturas multidivisionais,
produgdo minima, orgamento e prestacdo de contas das responsabilidades, pregos de
transferéncia, incentivos de alto poder.

5. Reconceitualizacao:

» Acelerar o ciclo de observacéo, orientacdo, decisdo e agdo — tanto para melhorar
o desempenho quanto para aprender mais rapidamente.

« Capacitar os trabalhadores da linha de frente para avaliar o desempenho do servi-
¢o e oferecer um feedback sobre o fornecimento do servico e da estratégia.

« Construir uma organizagdo com capacidade para aprender e para se adaptar.

Ferramentas: descentralizacdo, controles flexiveis, capital de trabalho, andlise rapida,
novos model os de aprendizagem.

Essas idéias sugerem a conveniéncia de se realizar mudancas
significativas na burocraciatradiciona e naculturaburocrética, tal como
assinalam as criticas mais avancadas da burocracia (Barzelay, 1992).
Elas descrevem a guns dos fundamentos do novo paradigma degeréncia
publica. N&o se trata apenas de termos de um dicionario; naverdade os
cinco “R” constituem principios para a agéo.

2.0 primeiro“R”: Reestruturacéo

A reestruturacdo € o primeiro passo no processo de mudanca da
geréncia. Implicadiminar da organizacéo tudo aquilo que néo adicione va
lor a0 servigo ou ao produto fornecido aos consumidores, segundo os prin-
Cipios damisso ou da prestacéo de contas das responsabilidades, do controle
do orcamento e dagestéo. Os componentes da organizacao deveriam clas-
sificar-se segundo sua funcéo ou responsabilidade priméaria; por exemplo,
centros de missdo, centros de renda, centros de despesas ou de custos,
centros de servico interno, centros de investimento. A participacéo de cada
um deles € avaiada quanto a sua contribui¢do ao fornecimento de servicos
destinados a satisfazer as demandas dos cidadéos. Essametodologia pode
conduzir a uma significativa horizontalizagdo ou achatamento da estrutura
organizaciona, umaconsderavel delegacéo de autoridade, de responsabili-
dade e de tomada de deci sdes no que diz respeito as operagdes do dia-a-dia
nos nivel's da organizacdo mais préximos do publico. Geramente, significa




deixar tarefas de lado. Por certo, a melhoria de produtividade em grande
escaa no governo depende da eliminacdo de centenas de tarefas. Mas a
reestruturacaéo também deveriaperceber aimportanciade um futuro cresci-
mento no treinamento dos empregados, especiamente no uso de novas
tecnologias e processos de traba ho.

Por que o governo deveria se reestruturar? Uma parte da resposta
pode ser encontrada na significacdo e no desempenho relativo ao setor
de servicos dos Estados Unidos. Hoje, 0s servicos representam 75% do
PIB. Isso significa que os Estados Unidos devem aumentar a produtivi-
dade dos servigos, para crescer mais saudavelmente, mas no curso das
Ultimas décadas os aumentos tém sido extremamente vagarosos. A pro-
dutividade do governo coloca um problema especia mente grave. Menos
de 15% do PIB € gerado por 20% da forca de trabalho empregada pelo
governo norte-americano. Nos servigos privados, o valor agregado por
trabalhador € apenas 5% menor que na indUstria, mas a produtividade
governamental é trés vezes menor que a produtividade industrial. Em
0posi¢&o aos dados acima, em 1958 o valor agregado por traba hador do
governo era 40% maior que no setor de bens.

Outra parte daresposta aponta para a organizagao do fornecimento
de servigos. E valido supor que houve um momento em que as burocra-
ciasforam relaivamente efetivas. Os arranjos organizacionais burocraticos
foram bem-sucedidos no que diz respeito a oferecer seguranca, empre-
gos e estabilidade econdmica, garantir a justica e a equidade e fornecer
0S servigos homogéneos, “de tamanho Unico”, requeridos ao longo do
periodo de desenvolvimento da infra-estrutura governamental, desde o
final do século passado até meados dos anos 60 (Osborne e Gaebler,
1992: 14). Em crises como a Grande Depressdo e as duas guerras mun-
diais, a burocracia resguardou-nos de possiveis danos. Enquanto isso,
porém, 0s arranjos organizacionais hierarquicos, centralizados e basea-
dos em regras criadas durante a época industrial, tornaram-se cada vez
mais anacronicos.

A concorréncia econdmica global, a mobilidade do capitd interna-
cional e os surpreendentes avancos das telecomunicagbes e da
armazenagem, processamento e recuperacdo da informagéo estdo pro-
duzindo uma economia baseada no conhecimento — uma economia em
gue os trabal hadores exigem autonomia e os cidadaos/consumidores exi-
gem produtos de ata qualidade, servigos superiores e a possibilidade de
dispor de uma ampla gama de escolha. As burocracias empresariais mo-
deladas de acordo com critérios antigos ndo sdo capazes de satisfazer
essas exigéncias, como também ndo podem fazé-lo as burocracias go-
vernamentais ultrapassadas. A satisfaco dessas demandasrequer aexis-
téncia de organizagOes flexiveis, adaptaveis, inovadoras e centradas no
usuario, que oferecam uma grande quantidade de bens de dta qualidade,
glustados aos anseios e hecessidades individuais.




No entanto, poucos servidores ou gerentes publicos tém tido sufi-
ciente experiéncia em matéria de reestruturagdo. Como consequiéncia,
torna-se necessaria a utilizacdo de melhores métodos, para eliminar os
elementos dispensaveis mencionados acima. Além disso, também serequer
a existéncia de melhores quadros de avaliagdo, em relagdo aos quais
possam comparar-se as opcoes e as agdes de reestruturacao.

Qual tem sido atendéncia do setor publico para abordar a reestru-
turacdo? A seqliénciade eventosaseguir parece caracterizar areestrutu-
racdo na maioria das organizagdes publicas.

A primeiraresposta a reestruturacéo costuma ser anegacao. Essa
€, geramente, acompanhada de medidas de curto prazo, destinadas a
reduzir as despesas, conjuntamente com esforgos que visam detectar os
culpados. Nesse ponto, as organizagcdes devem escolher entre reduzir os
servigos ou eiminar postos de trabalho. Muitos servidores se rebelam
frente a essa opc¢do, argumentando que os cortes orcamentarios deveri-
am fazer-se gradativamente, que as organizagdes encontrariam uma sa-
ida melhor confiando no processo de aposentadoria natural dos
empregados, na eliminagdo das vagas e nos cortes de orgamentos de
apoio e inclusive no adiamento da manutencdo, em vez de fazer cortes
radicais, efetuando redugdes generalizadas de pessoa ou cortes que
comprometam programas ou servigos especificos. Quando ndo ha outra
solucdo, reduzem-se primeiramente 0s servigos consi derados ndo-essen-
ciais. Assim, fazem-se cortes em e ementos que ndo sdo visiveis ao publi-
co, como por exemplo, as operagdes de apoio e manutencdo, treinamento
de pessoa e substituicéo de ativos. Esses cortes diminuem o capital acu-
mulado de uma organizagéo e freglientemente desmoralizam seus em-
pregados, pelo menos os que entendem que ignorar a manutencéo e o
investimento terd como resultado, no futuro, o aumento dos custos. En-
tretanto, as demissdes em massa também so onerosas. Quando se leva
em consideracdo o pagamento dos beneficios que acompanham ademis-
s80, 0s custos de substituicéo, a perda de mora e de habilidades valiosas,
para ndo falar no mal-estar experimentado pelos empregados que per-
dem seus trabahos, as redugdes do staff por meio do mecanismo de
demissdo voluntaria, podem, na verdade, representar custos mais eleva
dos, sendo menos efetivas que o desmantel amento — especia mente aque-
les pouco seletivos.

A fase seguinte dareestruturacéo implica, viaderegra, cortesmais
profundos, que incluem redugdes em todos 0s orcamentos, geralmente
acompanhados de congel amento de cargos e salarios, maior utilizacdo do
tempo parcia e de empregados ndo-permanentes, bem como de outras
iniciativas que visam reduzir o monte dos custos salariais. Entretanto, a
estratégia de cortes generalizados tende a enfraquecer as organizacoes
como um todo. E particularmente nociva pelo fato de os programas de




atademanda, que exigem pessoal atamente qualificado, sofrerem cortes
da mesma magnitude que os programas de menor demanda e qualidade
(Jones, 1984; Jones & McCaffery, 1989; Jones & Blixer, 1992).

O planegjamento e adefinigéo de prioridades deveriam guiar arees-
truturacdo, cujoslemas deveriam ser amanutencéo da quaidade do servico
e a permanéncia de empregados qualificados. Devido ao fato de isso
freqUentemente resultar no desmantelamento de programeas, o fortaleci-
mento das prioridades requer um firme apoio politico, um plangamento
estratégico, uma base de dados razoavel mente sofisticada, para guiar a
tomada de decisbes, e uma considerével negociacdo com osstakehol ders.
Requer também uma definicdo dos nivels criticos de operacéo dos pro-
gramas, por exemplo, agueles abaixo dos quais 0s programas n&o podem
operar, mantendo assim a capacidade de atingir seus objetivos de manei-
ra satisfatoria (Jones, 1985).

As estimativas do valor agregado aos servicos fornecidos aos ci-
dadédos e a participacdo de empregados e acionistas sdo fundamentais
para se chegar a uma reestruturacdo efetiva. O gerente competente po-
der&reconhecer que 0s cortes ndo deveriam basear-se no prestigio organi-
zacional, nalongevidade do programa e na antigtiidade dos empregados,
na magnitude do orcamento ou outros critérios que podem ser pertinen-
tes, mas que néo agregam valor. Lamentavel mente, ainformagéo requerida
sobre o programa para agir de outra maneira, freqlientemente, ndo exis-
te.

Nessa questdo, é fundamental a implementagdo de um processo
de plangjamento capaz de gerar uma informacéo apropriada e confiavel,
gue permita estabelecer comparactes internas entre programas. O pro-
cesso de planegjamento e os planos estratégi cos também devem adequar-
se ao financiamento a longo prazo, a gestéo da divida e ao plangamento
de capital. Na tentativa de plangiar e implementar experiéncias bem-
sucedidas de reestruturacdo, é provavel que os gerentes se sintam frus-
trados ao reconhecer até que ponto ndo tinham investido suficientemente,
ou smplesmente tinham gastado ma no passado, com relacéo a uma
adequada prestacéo de contas, plangamento, avaliacdo de programas e
politicas, tecnologia da informagdo e outros recursos andliticos.

A questdo da participacdo natomada de decisdes, concernentes a
reestruturacdo, € muito delicada e poderia ser administrada, em grande
parte, pelos contratos geréncia-trabalho. Os argumentos em prol de uma
participagcdo mais amplados empregados apresentam-se freqlientemente
gpoiados num critério de justica, nacontribuicdo aboamora dos servidores
e na adesdo a valores gerenciais democréticos. Um argumento muito
mais consistente para a participacao € que 0s empregados e 0S UsUarios
dos programas tém informagdes que devem ser avaliadas pel os gerentes
dos mesmos no momento de decidir se ha necessidade de reestruturacéo




e como fazé-lo. Muitas das melhores sugestdes referentes a como pou-
par dinheiro e incrementar a eficiéncia provavelmente sgam oriundas
dos gerentes de programa, das suas equipes e dos cidaddos consumido-
res, quando questionados a esse respeito.

A centralizagéo do planegjamento e o estabel ecimento de prioridades
s80 caracteristicastipicas dareestruturacdo. Em primeiro lugar, a prolon-
gada dependénciaem relacdo aum ou a algunsindividuos, paratomar as
decisdes de reestruturacdo, pode ter como resultado a reintroducdo de
muitas das falhas burocréticas que contribuiram paraacrise. O sistema
mandarim chinés de geréncia, baseado na influéncia pessoal, é contrério
aumareestruturagao efetiva, por causa de seus efeitos sobreamoral dos
trabalhadores e sobre a abertura da organizag&o a reestruturacéo, a
reengenharia, areinvencao, ao redesenho e areconceitualizacéo. Porém,
0 grau de centralizac&o da autoridade nareestruturagdo poderiaser menos
importante que outras varidveis, para explicar a resolucdo bem-sucedida
da crise. A mitigacdo do impacto dos cortes, a continuidade da lideranca,
a extensdo da politizagéo da reestruturago, a capacidade para definir e
comunicar a fun¢do e as metas organizacionais, na medida em que se
estabel ecem e se definem as prioridades de servicos, aformade governo
e 0 grau de cooperacéo entre o Legidativo e o Executivo podem ser
variaveis mais importantes.

O dilemada centraizagéo daautoridade decisriaver sus umamaior
participacdo na reestruturacdo culmina numa negociacéo fundamental:
ou centralizar e limitar a representatividade e a disposicao do governo
para responder as demandas, visando a uma maior eficiéncia nas deci-
sbes e naexecucdo, ou permitir que a participacdo nas decisdes sgjamais
aberta e, conseguientemente, levar aumamaior fragmentagdo. O acesso
aberto poderia em certas ocasides limitar a capacidade do governo de
estabelecer prioridades e fazer cortes especificos. Em ambos os casos,
aspectos valiosos sfo sacrificados, 0 que nos faz pensar que a melhor
abordagem seriauma combinagdo das duas opcdes, com as quais politicos
e gerentes pudessem cooperar, mas empregando um mecani Smo proces-
sud que limite as opcdes e restrinja 0 periodo onde podem ser feitas e
revisadas as mesmas.
No fechamento de instalagdes militares nos Estados Unidos, os Poderes
L egidativo e Executivo utilizaram esses mecani Smos processuai srestritivos,
paradecidir o fechamento de centenas de bases militares, operagéo cujos
detalhes tinham sido debatidos, em alguns casos, durante décadas.

Os desgj ustes prolongados e agudos entre 0s aspectos de jurisdi¢éo
e 0s compromissos de politicas podem afetar o nivel de crédito e a capa
cidade das organizagdes publicas em financiar a formacéo e o emprés-
timo de capital que enfrentem os déficits de caixa de curto prazo. Talvez
nado sejareconhecida a necessidade da reestruturacdo sendo no momento
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em que a organizacdo ja ndo possa mais obter crédito. Quando ja se
produziu a perda do crédito, sB0 necessarios um plangjamento e uma
acao financeira de longo prazo para reavaliar os efeitos dos cortes nos
programas e servicos, melhorar agerénciado fluxo de caixae as praticas
de investimento que garantam a solvéncia dos fundos de pensdo, limitar
0s encargos da divida e harmonizar sua base tributaria e sua capacidade
de servigo. Esse plangamento e essa agdo financeira podem também
trazer uma avaliagéo das opgdes de arrendamento ou liquidagéo de pro-
priedades e equipamento, uma possibilidade de se estabelecer custos e
cronogramas apropriados da depreci acéo e substituicdo dos ativos de capi-
tal, um melhor manejo do inventério e, em certas Situagdes, uma previsio
de reservas financeiras suficientes para dar suporte ao orcamento na
possibilidade das estimativas serem ultrapassadas no futuro.

Os programeas delongo a cance e o plangamento financeiro poderiam
requerer a assessoria de consultores na &rea de gestdo financeira e
poderiam envolver a participacéo de outras entidades publicas, banqueiros,
assessores do mercado de bénus municipais e outros, reconstruindo a
confianganaresponsabilidade e na sol vénciadaempresa. AsorganizagOes
publicas poderiam descobrir, como jao fizeram muitas organizagOes privadas,
gue amelhoriada produtividade alongo prazo exige que se arrisque capital
parainvestir em novos equipamentos, treinamento de empregados, andli-
ses de programas e pesquisas adicionais de mercado. Devido ao fato de
areestruturacao requerer umaandise do valor do servico, sdo inevitaveis
0s custos adicionai s paraamodificagao do sistemade contabilidade, coleta
de dados, andlise e tomada de decisdes. Evidentemente, algumas organi-
zacOes, preocupadas em poupar centavos enquanto desperdicam dolares,
evitam esses custos, fazendo cortes profundos em todos os setores, sem
levar em consideragéo a capacidade de fornecer servigos de qualidade
no futuro. Esse enfoque ndo € um modelo apropriado para uma
reestruturac@o bem-sucedida, apesar das Gbvias vantagens que oferece
aos servidores escol hidos e nomeados. Certamente, asd é possivel quan-
do os governos praticam uma contabilidade de caixa ndo-acumulativa, o
gue significa que as organizactes podem oferecer uma falsa impresséo
de salide fiscal, manipulando os prazos dos pagamentos. As cortinas de
fumaga e as miragens fiscais sdo freqlientemente suficientes para con-
vencer 0s meios de comunicacdo e o publico de que umacrisefoi supera-
da, aparentemente, sem grandes perdas alongo prazo. Lamentavel mente,
0s custos do manejo inadequado da reestruturacéo séo elevados, e seus
efeitos negativos podem se fazer sentir por muito tempo.

A contribuicdo mais importante da reestruturagdo, em matéria de
aumento da produtividade, é a substituicdo de tecnologia obsoleta. Em
numerosas organizagdes publicas, os cortes orcamentérios guiados por
uma visdo limitada, realizados ao longo de um periodo de varios anos,




geraram atrasos substanciais em matéria de tecnologia e treinamento.
Esse problema é abordado com maior profundidade no capitulo do segundo
“R” — areengenharia.

No contexto da reestruturacdo, algumas das idéias propostas para
resolver os problemas da.organizag&o e dos cidadéos, poderiam inicia mente
ser consideradas como sendo demasiadamente radicai's, porém, maistarde,
mostram-se factiveis. Por exemplo, submetida a pressao da necessidade
fiscal, a cidade de Oakland, na Califérnia, vendeu ainvestidores privados
0 prédio publico onde estava sediado seu museu. Entretanto, a cidade
continuou oferecendo os servicos do museu, alugando-o dos novos
proprietarios. Acordos similares de venda condicionada ao aluguel tém
sido bem-sucedidos também em outras cidades. Esses acordos possibilitam
aos governos | ocais reduzirem seus custos de manutencao e de operacéo,
a0 Mesmo tempo em que oS incentivos ao investimento privado gjudam a
garantir amanutencdo e o cuidado apropriados dasingtalagies. Seus usuarios
podem ser chamados a assumir aresponsabilidade de umamaior parcela
dos custos, por meio do pagamento de tarifas de utilizagdo. Umamehor
contabilidade dos custos poderia contribuir para a determinagéo de pregos
e nivels tariférios apropriados, relacionados com a capacidade de paga
mento.

Asjustificativas para a provisao de servicos por parte do governo
deveriam ser exaustivamente avdiadas pel os servidores publicos ao tomarem
decisdesrelativas atarifas de uso, reducdo de programas, continuagéo ou
interrupcdo do servico oferecido. A tendénciaaprivatizacdo tem sido impul-
sionada pelo reconhecimento de que muitos dos servicos tradicionalmente
prestados pelo governo podem e devem ser oferecidos pelos setores
privados ou sem fins lucrativos da economia. A reestruturacéo e apriva-
tizacd0 sBo compativeis em muitas instancias, funcionando como meios
capazes de reduzir a escala e 0 campo de atuacdo do governo.

3. O segundo “R”: Reengenharia

A reengenhariaé o segundo passo a ser dado pel os novos gerentes
publicos. Centra-se mais num recomego do que em tentativas de consertar
os problemas existentes mediante solugdes parciais ou temporarias,
aplicando medidas paliativas. Exige pensar sobre processos e ndo sobre
funcdes e posicdes estabelecidas nas hierarquias organizacionais. Seus
objetivos referem-se a0 aumento da satisfacéo do consumidor eamelhoria
da qualidade do servico, aliadas aumamaior eficiéncia, medida primaria-
mente em termos do tempo e do custo do ciclo produtivo. Aproveita as
vantagens da nova tecnologia computadorizada e de outras tecnologias
de informagdo, e requer um constante acompanhamento, na pratica, das
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dternativas propostas para substituir os métodos de trabalho existentes
antes da implementacdo de novos sistemas e processos.

Aqui apenas propomos apresentar uma defini¢do sucinta de
reengenharia, umavez que muito tem sido escrito acerca desse tema, em
particular por Hammer e Champy (Hammer & Champy, 1993; Hammer
& Stanton, 1995; Hammer, 1996). Ele é um processo top-down, em que
a organizacao, tipicamente guiada pela restri¢éo de recursos e pressoes
competitivas do mercado, procura servir melhor seus clientes, mediante a
reducdo da duragdo do ciclo do processo de trabalho, o que por sua vez
pode reduzir custos, tanto a curto quanto alongo prazo. Essa metodologia
ndo tenta mudar 0s processos ja existentes, mas sim substitui-los com
métodos mais eficientes de se fazer as coisas.

A utilizacdo mais ampla de computadores e de outras tecnologias
da informagdo é um elemento fundamental, para que sgjam atingidas as
metas da reengenharia, uma vez que possibilita que menos empregados
facam o trabalho antes desempenhado por um niimero maior de pessoas.
Ela modifica o fluxo do trabalho e as relagbes dependentes de tarefas
seqlienciai s ou reciprocas, recortando, em parte, osprocessostradicionais,
por meio da substituicdo do trabalho manual dos empregados pela
computadorizagdo, na obtencdo, andlise, decisdo e mangjo de dados.
No entanto, a chave ndo é tanto substituir pessoas por tecnologia, sendo
promover um trabalho mais inteligente, eliminando os méodos de traba-
Iho baseados no manuseio de papel, desnecessérios e redundantes.

N&o surpreende que a reengenharia conduza a horizontalizacgo ou
a0 achatamento da pirdmide organizacional, na medida em que seréo
necessarios menos empregados da geréncia baixa e média, para se fazer
um trabalho igua ou melhor, apds a implementacdo desse método. 1sso
permite o deslocamento de alguns trabal hadores que passaram a prestar
um servico direto ao usuério, dependendo da demanda, capacidade, aptidéo
e treinamento. O investimento em educacéo e treinamento do staff para
operar efetivamente 0s novos processos € um aspecto essencial da
reengenharia. Os exemplos bem-sucedidos sdo numerosos (Hammer &
Champy, 1993: 150-199; Hammer & Stanton, 1995: 204-227; Hammer,
1996: 174-190), e freqlientemente verifica-se reducéo de 70% a 90% nas
etapas dos processos de trabal ho, reducéo no tempo do ciclo entre 60% e
80% e de 20% até 80% nos custos. Em outras palavras, areengenhariaé
utilizada com o objetivo de se chegar a uma melhoria substanciad e ndo
margina do desempenho.

Esse processo implicaum compromisso por parte dos executivosem
oferecer poio totd ainiciativa, aselecéo e apriorizacdo dos processos que
serdo objetos de reengenharia; a atribuicéo das responsabilidades do proje-
to a equipes de trabalho; a selecdo dos membros das equipes de trabalho,




representantes dos antigos processos e dos envolvidos nos processos de
producdo; a atribuicdo das responsabilidades de lideranca das equipes e
das atividades de informacao e interface; a andlise dos processos existen-
tes, a0 desenvolvimento de dternativas a0 status quo; as verificagOes-
piloto e avaliacdo das dternativas testadas; aintegracdo dos ensinamentos
provenientes da tentativa e erro naimplementagéo das adternativas; aes-
colhadamelhor dternativae, finamente, aimplementacdo do novo proces-
S0 einterrupcdo daquele que esta sendo subgtituido.

Pode fazer-se necesséria, provisoriamente, a operacdo simulténea
de antigos e novos processos. A selecdo e atribuicéo de tarefas as equipes
de trabaho é fundamental para se alcancar os resultados desegjados.
A continuidade do apoio executivo, paraa verificagdo dasiniciativas e a
aceitagd0 de uma margem para o fracasso, é essencial. E de se esperar
gue ocorram alguns ou muitos erros, enquanto se chega a definicdo de
novos processos. O compromisso pleno dos recursos, paraimplementar a
iniciativa de reengenharia, também é essencia. O tempo de experiéncia
do staff, o gpoio tecnol 6gico e o financiamento devem ser disponibilizados,
na medida em que sgjam requeridos pel as equipes que participam do pro-
cesso. Além disso, 0 apoio ao esforgo deve ser virtuamente aberto em
termos de cronograma, isto €, as equipes devem ter liberdade paratrabalhar
diversas aternativas até o sucesso ser obtido. O estabel ecimento artifici-
al de datas-limite, nas quais 0 processo de reengenharia deve estar
encerrado, ndo é produtivo. Pelo contrério, deve-se pedir as equipes que
trabalhem até alcancar sua meta.

O balanco final paraaavaliacao do sucesso dessa metodologiaé o
incremento da satisfacéo do usu&rio, isto €, dos resultados. A reducéo do
tempo do ciclo e dos custos ndo sdo fins em S mesmos. Aos inves disso,
sd0 o resultado de melhores processos de trabalho. Os critérios de
mensuracdo sdo fundamentais para se determinar se a reengenharia foi
bem-sucedida e, conseqlientemente, se os métodos de avaiacdo dosresul-
tados e de comparac&o daquel es com os anteriormente atingidos, mediante
0s procedimentos utilizados, devem ser elaborados como parte do esfor-
¢o de reengenharia. Sem os meios para medir quantitativa e qualitativa
mente amelhoriado servigo, essa metodologia perde virtualmente o seu
sentido. Haformas mais simples de se cortar custos, se esse for o Unico
objetivo. Isso significa que devem ser evidenciados os indicadores de
resultados e as bases de dados, da mesma forma que os procedimentos
de coleta devem ser desenhados e elaborados. Os dados devem ser
coletados, analisados e comparados. Os dados de contabilidade devemn
estar relacionados com a mensuracao dos resultados, para possibilitar a
andlise de custos, bem como as respostas dos consumidores as diversas
aternativas de processos de custos diferentes. Tipicamente, diferentes
segmentos da base de usuérios preferirdo diferentes combinacdes de
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gualidade e custo dos servicos. A reengenharia deve tentar harmonizar
essas preferéncias, 0 que também congtitui um dos objetivos dareinvencéo.
Os defensores dessa metodol ogia reconhecem que muitos fluxos
de trabalho organizacional, desenhos de tarefas, mecanismos e estruturas
de controle sdo supérfluos ou obsoletos. Os processos de reengenharia,
acompanhados da reestruturagéo e da redugdo de tamanho, visam
melhorar o desempenho administrativo e poupar dinheiro, diminuindo a
burocracia organizaciona. Tal como explica Michagl Hammer:

“trata-se de deixar deinsistir em aternativas que demonstraram
ser deficientes. Em vez de introduzir processos obsoletos nos
s stemas computadorizados, deveriamosinterrompé-loserecomegar.
Deveriamos aplicar a reengenharia as nossas organizagoes, utilizar
0 poder da moderna tecnologia da informacdo, para redesenhar
radicalmente nossos... procedimentos, visando obter umamelhoria
radical do seu desempenho... N&o podemos esperar atingir novos
niveis de desempenho apenas recortando as sobras e automatizando
os procedimentos ja existentes. Em vez disso, devemos desafiar as
premissas tradicionais e mudar as antigas regras’ (Hammer, 1990:
104,107).

Hammer compara a reengenharia com a revolugdo acontecida no
sistema de contas pendentes da Ford Motor Company. No inicio do
anos 80, os auditores da Ford estudaram cuidadosamente as atividades
de contas pendentes e concluiram que, mediante a consolidacdo, a
racionalizacdo de procedimentos e ainstal acdo de novos sistemas de com-
putacéo, o staff na folha de pagamento poderia ser reduzido em 20% —
passando de 500 para 400 empregados. A Ford mostrou-se satisfeitacom
esse plano paradiminuir arelacdo de contas pendentes, até que observou
a organizacao de contas pendentes da Mazda, na qual havia um tota de
cinco funcionérios. Como consequiéncia, a Ford “néo se conformou com
amodesta mudanga que tinha executado num primeiro momento. Optou
por uma mudanga profunda— e obteve umamelhoriaradical”. Por meio
dareengenharia, aFord cortou o nimero de operacGes manuai s necessé
rias a contabilidade de transacdes e conciliaces, associadas ao
processamento e ao pagamento dos bens utilizados, numa proporcéo de
nove a trés, obtendo assim “uma reducéo de 75% das despesas perma
nentes, em vez dos 20% que teria obtido mediante a aplicagdo de um
programa convenciona”. Hammer destaca que as mudancas feitas pela
Ford, na sua operacédo de contas pendentes, resultou na melhoria da
geréncia de materiais e numa informagéo financeira mais adequada.
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Os principios da reengenharia sdo extremamente simples. Primei-
ramente, quando isto € possivel, trata-se de desenhar as tarefas em volta
de um objetivo ou resultado, ao invés de fazé-lo em torno de uma Unica
fungdo — a especializagdo funcional e a execugao sequencial sdo ine-
rentemente opostas ao procedimento expeditivo. Em segundo lugar, quando
possivel, fazer com que aqueles que utilizam o produto da atividade
desenvolvam-na, fazendo com que os individuos que produzem a infor-
mMacao a processem, umavez gque sdo eles 0s que tém maior necessidade
de informac&o e maior interesse em que essa sgja adequada. Sem sacri-
ficar nenhum dos beneficios da descentralizacgo, a utilizagdo de moder-
nas bases de dados, sistemas inteligentes e redes de telecomuni cagctes
oferecem muitos, sendo todos, os beneficios que no passado tornaram
arativas a centralizagdo administrativa e a especializacdo de fungbes
adminigtrativas, tais como relatorios, contabilidade, compras ou garantia
de qualidade (economia de escala, elevados niveis de coordenacéo e pa-
dronizag&o). Em terceiro lugar, trata-se de captar a informagéo de uma
Unicavez e em suafonte. Em quarto lugar, coordenar atividades paralelas
durante o seu desenvolvimento e ndo apds sua finaizacdo. Finamente,
atribuir responsabilidades na tomada de decisdes as pessoas que fazem o
trabalho, e incorporar o controle no desenho das tarefas.

O contraste entre a maneira com que a Ford maneja suas contas
pendentes e 0s procedi mentos-padr&o operativos nas organi zagoes gover-
namentais ndo poderia ser mais surpreendente. Na Marinha dos Estados
Unidos, por exemplo, sd0 necessarias operagdes manuais para cumprir
com vinte e sais transagdes e nove conciliagbes — trinta e cinco passos
no total — para que um usuério obtenha provimento autorizado de um
fornecedor qualificado (Hemingway, 1993: 8-12). Esse sistema ndo s é
complicado, mas freguentemente resulta num servigo de ma qualidade e
numaquanti dade excessivade inventérios. Segundo o relatério Gore, esse
sistema freglientemente provoca atrasos na obtencéo de pecgas de repo-
Sicdo. E esses atrasos mantém uma grande parcela dos automoveis e
caminhdes da Marinhafora de servico, obrigando ainstituicdo a comprar
10% amais de veiculos do que realmente necessita (Gore, 1993: 12).

A pesquisa tem demonstrado que a computadorizagdo poderia
eliminar mais da metade das etapas nos processos de contas pendentes
na Marinha (Hemingway, 1993: 25). Entdo, por que haveriam de ser 14,
ou ainda 35, os tramites necessarios, sendo que a Ford sO necessita de
trés? Uma primeira resposta é€ que a Marinha falha na captacéo dainfor-
macdo de uma unicavez e nafonte. Ao invés disso, cada um dos passos
do processo de fornecimento — requisicao, recepcao, certificado defatura,
conciliagdo e revisdo — repete-se ao longo da cadeia de comando. Mais
ainda, as pessoas que produzem a informagdo ndo a processam.
O processamento € manejado por especialistas em geréncia financeira




em cada um dos niveis, desde o centro de custo até o Financial
Information Processing Center, do sistemicamente centralizado
Department of Defense Finance and Accounting Service (DFAS).

Mas araz&o maisimportante € que aMarinha, como muitas outras
organizagdes publicas, ndo inclui o controle financeiro nos desenhos de
tarefas. Aos oficiais comandantes da Marinha, por exemplo, ndo lhes é
atribuida aresponsabilidade de controlar os custos, e eles ndo dispdem de
uma di scricionari edade suficiente paracombinar ou quantificar osrecursos
utilizados. Até em tempos de paz, sua efetividade no manegjo dos recursos
tem pouca incidéncia na avaliagéo de seu desempenho. Certamente, seu
orcamento é estabel ecido em um nivel superior. O Sstemade ordenamento
e processamento dos fornecimentos pretende, primariamente, garantir que
nem eles, nem autoridades de nivel superior excedam-se nas suas atribuigdes
estatutarias, que estéo divididas em 50 prestacbes de contas separadas,
557 codigos de geréncia e 1769 linhas de contabilidade.

Os principios de reengenharia dos processos pressupdem que oS
oficiaisdo comando operaciona deveriam, pelo contrario, ser responsabi-
lizados pelas suas compras e assistidos por um sistema padronizado de
informacdo. A partir dessa visdo, 0 DFAS seria responsdvel apenas pela
manutencdo de um sistema de informagdo padronizado e pelo
monitoramento das comprasfeitas pel os oficiais comandantes. A Defense
Logistics Agency esta atualmente se dedicando a criagdo de uma base
de dados sobre fornecedores, utilizada para negociar contratos com ven-
dedores, em beneficio da organizacdo como um todo, e que plangja com-
partilhar com os oficiais comandantes. Em vez de regras para evitar que
eles se excedam nas suas obrigacdes, os oficiais comandantes deveriam
ser avdiados em tempos de paz, ab menos parcialmente, utilizando-se 0
critério do seu sucesso no mango dos custos. A adogdo desse critério
permitiria reduzir o numero de entradas no manual de contabilidade para
se fazer uma compra, de 35 para 3: ordem, recepcao e pagamento.

NaHewlett-Packard, aadogéo desse enfoque resultou numasubs-
tancial poupanca nas despesas e em mais de 100% de melhoria do servi-
¢o (Hammer, 1990: 110). Esse e outros sucessos de reengenharia dos
tipos que foram descritos acima poderiam ser acangados em organiza-
cOes publicas? A resposta parece ser afirmativa, caso os funcionérios
publicos entendam e efetivamente apdiem os esforcos de reengenharia
durante um tempo suficiente, paraque possam ser verificadas por completo
todas as dternativas, paraque sgjam satisfeitas as necessidades de treina-
mento e para que os resultados segjam cuidadosamente avaliados e inte-
grados de tal maneira que a organi zag&o aprendatanto com seus SUcessos
quanto com seus fracassos.




4. O terceiro“R”: Reinvencao

A reinvencado é o terceiro passo aser dado por umagerénciapublica
efetiva. Requer pensamento estratégico e plangjamento, para se deslocar
em direcdo ao desenvolvimento de novos mercados e métodos de
prestacdo de servicos. A estratégia de marketing deve ser aplicada, para
poder ser comparadaa estratégiaglobal daorganizacéo e ao plangjamen-
to a longo prazo. Em esséncia, avalia e produz mudangas abrangentes
nos servicos oferecidos ao cliente e na estratégia do mercado de produ-
tos, particularmente no que diz respeito a concorréncia ou a ameaca de
concorréncia. Essatransicéo é essencial paraa sobrevivéncia da organi-
Zacdo, num mundo permanentemente em mudanca e cadavez mais com-
petitivo.

Quando se operacom uma orientacdo de planejamento estratégico
de longo acance, em condicBes de austeridade fisca, as organizagtes
publicas necessitam dar mais atencdo ndo so a programagdo da andlise
de resultados e a comparacdo de custos e beneficios totais (beneficios
sociais liquidos), como também ao marketing do servico enderecado ao
publico. Um mehor marketing do setor publico, como componente de
um melhor planegjamento estratégico de largo acance, € um dos elemen-
tos-chave para 0 sucesso da reinvencggo. Inicialmente os gerentes publi-
cos necessitam compreender adefinigao demar keting como sendo dguma
coisa que esta além da simples publicidade e das vendas. A importancia
da pesquisa de mercado, para definir as atitudes e comportamentos do
cliente, é reconhecida como vital para o plangamento. A atencdo presta-
da aos diversos componentes daquilo que no setor privado se denomina
marketing mix resultara numa melhor compreensdo das relacfes exis-
tentes entre pesquisa de mercado, desenvolvimento de programas, distri-
buic&o dos pregos, propaganda, promogao, vendas e avaliacdo dos servigos
publicos e do comportamento do cliente. A importéncia da pesquisa, na
determinacdo da capaci dade de pagamento e das varidvei s de segmentacdo
do mercado, tem que ser reconhecida. Ao lado desse reconhecimento,
esta a tomada de consciéncia das diferencas entre 0 mercado do setor
publico e do setor privado, em termos de orientacdo em direcdo ao produ-
to ou em direcdo ao servico, e as 6bvias conseqiiéncias do fato de que no
setor publico, freqlientemente, ndo existe um pagamento direto feito pelo
consumidor em troca dos servicos recebidos.

Uma orientagdo dirigida ao planggamento de mercado nas organi-
zagOes publicas também reconhece que, em funcéo de grande parte do
suporte financeiro ser oriundo do governo e ndo diretamente dos clientes,
€ necess&rio prestar mais atencdo naquilo que se pode denominar
mar keting politico interno, em oposi¢éo a focalizagdo no marketing ex-
terno ao consumidor, proprio das organizages do setor privado. O




mar keting politico, apesar de frequientemente mal-entendido, € um com-
ponente essencia do processo or¢amentario publico. A maior parte dos
setores publicos exercem consideravel mente essa atividade, aindaque as
vezes o0 fagam de maneira pouco organizada e mal-executada, com fa-
Ihas na coordenagéo com outras unidades do governo. O desglo dosres-
ponsaveis pelatomada de decisdes, por ter umainformagdo mais precisa
sobre as preferéncias dos eeitores, incentivard os governos a desen-
volverem novos procedimentos, visando determinar as atitudes do cida-
dao em relaco a tipos especificos de servicos publicos. A definicéo da
segmentacdo do mercado de servigos publicos, por meio de uma pesquisa
de opinido, € um primeiro passo paraamel horia da capacidade de respos-
ta do governo no que se refere a qualidade do servico, preco, distribuicéo
e outras preferéncias do publico. Os governos podem estar mais
predispostos a investir em procedimentos inovadores de comunicagéo,
que vao desde avotacdo por correio até avotagdo informatizada, atelevisio
interativa, a votacdo por telefone e os sistemas de amostra de opini&o.
Os esforcos que visam melhorar a avaliagdo das preferéncias do
mercado envolveréo novos problemas, incluindo a sobrecarga de infor-
macao e aformade captar dinheiro parafinanciar aexperimentacdo com
novas tecnol ogias de comunicagdo. Assim mesmo, o controle da partici-
pacdo do publico e dos empregados poderia ser maisdificil neste contexto.
O mango de uma melhor informacdo poderia dificultar a defesa das
decisdes orcamentérias adotadas a partir de critérios e consideractes de
equidade, em oposic¢do as preferéncias e a capacidade de pagamento da
maioria, tendo em vista que a maioria ndo gpdia objetivos de equidade.
A objecdo aidéiade que € obrigacdo do governo fornecer servigos sociais,
e a ignorancia das justificativas baseadas no bem publico para certos
Servigos governamentais, parece estar implicita em alguns esforgos
realizados pelos cidaddos para limitar arenda e as despesas do governo.
Na préxima década, ou num periodo aproximado, € possivel que as
organizagdes publicas reduzam a gama de servigos que oferecem,
entregando muitos dos servicos que hoje em dia prestam a grupos de
cidadaos, as organizagbes sem fins lucrativos e ao setor privado. Alguns
servicos podem simplesmente ndo serem mais oferecidos. No contexto
dareinvencao, caberia esperar o permanente desenvolvimento de tarifas
de uso e contribuic¢des para gerar rendas que paguem o fornecimento do
servico. Um incremento na j& predominante parceria com o setor priva
do, intensificando-se a contratacdo de acordos conjuntos de compra e
arrendamento, de créditos intergovernamentais e bonus de assisténcia e
de acordos compartilhados de servicos, € compativel com a reinvencao.
Concomitantemente a essas mudangas, surge umareorientacdo damaneira
como recursos para o financiamento publico so aocados as organizagoes.
Enfoques como o sistemadevoucher s publicos, que fornece aos cidadéos-




usudrios o dinheiro ou o crédito para ser utilizado em servigos prestados
diretamente, poderiam melhorar aformacomo se define ademanda publica
eaestratégiagovernamental de mercado, incluindo afixacdo de precose
outras politicas de distribui¢o de servicos e procedimentos.

O desenvolvimento de um enfoque de marketing estratégico, em
condicdes de concorréncia, é basico para 0 sucesso de uma reinvencao.
Parailustrar essaquestdo, é preciso retroceder nahistériaparaconsiderar
0 exemplo de uma empresa privada, aHudson’ s Bay Company (Milgron
& Roberts, 1992: 6-9). Em 1670, o rei da Inglaterra concedeu uma carta
real a uma firma chamada Governor & Company of Adventurers of
England Trading into Hudson’ s Bay, outorgando-lhe o direito exclusivo
de comerciaizacdo na maior parte do que é hoje o Canadd Conhecida
hoje como aHudson’ s Bay Company, essafirmaéamaisantigaentidade
comercial do mundo. Mas quase ndo sobreviveu. Noinicio de 1800, estava
completamente derrotada pelasuarival, aNorth West Company. A North
West Company era bem-sucedida, apesar de uma enorme desvantagem:
estava infringindo a lei. Para ocultar a violaggo da decisdo red, viase
forcada a operar via Montreal, em vez de fazé-lo pela rota mais curta,
através da Baia de Hudson, para chegar a Londres. | sso aumentava tan-
to os custos de transporte da North West Company quanto os
requerimentos de capital de trabalho. A Hudson’s Bay Company podia
vender suas peles num periodo de seis meses, desde 0 momento em que
as comprava até aquele emque as comerciaizava; aNorth West Company
enfrentava um atraso que variava de 18 a 24 meses. Como resultado, seus
custos logisticos eram praticamente o dobro dos custos da Hudson' s Bay
Company.

O primeiro elemento do sucesso da North West Company erasua
organizacdo. N&o apenas colocou Seus postos comerciais mais perto de
seus clientes, como também adotou uma estrutura que motivava seus
membros a servirem aos interesses da firma. Trabalhava em parceria
com duas categorias de socios, que dividiam os beneficios da organiza-
¢80. Os sicios superiores, residentes em Montreal, eram responsaves
pelo financiamento, a aquisico dos bens comerciais e a venda de peles
no mercado de Londres. Os sicios estacionais mangjavam os negdocios
no campo. Os dois grupos encontravam-se anualmente para trocar
informagdes e definir as politicas, mas as decisdes operacionais estavam
nas maos dos socios estacionais individuais, que trabalhavam in situ e
eram motivados pel 0s seus associados, pararesponder sempre, eem qud -
quer circunstancia, com esforco e imaginacdo. Os outros empregados
eram escolhidos em funcéo da sua capacidade de adaptacdo a cultura
organizaciona e empresarial da North West Company. Também a eles
eram dadas responsabilidades reais, e eram remunerados segundo seu
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desempenho. A preocupacdo pelo desempenho levou a uma sociedade
plena e com divisdo dos beneficios da empresa. A Hudson’s Bay
Company, pelo contrario, era dirigida com uma burocraciarigida.

“ Asregras e os controlesemanados dalonginqualL ondresregiam
cada acd0 e decisdo dos empregados no campo, deixando uma
pequena margem de responsabilidade para responder as condicoes
emergentes. A inovacdo era desestimulada e inclusive penalizada,
e 0 desempenho era recompensado somente com a possibilidade
de agum dia obter uma promoc¢do para 0 escaldo seguinte da
hierarquia burocrética. Os empregados eram escolhidos em fungéo
da sua capacidade para suportar o tédio do servico nagéidabaiae
do seu desgjo de trabalhar em troca de baixas remuneracoes,
obedecendo aordens. Eram disciplinados em funcéo da ameacade
castigos no caso de infragdo as inlmeras regras da companhia’
(Milgrom & Roberts, 1992: 8).

Em 1809, um novo grupo de proprietérios comprou a Hudson's
Bay Company. Eles responderam ao desafio da North West Company,
imitando sua rival. Dedlocaram os postos de comércio da Hudson's em
direcdo ao interior paraconcorrer diretamente com aNorth West, descen-
tralizaram a autoridade na organizacao, ingtituiram um plano para dividir
lucros baseado no desempenho e recrutaram umanova classe de empre-
gados capazes de traba har na organizagdo agressiva e empresarial que
estavam tentando construir. Dez anos depois, a North West Company
estava derrotada. Em 1820, as duas companhias se associaram, num
acordo que dava o controle a Hudson’ s Bay Company.

Essahigtériailustraumasérie de aspectos: aimportanciado staffing,
da mensuragdo do desempenho e a retribuicdo relativa a0 mesmo, a
importancia de uma localizacgo proxima do mercado e o vaor de ainhar
a estrutura organizacional com a estratégia do préprio produto/merca-
do. O mais importante € como o tempo € fundamental na concorréncia
organizaciona (Dixit & Naebuff, 1991: ix,3). Como aconcorrénciainterna-
cional ocorreem tempo real, freqliientemente o sucesso depende da capaci-
dade de se cumprir uma série de passos, por exemplo, a reinvencdo do
ciclo, mais rapidamente do que a concorréncia. Os socios estacionais da
North West Company podiam responder rapidamente as novas condi-
cOes esituacdes. Até 1809, aHudson' stomavasuas decisdes operacionas
em Londres, e a comunicacdo entre a Baia de Hudson e Londres era
extremamente lenta. O tempo transcorrido entre uma comunicagao,
informando a situac&o no campo, e a recepcdo de uma resposta era
freqlentemente de até 15 meses. N&o causa surpresa que as decisoes da
Hudson’ s fossem freqlientemente inadequadas, motivo pelo qual eracons-
tantemente derrotada pela suarival.




A nocao de que acompeti¢ao organizaciona esta baseadano tempo
€ uma questdo extremamente importante, cada vez mais amplamente
reconhecida na literatura sobre geréncia (Blackburn, 1991; Meyer, 1993;
Nonaka, 1990; Stalk & Hout, 1990; Thomas, 1990; Vesey, 1991). Peter
Senge, por exemplo, argumenta que a capacidade de aprender maisrgpido
que o rival é achave da competicdo bem-sucedida (1990: 4). Christopher
Meyer observaque o ciclo produto-desenvol vimento € essencialmente de
reinvencdo ou circuito de aprendizagem, e conclui que as equipes e as
organizactes mais rapidas superam seus concorrentes porque tém mais
oportunidades para aprender (1993: 31). Porém, aqueles que escrevem
acerca da competicdo baseada no tempo freglientemente abordam a
melhoria dos processos internos como sendo uma questéo central na
reducéo do tempo de desenvolvimento do produto (Stalk & Houton, 1990),
na reducéo do tempo de producdo (Meyer, 1993) e da perda de tempo
(Hammer, 1990), ou na mel horia das comunicagfes internas. 1sso parecia
significar que a concorréncia organizaciona €, primeiramente, um jogo
contra a naturezal,isto &, prevalecem os fatores materiais.

No entanto, a histria da Hudson’s Bay Company lembra-nos de
gue acompeti¢do organizacional ndo é apenas um jogo contraa natureza.
A concorrénciade mercado, além de umalutaentrerivais pelo dominio e
a sobrevivéncia, é também um jogo no qual a derrota estd, via de regra,
“profundamente enrai zada na estratégia do perdedor” (Bower, 1990: 49).
Nosjogos estratégicos em tempo real, o circuito, ou ciclo de aprendizagem
de cada um dos jogadores, tem umaimportancia fundamenta. Esse ciclo
consiste em quatro passos. O primeiro é a observacdo. Os rivais come-
cam observando suas posi ¢oes, o entorno e as condi¢des da concorréncia.
Ent&o, a partir da observagdo, cada um deles orienta-se na situagéo e
consequientemente decide seu curso de agdo. Finalmente, cada um
implementa sua decisdo, isto €, age. A seguir, a organizacdo verifica se
seu comportamento mudou a situagdo do mercado. Nossa descrigao
daquilo que denominamos o ciclo de reinvencéo de observagao-orienta
cdo-decisdo-acdo e de suas origens esta baseado nas descrigcdes de
Falowus (1981: 26-34) e Smith (1985).

Se um dosrivais no mercado € capaz de avancar de maneiraconsi-
deravelmente mais répida que o outro, por meio desse ciclo de reinvencao,
obtém uma enorme vantagem. Quando o mais lento dos participantes
entra em acdo, 0 mais rapido ja esta fazendo alguma coisa diferente da-
quilo que havia sido observado ou antecipado, e, embora o primeiro deles
possa beneficiar-se de uma previsdo afortunada ou inspirada, via de re-
gra suas agles s cada vez menos adequadas. Ainda que o mais lento
dos participantes faga esforgcos visando a eficiéncia, cada uma de suas
acOes sera menos eficaz que as precedentes, encontrando-se cada vez

59



mais ultrapassado. No momento fina, freqlientemente entraem panico e,
muitas vezes, subitamente pede faléncia.

Isso é exatamente 0 que aconteceu na historia da Hudson’ s Bay
Company. Inicialmente, o desenho organizacional da North West
Company dava-lhe uma enorme vantagem no tempo do ciclo de
reinvencdo. Nao surpreende que suas respostas fossem muito mais apro-
priadas a situagdo que as respostas de suarival. No final, os proprietarios
da Hudson’s entraram em panico, desfazendo-se dela pelo preco de 20
centavos por délar. Depois que novos proprietéarios-gerentes mais agres-
Sivos e seus aliados depuraram a Hudson's Bay Company de seu
handicap organizacional, a empresa rapidamente ultrapassou sua rival.
Sua arma logistica foi a capacidade de ir mais rgpido que a North West
Company, por meio do ciclo de reinvencéo. Os dez anos seguintes teste-
munharam a cruel e sangrenta concorréncia entre as duas rivais, mas a
vantagem pendeu na direcdo da Hudson's, apesar de o resultado final da
luta nuncater estado em questéo.

A importancia da observacdo e a orientacdo dirigida ao desenvol-
vimento de uma solida estratégia organizaciona foram sublinhadas em
The Economist (Fev. 27, 1993: 14-15), que afirma:

“...amudanca ndo é origindria da indistria de informética. Mas
seu ritmo e o fato de que esta acontecendo em tantas areas ao
mesmo tempo poderiam sé-lo. De maneirata que, paraalcangar o
sucesso e para sobreviver, as empresas de computac&o agora tém
defazer um esforgo incalculavel para... vigiar outras empresss... e
monitorar tecnologia. As empresas devem manter uma posi¢éo
vigilante com relagdo as aghes das outras empresas, inclusive
daguelas com as quais mantém aiancas ndo-formais ou com as
guais ndo concorrem. A maioria das firmas dependem delas em
outros setores da indUstria para serem bem-sucedidas. Se uma
empresa enfrenta uma dificuldade num setor, isso poderiasignificar
um sopro mortal para empresas em outros setores”.

A capacidade para atravessar o ciclo de reinvengdo mais rapida-
mente, e deformamais apropriadaque osconcorrentes, € o lemento crucia
do sucesso na competicao organizacional. Cabe perguntar se o fato de
redlizar estrategicamente esse ciclo mais rapidamente e de maneira mais
apropriada que os concorrentes, num “jogo” de mercado, tem uma impor-
tancia fundamental para a sobrevivéncia e vitalidade organizacional.

Os servicos ou produtos reconheci dos apresentam varias vantagens
competitivas. Em primeiro lugar, sdo familiares aos usuarios. Os que se
incorporam posteriormente devem superar areputacao e o conhecimento
quedelestém osusuarios, se desgam captar uma participacdo no mercado.
Naauséncia de um servigo ou produto superior ou de vantagens de custo




significativas, sera dificil fazé-lo. Aqueles que ingressaram no mercado
primeiro tém também a experiéncia da producéo. Como consequiéncia,
organizacional mente eles tém maiores probabilidades de avanco nacurva
da aprendizagem, antes que seus concorrentes possam ter comegado a
atuar. Como seus custos permanentes ja foram distribuidos em nume-
rosas unidades de producdo, seus custos unitérios séo mais baixos que
aqueles que poderdo obter a empresa que ingresse posteriormente no
mesmo mercado. Além disso, chegar primeiro ao mercado freglientemente
significa que, ao chegar, sera capaz de fazer arranjos mutuamente
vantgjosos com fornecedores, o que Ihe dard um acesso preferencia a
pegcas de reposicio e matérias-primas. E possivel chegar a arranjos
semel hantes com os fornecedores de servicos que interagem diretamen-
te com o publico. Esses arranjos poderdo funcionar como barreiras efica
zes, paraimpedir 0 ingresso de concorrentes potenciais (Carlton & Perloff,
1990 181).

O conhecimento das vantagens competitivas por aguele que ingres-
samais cedo no mercado costuma ser suficiente paradissuadir potenciais
concorrentes. Como Michael Porter (1980: 98) explica:

“uma boa defesa consiste em criar uma situagdo na qual os
concorrentes, apos considerar os fatores descritos acima ou tentar
concretizar um movimento, cheguem a conclusdo de que esse
movimento € inadequado. Ta como os movimentos ofensivos, a
defesa pode ser feitaforcando os concorrentes a se retirarem apos
a batalha. Porém, a defesa mais €efetiva € evitar por completo a
batalha’.

O proprio fato de o primeiro ao chegar ao mercado conseguir fazer
0 primeiro movimento outorga-lhe uma vantagem substancial. Ja adotou
uma determinada posi¢&o, realizou investimentos e adquiriu ativos espe-
cificos para a producdo — isto €, os custos subterréneos —, o que faz
com gue sgja pouco provavel que abandone a indlstria, sem antes |utar.
Esse compromisso of erece as empresas reconhecidas um incentivo para
gastar maisdinheiro, afim de defender suaposi¢éo, daqua osconcorrentes
potenciais estdo dispostos a expul sé-las.

Isso ndo significaque atacar umaempresareconhecidasejaimpos-
sivel. A competicéo organizaciond onde umaentidade de mobilidade répida,
com agilidade de pensamento, age e submete um adversario a situacdes
de desafio, demonstra este fato. Por exemplo, quando a concorréncia
estd dominada pel os avangos tecnol Ggicos, uma organizagdo com agilida:
de de pensamento e de mobilidade, antecipando os processos futuros,
poderia envolver o produto ou servico em uma barreira impenetravel e
fazer com que percaforgca e morra. Obviamente, 0 segredo do sucesso
num ataque desse ti po reside na capaci dade de movimentar-se muito mais
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rapidamente que o oponente, 0 que requer a existéncia de um adversario
excepciona mente complacente, um engano que impega o observador de
compreender 0s movimentos do atacante ou uma vantagem significativa
do lado do atacante (Porter, 1980: 95-98, Fudenburg e Tirole, 1986)2.

Uma organizagdo reconhecida poderia contra-atacar, empregando
uma série de manobras que abrangem o preco, 0 produto, apromogdo e a
praca. Devido a0 gjuste de custos, em igualdade com outrosfatores, quanto
mais rapidamente se pretende ingressar no mercado, mais altos sdo os
custos (Alchian, 1959). Isso significa que a organizag@o reconhecidatem
aopc¢ao de seguir uma politica passiva de precos, tratando seu monopdlio,
conquistado com esfor¢o, como se fosse uma mina de ouro a ser
explorada. Nesse caso, comegara transferindo um alto preco ao seu
produto. Em Ultimainstancia, os que ingressam depois desgastam a parti-
Cipac&o no mercado daempresareconhecida, forgando-aareduzir seus
custos até chegar aum nivel competitivo. A velocidade desse processo
dependera do nivel inicial, das dificuldades representadas pelas barrei-
ras antepostas aos potenciais dos novos participantes e dos processos
iniciais. Em funcéo do interesse de dissuadir 0s novos potenciais con-
correntes no mercado, a organizagao reconhecidapoderiafixar um pre-
CO menor que o0 que seria fixado, se ndo levasse em consideracdo o
futuro. Mas, ja que arenda atual € mais valiosa que a renda futura, 0s
gerentes poderiam optar por conseguir o dinheiro acurto prazo. Alterna-
tivamente, por meio da criacdo de vantagens que ndo podem ser facil-
mente copiadas, uma empresa, que desde cedo exerce a lideranga,
poderia tentar dissuadir os concorrentes potenciais.

A literaturasobre estratégiainstitucional € ricaem recomendactes
relativas ao que € necess&rio observar (Porter, 1980: 1-87, 126-190,
361-382) sobre a orientacdo dada a organizacdo e seus servigos ou
produtos, tanto no que diz respeito ao mercado quanto a concorréncia,
visando explorar plenamente seus pontos fortes e esconder suasfraquezas
(Ibidem, 88-125, 191-298), bem como sobre a escolhado melhor curso de
acao (Ibidem, 299-357). Grande parte do restante da literatura sobre ge-
réncia esta relacionada a implementacdo efetiva dessas agoes. Certa
mente, essaéabase fundamenta do controle gerencial. Lamentavel mente,
essa literatura quase néo tem nada a dizer sobre aimportancia da dura
¢do do ciclo de reinvencdo. O segredo para se mover mais rapidamente
gue o oponente reside na reducdo dos atritos, mediante a adocdo de es-
truturas administrativas smples e confiavel's, e nautilizagdo de ferramen-
tasflexivels, capazes de adaptarem-se rapidamente em resposta as téticas
em permanente processo de mudanca.
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Muitas inovagdes gerenciais justificam-se em fungdo da sua con-
tribuicdo no que diz respeito a confiabilidade e adaptabilidade
organizaciona, incluindo a descentralizacdo, a delegacdo de poder aos
empregados, a lideranca centrada em principios, a flexibilidade do pro-
cesso de producdo, a otimizacéo do tempo do ciclo e a contabilidade dos
custos de transag&o. A maior parte dos estudantes de administragdo pen-
saque aefetividade de grandes e compl exas organi zagbes mel hora quan-
do a autoridade
€ delegada aos niveis inferiores da organizagdo, junto com as responsa-
bilidades. As decisdes sdo adotadas pelos funcionarios que detém as
informacBes mais pertinentes para enfrentar uma situagdo especifica, e
Ccujo grau de compromisso, no que diz respeito aos resultados, € maior.
A novidade reside na justificacdo da adocdo de inovagBes, como a
descentralizagdo em termos de sua contribui¢do para reduzir o ciclo de
reinvencdo e, conseqlientemente, sua contribuicdo direta com a estraté-
giaorganizacional.

Utilizando o exemplo da Hudson's, dissemos que acentralizagéo é
incompativel com a implantacdo de um ciclo de reinvencdo, e que a
descentralizacdo € um elemento-chave parauma adaptacdo bem-sucedida.
Em condigdes de centralizagao, os subordinados devem fazer aquilo que
estéo encarregados de fazer. Se eles observam que a situagdo sofreu
qualquer tipo de mudanca, devem informar a ocorréncia da mudanca em
direcdo ascendente, por meio da cadeia de comando, e esperar novas
instrugdes. Freqlientemente, quando as instrugdes chegam, a situagéo
muda novamente, e as instrucdes recebidas resultam inateis. A
descentralizagcdo e a delegacdo de poder permitem que os empregados
com melhor possibilidade de observacéo de novas situagfes atuem com
mais agilidade.
Asorganizagdes centralizadas tratam as pessoas como se fossem magui-
nas. Mas, como javimos, as magquinas raramente representam umafonte
de vantagens competitivas, uma vez que 0s insumos materiais utilizados
pelas organizagdes, 0 equipamento e a tecnologia, as capacidades funci-
onais e 0s desenhos organizacionais que estéo disponivels para um dos
concorrentes também o estéo para todos. As pessoas sdo uma fonte de
vantagem competitiva somente quando contribuem com a organizacéo,
utilizando suainteligéncia e suainiciativa, isto é, quando os individuos sfo
tratados como pessoas.

Ha evidéncias que sugerem que a descentralizagdo no desenvolvi-
mento de servigos, projetos ou programas, ao invés de fazé-lo seguindo
aslinhasfuncionais, poderiafazé-lo incrementando a vel ocidade e aflexi-
bilidade organizacional, especidmente no processo de desenvolvimento
de novos produtos. Segundo Takeuchi e Nonaka (1989: 85-86),




“...aénfase na velocidade e na flexibilidade requer um enfoque
diferente da geréncia de desenvolvimento de um novo produto. No
contexto do antigo enfoque, 0 processo de desenvolvimento de um
produto ocorria como se fosse uma corrida de revezamento, na
qual um grupo de especidistas funcionais passava o bastéo ao grupo
seguinte. O projeto transcorria de maneira sequencia, fase apos
fase: desenvolvimento conceitual, controle de viabilidade, desenho
do produto, desenvolvimento do processo, producéo piloto e,
finalmente, a producdo”.

No contexto do novo enfoque, 0 processo de desenvolvimento emerge
da interacdo constante de uma equipe multidisciplinar selecionada, cujos
membros trabalham juntos do inicio ao fim. Em vez de se dedocar por
mei 0 de estagios rigidamente estruturados, 0 processo nasce dainteragdo
dos membros da equipe. O deslocamento de umavisdo linear, em direcéo
aum enfoque integrado, promove o processo de tentativa e erro, questiona
0 status quo e proporcionanovasformas de aprendizado e de pensamento
no seio da organizacdo, em diferentes niveis e fungdes.

Os avancos e as modificagcdes introduzidas no desenvolvimento
flexivel de um produto ou servico justificam-se normamente em termos
de melhoria da produtividade e da qualidade do produto, mas também
poderiam contribuir com a aceleracéo do ciclo de reinvengdo. A principal
vantagem do desenvolvimento flexivel éareducdo tanto do tempo neces-
S&rio para que um servigo ou produto evolua do conceito até o mercado,
guanto dos prejuizos em matéria de custo associados com a anteci pacéo
da data da primeira entrega. Como consequéncia, aumentam-se as
probabilidades de sucesso em relagdo a um atague ou contra-atague.
Esse desenvolvimento também tende a reduzir, ou a iminar, as vanta:
gens competitivas associadas a escala organizacional, umadas principais
vantagens das organizagdes reconhecidas.

A responsabilidade pelas atividades também € essencia para a
reinvencado rapida. A construcdo de instalactes flexiveis, de acordo com
0 estado da arte e nas quais as economias de acance substituem as
economias de escala, reduz o papel direto do trabalho no processo de
desenvolvimento do servigo ou produto. 1sso significa que o controle das
despesas fixas, incluindo os custo de fornecimento, de desenvolvimento
do produto, da implemententacéo e do aperfeicoamento é agora mais
importante que nunca para a sobrevivéncia e o sucesso organizacional.®
Como consegiiéncia, numerosas organizagdes modificaram seus custos
gerenciais e seus sistemas de contabilidade, para focalizar a atengéo dos
gerentes nos centros de responsabilidade, nas equipes demar keting e no
desenvolvimento de servigos, especia mente de desenhistas e engenheiros.
Dois conceitos tém sido fundamentais em relagdo a esses esforgos: a




otimizacdo do tempo do ciclo e o reconhecimento dos custos de transa
¢do. A adocdo de ambos os conceitos também incrementa a capacidade
de implementar o ciclo de reinvencdo, mediante 0 aumento da flexibili-
dade e da redugéo da complexidade do servico ou produto, e, em certos
casos, reduzindo diretamente o tempo de processamento previsto para
um determinado servico ou produto. Conseqlientemente, os Sistemas que
se propdem aincidir na estratégia interna da organi zacdo também podem
desempenhar um papel fundamental na estratégia externa de mercado.
Os sistemas de custo, baseados nas atividades, foram desenhados para
impulsionar a aceleracdo da velocidade e aumentar a flexibilidade nos
processos de desenvolvimento de um servigo ou produto. O objetivo do
sistema é reduzir o nimero de componentes exclusivos dos mesmos.

A coleta e o processamento da informagdo também congtituem as-
pectos fundamentais para acelerar a reinvengdo do ciclo. David Teece
(1993) destacaaexisténciade um consideravel suporte empirico quefunda
menta anogdo de que as principais determinantes das vantagens competi-
tivas sdo asrotinas da organizacdo, no que diz respeito acoletar e processar
ainformacdo, vincular as preferéncias dos clientes com as opgdes de dese-
nho e coordenar as atividades (Garvin, 1998; Clark e Fujimoto, 1991). Ao
mesmo tempo, reconhece que as empresas geralmente ndo tém capacida-
de organizacional para desenvolver rapidamente esses ativos tacitos,
especificos da empresa. O plangiamento e a aquisicao dos ativos alongo
prazo S0 necessarios para dar a organizacdo a capacidade de empregar
efetivamente a geréncia da informagdo, visando obter uma vantagem
estratégica.

O ponto central dadiscusso precedente é que asfasesdo ciclo de
reinvencdo — observacdo, orientagcdo, decisdo e acdo — sdo, em S
mesmas, procedimentos contidos na visao estratégica global de mercado
e naorganizacional . Esses passos sd0 compativels com as regras-padrao
de aperfeicoamento da reengenharia de processos. desenhar o trabalho
em funcdo dos resultados, em vez de fazé-lo em funcéo de tarefas indi-
viduais; ter a possibilidade de que os produtores da informag&o sgjam os
encarregados de processar e fazer com que as pessoas da organizagao,
gue necessitam dos resultados de um processo, sgjam, também, encarre-
gadas de desenvolvé-lo; captar ainformacdo de uma Unica vez nas suas
fontes; coordenar atividades paraelas durante o seu desempenho, e néo
apos asuafinalizacdo; incorporar o controle dentro do desenho do trabalho
(Hammer, 1990: 108-112). Ent&o, depois de a estrutura estar montada,
praticar, praticar e praticar.

Isso significa que todas as organi zacfes tém a mesma capacidade
deminimizar o tempo do ciclo dereinvencéo? Se assm fosse, deveriamos
concluir que, além dos lucros inesperados oriundos da boa sorte e que
trazem de um lado as dificuldades auto-impostas pelos proprios




concorrentes, o tempo de reinvencdo ndo poderia ser uma fonte consis-

tente de vantagem competitiva ou de sucesso da organizagdo. Ha uma
certa parcela de verdade nessa inferéncia, mas essa verdade resulta pa-

radoxal. A melhoria dos processos implica, via de regra, rotina— padro-

nizacdo das respostas e do repertério comportamental. Mas o
estabelecimento de rotinas €, em Ultima instncia, incompativel com as
téti cas de mercado, porgue o estabel ecimento del as € um comportamento
previsivel. Asformulas rigidas e as receitas podem ser identificadas, an-

tecipadas e derrotadas. Se ndo for possivel surpreender seus adversarios,
ndo serd possivel apresentar-1hes situagdes dificeis antes de que estejam
em condigdes de lidar com elas. Richard T. Pascale (1984: 48) assinda,
como exemplo, 0 sucesso dos japoneses em matéria de derrotar estraté-

giasrotineiras:

“Embora eles ndo rgjeitem abertamente idéias como a curvade
experiéncia e a estratégia de carteira, consideram-nas um estimulo
a percepcdo. FregUentemente, eles tém questionado a “formuld’
des seus concorrentes americanos, que se consideram
conceitualmente orientados, e tém explorado sua
inflexibilidade...Y amaha saiu na frente e destruiu o predominio de
Bawin (nos pianos)... O sucesso de YKK com relagdo a Talon
(umasubsidiariade Textron) eamaneiracom gque a Honda superou
aHarley-Davidson (antiga subsidi&ria de AMF) no setor de motos
exemplificaaquestdo. Nesses trés casos, os conglomerados norte-
americanos envolvidos tinham adotado rigidamente o conceito de
carteira, tinham classificado os pianos, os ziperes e as motos, como
negoécios ja maduros, cujos frutos deviam ser colhidos, e ndo
alimentados e defendidos’.

Carl von Clausewitz, o mais eminente filésofo da guerra e um dos
mais importantes escritores sobre estratégias e taticas, manifestava um
desprezo especia em rel agdo aos pensadores que reduzem aacdo recipro-
ca de agentes conflitantes a clareza e precisdo de um exercicio geomé-
trico, bem como em relagdo aos lideres desorientados que seguiram esse
conselho, resultando em desastres sangrentos. Segundo von Clausewitz,
ndo existe acdo — estratégia, nem tatica— que ndo possa ser desfeita
mediante umarépidaacdo em contrario. O problemareside em ver através
da“fumagadaguerra’ e em superar seus atritos. Em funcéo daincerteza
inerente ao choque de desgjos humanos, uma decisdo demasiadamente
audaciosa sobre uma execucdo agressiva, executada a tempo, € geral-
mente melhor que outra mais elegante, porém processada tarde demais.

Os lideres das organizacOes deveriam ser igualmente perspicazes
em relagdo aos tedricos que reduzem as estratégias e téticas do mercado




de servicos a um conjunto de formulas, pregando a adocdo de regras
capazes de garantir 0 sucesso. Esse ndo € 0 nosso objetivo no que diz
respeito a essa questdo. A aceleracdo do ciclo de reinvencdo ndo sera
garantiade sucesso. Nas condigdes maisfavoraveis, aobservacdo poderia
ser inadequada, a orientacdo, falsa, as decisdes, defeituosas, e as agdes
resultantes poderiam ser imprecisas ou inadequadas. O aumento da eficién-
ciados processos de observacao, orientacao, decisdo e agdo ndo derrotara
um impulso inspirado, mas tem condigdes de captar e apresentar de uma
Unica vez a verdade essencia da situacdo. De todos os modos, é um
consal ho muito bom — que os administradoresignoram. Inclusive aadogéo
deumaidéia, antes de que ela se dissemine, pode contribuir com o sucesso
durante um certo tempo, que € tudo que a maioria dos gerentes pode
esperar. A reducdo do tempo de resposta paratraduzir umanovainforma:
¢d0 sobre os mercados, a demanda e as preferéncias do cliente, capazes
de acelerar 0 servigo e o desenvolvimento de um produto, sdo €lementos
fundamentais da reinvencéo.

5.0 quarto“R”: Realinhamento

O realinhamento é o quarto passo que deve ser considerado pelo
gerente do futuro, mudando a organizacdo para se adaptar a estratégiade
mercado desenvolvida no contexto da reinvencdo. O conceito € simples:
comparar a estrutura da organizacdo com a nova estratégia, visando
alcancar os objetivos desgjados, e motivar gerentes e empregados.
Requer o diagndstico de desacoplamento de estrutura e estratégia, quando
elaexiste na organizagéo, e a adaptagéo, paracriar diferentes estruturas
e alternativas que poderiam ser adotadas em condi¢Oes diversas.
O redinhamento deveria produzir, como resultado, uma estrutura de contin-
génciaingtitucional coerente com as oportunidades de mercado emergentes
e com aestratégiadesenvolvidano contexto dareinvencdo. Eletem sérias
implicacfes para a prestacdo de contas e 0 or¢camento da organizacao;
por exemplo, diferentes tipos de contabilidade e orcamento deveriam ser
empregados paraa cancar diferentes objetivos. Procuracriar umaorgani-
zacao de fast cycle time para responder rapidamente as mudangas no
entorno do mercado, do publico e dos acionistas. Nesse sentido, é uma
extensdo direta da reinvengéo e, essenciamente, a implementagéo de
suaestratégia. Porém, enquanto areinvencao estarel acionadacom mudan-
¢as naforma de operar da organizac&o no mercado externo, o realinha
mento centra-se na mudancga dentro da organizacao.

O primeiro passo nessa metodologia é o estabelecimento de uma
estrutura de responsabilidades no seio da organizagdo. Para ilustrar sua
importancia, usamos o exemplo do Departamento de Defesa dos Estados
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Unidos. Nos anos 60, o Project Prime foi 0 mais promissor dos esforgos
de desenho e desenvolvimento organizacional, iniciados durante a gestéo
do Secretério de Defesa Robert McNamara. Esse projeto foi desenvol-
vido por Robert N. Anthony (Juola, 1993: 43-33), sucessor de Charles
Hitch no Tribunal de Contas da Defesa, em setembro de 1965. Anthony
reconheceu aimportanciadadiferenciacéo entre aelaboraco das politicas
e sua execugao, entre o plangjamento e a operacdo. Essa diferenciacéo
refletiu-se no sistema global de geréncia dos recursos que ele propds ao
Departamento de Defesa, com um componente or¢camentario operacional
independente e orientado em direcéo a resultados. Anthony percebeu a
necessidade de um esclarecimento prévio dos objetivos, dos limites e das
relagBes organizacionais, e de uma estrutura de responsabilidades capaz
de contribuir com a manutengdo da unidade da organizag&o. A estrutura
de responsabilidades proposta estava firmemente sustentada nos principios
de responsabilidade orcamentaria e de prestacéo de contas. Anthony
(1962) propds que o Departamento de Defesa deveria:

* classificar todas as unidades administrativas como centros de
MIiSS30 ou centros de apoio;

* transferir todos os custos creditados pelos centros de apoio,
incluindo os encargos por uso de ativos de capitd eliquidacdo deinventério,
aos centros de missdo, aos quais eles servem;,

* financiar centros de miss&o para cobrir as despesas previstas,
incluindo os encargos dos centros de apoio;

* estabel ecer um fundo de capital detrabalho parafornecer financia-
mento de curto prazo as unidades de apoio;

* estabelecer um fundo de ativos de capital parafornecer financia-
mento de ativos de capital delongo prazo e promover umagestéo eficiente,
no que diz respeito a aquisicao, uso e disponibilizacéo.

As propostas de Anthony poderiam ter expandido o alcance desse
mecanismo e melhorado sua efetividade, estabelecendo regras para a
fixagao de precos de transferéncia prospectivamente, em vez de fazé-lo
retrospectivamente, e responsabilizando os centros de apoio no que se
refere aos objetivos financeiros explicitos. Os fundos de rotagao incenti-
vam uma escol ha eficiente por parte dos centros de apoio, bem como das
unidades que utilizam seus servi¢os, somente se 0S precos sao
estabel ecidos nos prazos adequados, e 0s centros de apoio assumem no-
minamente todas suas despesas, utilizando a renda obtida pelo forneci-
mento de servicos. Os centros de apoio devem ser tratados como centros
de responsabilidades, seus gerentes devem estar plenamente autorizados
paraincorrer em despesas, visando ao fornecimento de servicos, e assu-
mir aresponsabilidade de a cancar os objetivos financeiros estabel ecidos
para seus centros (Bailey, 1967: 343).




O estabel ecimento de uma estrutura de responsabilidade é acompa:
nhado do esclarecimento e da defini¢do do papel do orcamento naorgani-
zacd0. Numerosas organizagOes publicas ndo empregam orcamentos de
capita, operativo e de caixa, nem acontabilidade de incremento, de maneira
tal que possam adequar-se a estrutura de responsabilidade da organizacéo.
Porém, no contexto do realinhamento, a contabilidade e 0 orcamento devem
estar a servico dessa estrutura, para permitir que o sistema de responsa
bili dades sgja plenamente coerente com amesmae que lhe prestem contas.
O estabelecimento desse vinculo possibilita a andlise das relages entre
as metas da organizagdo e seus insumos, produtos e resultados.
A vinculagdo do orcamento e da prestacdo de contas com a estrutura de
responsabilidades define os mecanismos que permitem que a organiza-
¢cdo controle a S mesma, como por exemplo, 0 sistema de controle
gerencidl.

Ascarateristicas do orgamento de capital e dos sistemas de controle
gerencia utilizados por organizagtes bem dirigidas no setor privado sfo, em
certa medida, smilares aos utilizados no setor publico, mas as diferencas
S80 marcantes em alguns aspectos decisivos. Em primeiro lugar, a maior
parte das empresas bem manejadas utilizam vérios orcamentos. de capitd,
operacionaisede caixa. Nesse contexto, 0 orcamento de capita estarelacio-
nado com todas as decisdes paliticas, isto €, com todas as deci sdes que tém
conseguéncias alongo prazo para a organizagdo, incluindo as que orientam
as operacies e ndo gpenas aguel as que implicam aaquisi¢do deinstal agoes
ou equipamento. O horizonte tempora do orgamento de capitd € o davida
da decisfo: seu foco é o valor atual descontado da aternativa em questéo.
O orcamento operaciona refere-se ab comportamento dos gerentes dos
centros de responsabilidades. Procura garantir que ees implementem as
politicas da organizacdo damaneiramais eficiente e eficaz possivel. Como
conseqliéncia, abrange tanto o orcamento de despesas quanto o or¢camento
de responsabilidades(para uma breve discussdo do orcamento de respon-
sabilidades, ver Thompson e Jones, 1994, capitulo 6). Seu horizonte tempo-
ral €0 ciclo operaciona do centro de responsabilidades em questéo; talvez
um més ou inclusive uma semana, no caso de centros de custos e rendas,
geralmente mais prolongado quando se trata de centros de investimento e
beneficios. Seu foco esté colocado no desempenho do centro de responsa
bilidades, nos produtos gerados e nos recursos consumidos que, namedida
do possivel, s mensurados em moeda corrente. O orcamento de caixa
estarelacionado com a provisdo de liquidez, aum custo minimo, quando se
faz necessaria. Seu horizonte tempora € o ciclo do fluxo de caixa e 0
padrdo tempora de rendas e despesas experimentado pela entidade.

Contrariamente a0 exposto acima, NUMEerosos governos tém um
orcamento Unico. No governo dos Estados Unidos, o Unico problema, que
tem uma solugcdo bem definida no orcamento federa e no sistema de
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controle financeiro, € o problema da liquidez, tendo em vista que o ciclo
de fluxo de caixa do governo norte-americano abrange o periodo de um
ano, e suas prestagdes de conta sdo mantidas em caixa como uma obri-
gacao para dar base as compras. Paradoxalmente, a liquidez ndo é um
problema sério para o governo dos Estados Unidos.

Por outra parte, o orcamento de capital do setor privado é seletivo,
concernindo geralmente apenas as novasiniciativas e, conseqlientemente,
as mudangas previstas nas politicas que visam obter beneficios por um
periodo superior aum ano. Nalinguagem daadministracdo publica, poderia
dizer-se que o orcamento de capital do setor privado € radicamente
incremental (Wildavsky, 1966: 96-98). As exigéncias do governo dos
Estados Unidos junto a autoridade orcamentaria, pelo contrério, séo mui-
to abrangentes. Elas refletem todas as aquisi¢es plangjadas, incluindo os
ativos correntes — que s&o adquiridos e consumidos durante o ano fiscal,
para apoiar as politicas em andamento — bem como os ativos a longo
prazo, que seréo consumidos ao longo de um periodo mais prolongado,
incluindo os que substituiréo os ativos que tenham se perdido ou setornado
obsoletos (Wildavsky, 1964, 1966; 1988; Wildavsky e Hammond, 1965).

Em segundo lugar, o orcamento de capital do setor privado tende a
Ser um processo sem interrupgdes. A maior parte das empresas bem
maneadas dispde de um conjunto de propostas de politicas em desenvol-
vimento. A decisdo de levar adiante uma proposta € adotada, geral mente,
em uma Unica oportunidade, quando ela esta madura, e somente € recon-
siderada no caso em que o investimento tenha se tornado inconveniente.
Na maioria dos casos, o divulgador da proposta, na organizagéo, tem a
autoridade e a responsabilidade de sua implementagéo (Bower, 1970).
Contrariamente, 0 orcamento no governo dos Estados Unidos tende a ser
repetitivo; todos os programas sao recons derados anualmente, dentro de
um rigido cronograma. As novas iniciativas devem basear-se em justifi-
cativas analiticas elaboradas, revisadas e aprovadas por centenas de
pessoas a0 longo de toda a cadeia, desde os escaldes mais baixos até 0s
mais altos. O objetivo dessa repetida revisdo é possibilitar que as deci-
sbes incorretas sgjam derrotadas por desgaste. A realidade é que esse
processo conduz a uma pardisia por andlise ou a uma interminavel dis-
cussdo entre as partes interessadas em todos os niveis. O principal
incentivador de uma nova iniciativa raramente recebe a incumbéncia de
suaimplementaco, apesar de que, segundo Vincent Davis (1973), essaé
justamenteamaneirapelaqua amaior parte dasinovactes ef etivas podem
concretizar-se. Em vez disso, aresponsabilidade geralmente € atribuidaa
outras pessoas que, freqlentemente, pertencem a uma unidade
administrativa completamente diferente daquela que esta promovendo a
adocdo da proposta.
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Outra diferenca é que o objetivo do or¢camento de capital no setor
privado € a identificacdo de todas as opches de politicas com vaores
presentes liquidos positivos, ja que, na auséncia de limites reais sobre a
disponibilidade de caixa ou de atencédo gerencial, a seguranca dos
associados de uma empresa estara maximizada pela implementacéo de
projetos que oferecam esses va ores. O plangjamento estratégico no Go-
verno Federa dos Estados Unidos, conforme esta sendo implementado
dentro do quadro legal da Governement Performance and Results Act
(GPRA), imitao orcamento de capital do setor privado, enquanto apresenta
as futuras implicacfes das decisdes correntes em termos de valores
presentes. Se assm ndo fosse, 0 Congresso néo dilataria, rotineiramente,
0s programas de aquisicdo de sistemas de armamentos, medida que
freglientemente provoca o aumento dos custos do programa em até 60%,
paraevitar o déficit e os empréstimos obtidos ataxas de juros de 10% ou
menos. No seu conteido, as exigéncias orcamentérias transmitidas pelo
Presidente ao Congresso se parecem mais com 0s orcamentos de caixa
do tipo proé-forma que com aguma outra coisa que se possa encontrar no
setor privado. A maior diferenca, porém, entre a autoridade outorgada
aos departamentos e agéncias federai s e 0os orcamentos de capital, apro-
vados pelos mais atos escal des da administracdo no setor privado, reside
nas suas rel agdes com as estruturas departamentai s de controle gerencial.

Supbe-se que o controle gerencial € um processo adequado para
motivar einspirar as pessoas, especia mente os gerentes subordinados, a
gjustar-se eficientemente as politicas e aos objetivos das organi zagles as
quais pertencem. Apenas secundariamente € um processo para detectar
ecorrigir os errosinvoluntarios de desempenho e asirregul aridadesinten-
cionais, como o desvio ou a ma utilizacdo dos recursos. Na maioria das
empresas bem manegjadas, o instrumento primério de controle gerencial é
0 orcamento operacional, que abrange tanto aformul acéo dos orcamentos
operacionais quanto a sua execuc¢ado. Na formulagdo do orcamento
operacional, as politicas de uma organizacdo e os resultados de todas as
decisBes tomadas no or¢camento de capital sdo traduzidos em termos da
correspondéncia entre dominios das unidades adminigtrativas e seus gerentes
(Anthony e Young, 1988: 19). Na execucéo do orcamento, as operagoes
s80 objeto de acompanhamento, e os gerentes subordinados so avaiados
e recompensados.

O sistema de orcamento do governo certamente faz isso. Mas
existem diferencas fundamentais entre a tomada de decisOes, relativas
aos programas e ao orcamento dos departamentos, e as préticas-padrao
das empresas bem-dirigidas. O processo de apropriactes federais produz
um minucioso plano de despesas ou de aquisi¢do de recursos, que deve
ser escrupulosamente executado, conforme foi aprovado. De forma
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contréria, 0S orgamentos operativos no setor privado encontram-se
notavelmente desprovidos de detalhes, consistindo, freqlientemente, em
ndo mais que um punhado de padrdes quantitativos de desempenho. Essa
diferenca reflete os esforgos realizados pelas empresas, visando a
descentralizac8o da autoridade e das responsabilidades, que séo distribu-
idas em direcdo a base das organizagdes. Descentralizar significaatribuir
aos gerentes departamentais 0 maximo grau de autoridade possivel — ou
entdo, submeté-los a menos restricdes. Como consequéncia, a
descentralizag&o requer que 0s orgamentos operacionais sejam reduzidos
a0 minimo, para motivar e inspirar os subordinados a aumentarem sua
contribui¢ao ao conjunto da organizacdo. A maior parte das grandes em-
presas descentralizadas produz relatdrios operacionais abrangentes, que
descrevem muitos aspectos relevantes do desempenho de seus departa-
mentos e de seus gerentes, mas apenas a guns desses sdo utilizados para
avaliar as operagOes e paramotivar os subordinados. |dealmente, o orca-
mento operaciona de uma organizacdo descentralizada deveria apresen-
tar uma Unica meta ou objetivo de desempenho (por exemplo, umaparcela
de venda, um padréo de custo Unico ou um objetivo de lucro ou de recu-
peragao do investimento) para cada uma das unidades administrativas.
Em sintese, a descentralizag@o efetiva possivel é no setor privado,
em parte porque o or¢camento de capital e o orcamento operaciona sdo
tratados como processos rel acionados, mesmo que diferentes. Um orga-
mento de responsabilidade da organizacdo deveria refletir seus compro-
missos. Conseglientemente, uma decisdo relativa ao investimento de
recursos numanovainiciativadeveriarefl etir-se nos orcamentos operativos
detodos os centros de responsabilidades envolvidos. O Tribuna de Contas
deveria rever 0s orcamentos operacionais, visando refletir um aumento
do desempenho organizacional, que possajustificar adecisdo deir adian-
te com ainiciativa. Deveria especificar os aumentos de desempenho es-
perados para cada uma das unidades administrativas ou centro de
responsabilidade, revisar os padrdes de avaliagéo, paralevar em conside-
racdo as melhorias previstas, e atribuir responsabilidades no que diz res-
peito asuarealizacdo. No entanto, supde-se que os obj etivos e os contelidos
dos orcamentos de capital e operacionais — decidir e fazer — devem
manter-se separados. Finalmente, para que a estrutura e 0 orcamento de
responsabilidades e os sistemas de prestagdo de contas satisfagam as
necessi dades da organizacdo, esses devem estar inseridos no sistema de
controle gerencial. E essencia que a organizacso selecione o sistema de
controle apropriado, no que diz respeito as suas exigéncias internas, as
demandas col ocadas pel os seus patrocinadores (0 Congresso, no caso do
Governo Federal dos Estados Unidos) e a natureza do mercado no qual
pretende concorrer (para uma discussdo detalhada das estruturas
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dternativas de controle e dos critérios que deveriam ser utilizados para
decidir entre elas, ver Johnson e Jones, 1994, capitul o 6).

Uma das mais prementes necessidades dos governos do mundo
inteiro refere-se aos modernos sistemas de fixagdo de custos, baseados
nas atividades. Obviamente, para uma adequada tomada de decisfo relati-
vaafazer ou comprar algumacoisa, faz-se necessario melhorar ainforma:
¢a0 de custos, mas essa ndo € a utilidade mais importante do sstema. Na
verdade, requer uma adequada contabilidade de custos para implementar
um solido sistema de orcamento de responsabilidades. A auséncia de um
sistema desse tipo €, sem dlvida nenhuma, a maior discordancia entre o
desenho de sistema de control e e as circunstancias que tém sido observadas
no governo dos Estados Unidos. Cabe pensar, ainda, que é provéavel que
esse sistema possa demonstrar que muitas das atividades desempenhadas
pel 0 governo, especia mente as atividades do staff permanente, de suporte
e de controle administrativo, sfo essenciamente improdutivas e poderiam
ser eliminadas. Nesse caso, € insustentavel que o Governo Federa dos
Estados Unidos e numerosas organizagdes publicas utilizem excessivamente
0 controle ex-ante — norma e regulamentagtes — quando, na verdade,
outros mecanismos do governo seriam mais apropriados.

Concluindo, é preciso enfatizar que o objetivo do redinhamento € a
instalacdo de estruturas apropriadas de responsabilidades e de controle nas
organi zagOes publicas, cons derando-se seus entornos operacionais e suas
estratégias de servico ao cliente. Os custos e beneficios de estruturas
aternativas de controle e de responsabilidade devem ser cuidadosamente
avaliados, para que sga possivel fazer a melhor escolha nessa matéria.
Quando as estruturas administrativas e de controle da organizagdo néo
estdo alinhadas com suas estratégias, 0 desempenho ver-se-a comprometido.

6. O quinto “R”: Reconceitualizagdo

A reconceitualizacdo enfatiza a importancia de acelerar o tempo
de observacdo e orientagdo para reduzir o tempo do ciclo de aprendi-
zagem organizacional. O passo crucial em todo processo do quinto “R” é
pensar criativamente sobre os mercados, os clientes, os produtoseaorga
nizacdo do trabalho nas organizagcBes publicas. Reconceitudizar exige
passar a fazer uma andlise rapida, para dar base a tomada de decisdes
organizacionais, bem como aprender a pensar criativamente sobre os
problemas difices, utilizando o conceptual blockbusting e outrastécnicas
para acelerar a andlise e a retroalimentacdo. Os gerentes necessitam
aprender aidentificar os problemas reais, por meio de seus sintomas, e a
articular com as pessoas, pararesolvé-los mais rapidamente. A geréncia
da equipe e a motivagdo do grupo, por meio da diferenciagdo entre
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problemas verdadeiros e fa sos, é essencial. A chave dessametodologiaé
aprender como introduzir umanovamaneirade pensar nagerénciapublica,
para criar maior aprendizado e uma organizacdo que tenha capacidade
de adaptacéo e sgja geradora de conhecimento. Requer uma melhor e
mais veloz avaiacdo do desempenho do servigo, utilizando a pesquisa,
medi ante questiondrios e outras técnicas, bem como umaestimativamais
rapida de como melhorar a estratégia de mercado e de servico.

A construcdo de uma visdo compartilhada sobre o futuro (Sange,
1990: Sergiovanni, 1992) também poderiaincrementar arapidez eaflexibi-
lidade organizacional. Ao facilitar que os empregados, em todos os niveis,
adotem as metas e propdsitos externos da organizagdo como sendo seus
valores e metas pessoais — umavisdo compartilhada— faz com que os
empregados dirijam-se a novas situacdes e decidam sobre quais seriam
0os melhores rumos de agdo que poderiam servir aos interesses da
organizagdo. Como funciona esse processo? Em muitas empresas japo-
nesas, as metas e obj etivos séo difundidos em todas as atividades redizadas
pela organizagdo — desde iniciar o trabalho do dia cantando o hino da
companhia, passando pelo uso de uniformes, a diviséo de tarefas onero-
sas entre os trabal hadores e a geréncia, até a concessao de recompensas
e incentivos. Baseadas no trabalho cotidiano, as empresas japonesas
tentam fazer com que seus empregados avaliem cada coisa que eles fa-
zem, referenciando-as com as metas e objetivos gerais da organizagao.
Seus empregados continuam desempenhando tarefas individuais, mas
espera-se que utilizem suainteligéncia e iniciativa, paratrabahar nessas
tarefas e, além delas, para servir aos interesses da organizacao.

Peters & Waterman (1982: 38-39) demonstram os beneficios de
umavisdo compartilhada. Segundo seu relato, um banco norte-americano
foi adquirido por um banco japonés. O banco japonés enviou uma hova
equipe gerencia que explicou os vaores fundamentai s da companhia aos
seus novos empregados. No inicio, 0s norte-americanos sentiram-se
confusos. Eles esperavam instrugdes especificas, em vez de palestras
estimulantes. O mora decaiu e aprodutividade diminuiu vertiginosamente.
Mas os japoneses foram pacientes. Permaneceram firmes, explicando as
metas e val ores da companhia, e continuaram tentando que os empregados
entendessem que se esperava que eles, e ndo a geréncia, explicassem
como atingir essas metas. Finalmente, alguns dos empregados mais au-
daciosos tomaram a iniciativa de agir em beneficio dos interesses da
empresa. Suas iniciativas foram reconhecidas e aplaudidas, ainda que
nem sempre bem-sucedidas. Posteriormente, cada funcionério percebeu
aidéa da equipe gerencial, e o desempenho do banco recuperou-se.

O que essa historia omite é que os empregados do banco eram
profissionais altamente capacitados. Na maioria dos casos, € necessario
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mais que simplesmente explicar os valores e metas da empresa a seus
empregados. Também se requer um alto grau de capacitacéo, para ensi-

nar aos empregados o que fazer e como fazé-lo. E importante, ainda,
mencionar que a estabilidade do pessoa gjuda as organizagdes a reagi-

rem e anteciparem a mudanca. O treinamento ndo é eficiente para a
organizagao, se 0s empregados, uma vez treinados, vao embora (ou pior,

se a geréncia desloca-0s arbitrariamente por toda a organizagdo). Além
do que, estranhos néo trabalham bem juntos, e as vezes simplesmente
nao trabalham mais. Se as pessoas hdo se conhecem, ndo confiardo umas
nas outras. N&o contardo com o colega para receber gjuda e talvez nem
sequer estejam preocupados com a opini&o dos outros empregados em
relacdo a eles. Assm sendo, € pouco provavel que contribuam com sua
inteligéncia e suainiciativa para o crescimento da organizag&o.

Como jafoi mencionado, ao se abordar a questéo dareinvencéo, a
evolucao, partindo de umadisposi¢éo linear em diregdo aumaestruturacéo
integrada do trabal ho, incentiva os desafios por tentativae erro aos procedi-
mentos operacionais-padrdo. Novos tipos de aprendizagem e de
pensamento sdo estimulados nos diversos niveis e fun¢des da organiza
¢a0. Numerosos tedricos do fast cycle time argumentam que todas as
tarefas deveriam definir-se em torno de objetivos ou resultados, e ndo em
torno de fungdes Unicas. A especializacdo funciona e a execucéo
segliencial sdo inerentemente contréarias ao aprender e ao fazer maisra-
pidamente (Hammer, 1990). Meyer (1993: 49; ver também Stalk e Hout,
1990) vai ainda mais longe. Esse autor argumenta que as organizacoes
ndo sO deveriam estar formadas por grupos de trabalho ou equipes de
projetos interdisciplinares, sendo também que os membros das equipes
deveriam estar fisicamente proximos unsdosoutros. A execucdo sequiencia
€ geralmente inimiga da acdo rapida, especialmente quando o0 desempe-
nho datarefaimplicaarealizacdo de atividades paralelas— por exemplo,
atividades multiplas, interdependentes, que devem ser redlizadas Smulta
neamente. No entanto, existe mais de uma maneira de se coordenar ati-
vidades pardelas. Naareamilitar, Joint Tactial Information Distribution
System, por exemplo, vinculam-se unidades militares especidizadas e ele-
mentos de manobra dentro de um sistema de informagdo em tempo redl,
estruturando-o espacialmente, 0 que permite que as atividades sgjam
coordenadas, na medida em que vao sendo executadas (Coakley, 1992).

V &rias organi zaghes tentaram implementar um enfoque similar na
coordenacdo de atividades paralelas. Da mesma maneira que na area
militar, elas utilizam poderosos programas computadorizados para desenhar
o fluxograma deta hado de umaorganizacgo, registrar os progressos al can-
cados em cada uma das etapas de todas as transages internas e incentivar
0s partici pantes tardios para que se envolvam no trabal ho, estimulando os
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empregados atomar ainiciativae a coordenar suas atividades entre eles.
Na procura de um termo melhor, esse enfoque poderia ser descrito como
sendo de proximidade virtual. Segundo The Economist (Dezembro 11,
1993:80) a proximidade virtua “gudou a IBM a reduzir seu pessod na
planta de Ausgtin, de 1.100 para 423; aincrementar sua gama de produtos,
passando de 19 para 85; areduzir o tempo utilizado no desenvolvimento de
novos produtos, caindo de um periodo superior adois anos para oito meses,
e a abreviar o ciclo-meio de produgéo de sete dias e meio paraum diae
meio”.

Reschenthaler & Thompson (1997) apresentam uma andlise de
COmMo as organi zagdes gprendem acriar, transmitir e difundir conhecimento.
Sua concepgao da organizacdo geradora de conhecimento é altamente
compativel com anocao de reconceituaizacdo no contexto doscinco “R”
da nova geréncia publica.

A reconceitualizacdo devera ver-se beneficiada pela reavaliacéo
criativa de tudo o que diz respeito a organizacdo, a seus clientes e patro-
cinadores, aseu plano estratégico e a suaimplementagdo, a maneiracom
gue servicos e produtos sdo produzidos e fornecidos, a como se avaiaa
satisfacdo do cliente e como se examinam os resultados para mudar o
que a organizacdo esta fazendo, visando servir melhor. O pensamento
criativo requer um conhecimento abrangente, tanto da maneiraem que a
organizacao funcionano status quo quanto daformaem que estéo mudan-
do as preferéncias e comportamentos dos mercados e dos clientes. O
pensamento criativo devera estar baseado na cultura da organizacéo, do
vértice até abase. A experimentagdo com novas idéias e métodos deve
ser estimulada. O apoio e a orientacao of erecidos as equipes de pensado-
res, a0 se definirem novas formas de se desempenhar tarefas, so aspec-
tos cruciais. A lideranca organizacional ndo sO deve oferecer apoio
permanente; devedirigir. N&o €bom que osempregadosfacam experiéncias
de reengenharia, por exemplo, se os resultados de seus esforgos séo ig-
norados pelos executivos. Os executivos devem ser percebidos como
pessoas abertas as novas idéias e a experimentacdo, para verificar, em
caréter de experiéncia-piloto, essas novasidéias. Os empregados devem
ser recompensados pela sua criatividade, e essa atitude deve ser difundi-
da por toda a organizacdo, de maneira que, por meio do exemplo, outros
empregados sgjam incentivados a pensar criativamente naguilo que fazem,
por que o fazem e como aguilo que fazem pode e deve ser melhorado.
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Notas

* Artigo publicado naRevistadel CLAD n2 15— Centro L atinoamericano de Administracion
parael Desarrollo.

1 Os jogos ndo-cooperativos sdo jogos estratégicos. Dentre eles, os maisimportantes so
0s jogos do dilema do prisioneiro. As aliangas feitas por concorrentes potenciais, para
dividir osmercados, ilustram muitas das caracteriticas dessejogo e de suasolugdo. Desta
forma também opera o problema denominado principa agente, que sintetiza o aspecto
central damaior parte dos contratos complexos.

2 Também é um fato que as organizagdes podem incorrer em erros fundamentais de
observagéo.

3 Nesse caso, aorganizacdo € um conceitostock, umarealidadepreci samentedimensionada,
em um momento identificavel no tempo. Os responsaveis pela prestagdes de contas
definem os custos como fluxos: os custos refletem mudangas nos stocks num horizonte
temporal determinado.
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Resumo
Resumen
Abstract

Um modelo para a nova geréncia publica

Lawrence R. Jones e Fred Thompson

Este artigo apresenta um novo modelo para a geréncia publica, denominado de os
cinco “R". Eles fornecem um quadro para a compreensao dos diversos conceitos que
compdem a nova geréncia publica, isto &, a reestruturacdo, reengenharia, reinvencao,
realinhamento e reconceitualizagdo. A promessa implicita dos cinco “R” é a de que,
obedecendo-se a essa seqliéncia, o resultado sera um governo com maior capacidade de
resposta, mais efetivo e eficiente.

Un modelo parala nueva gerencia publica
Lawrence R. Jonesy Fred Thompson

Este articulo presenta un nuevo modelo parala gerencia publica, denominado de los
cinco “R”. Ellos providencian un cuadro parala comprension de | os diversos conceptos
que componen la nueva gerencia publica, esto es, la reestructuracién, reingenieria,
reinvencion, realineamiento y la reconceptualizacién. La promesaimplicita de los cinco
“R" eslade que, obedeciéndose a esa secuencia, €l resultado sera un gobierno con mayor
capacidad de respuesta, més efectivo y €eficiente.

A mode for the new management
Lawrence R. Jones and Fred Thompson

This article introduces a new model for the public management, called the five “R”.
These provide a picture for the understanding of the several concepts that make up the
new public management, namely, the reframing, reengineering, reinvention, realignment
and rethinking. The promiseimplicit in thefive“R” isthat, following this sequence, the
result will beagovernment with increased ability to respond, more effective and efficient.
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O Quadro L ogico:
um método para plangar e
gerenciar mudancas

Peter Pfalffer

1. Histérico!

O Quadro Logico (QL) surgiu no contexto da cooperagdo
internacional de apoio ao desenvolvimento. Em meados dos anos 60, a
AgénciaAmericanaparao Desenvolvimento Internacional/United Sates
Agency for International Development (USAID) constatou que era
muito dificil para os projetos de cooperacéo internacional mostrar a sua
efetividade. Uma andlise de uma série de projetos deste tipo revel ou que:

* 0 plangiamento era pouco preciso. Objetivos, atividades dos pro-
jetos e 0 éxito esperado ndo estavam claramente relacionados,

» aresponsabilidade para o gerenciamento ndo era clara;

* pelas razbes acima mencionadas, as avaiagdes causaram mais
desentendimento do que medidas construtivas para melhorar os projetos.

Na tentativa de superar esses problemas, a USAID contratou os
consultores Rosenberg, Lawrence e Posner que, fundamentando-se em
diversos méodos do MBO / Management by Objectives (Gerenciamento
por Objetivas)?, elaboraram entre 1969/70 umametodol ogiachamada L FA/
Logical Framework Approach (Enfoque Quadro Logico)3. Nos anos
seguintes, ametodologia LFA foi sucessivamente revisada e aprimorada,
e, em 1982, uma série de organizagOes internacionais ou internacional-
mente atuantes estavam aplicando-a, entre elas, além daUSAID, o PNUD
(Programadas Nagdes Unidas para o Desenvolvimento), aCIDA (Coope-
racdo Técnica Canadense) e a ILO (Organizacdo Internacional para o
Trabaho).
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Nessa época, a Cooperagdo Técnica Alema estava em busca de
instrumentos e métodos para melhorar o seu desempenho, ja que a
cobranca publicaparademonstrar eficiéncia, do Parlamento e dos contri-
buintes estava crescendo.

A partir de 1975, o Ministério Federal da Alemanha, responsavel
pela cooperacdo com os paises em desenvolvimento, 0 BMZ eaAgéncia
Alema de Cooperacdo Técnica (GTZ), em busca de instrumentos e
métodos para melhorar o seu desempenho também passaram a aplicar o
LFA em agunsprojetos. Animados pel os resultados positivos a cangados,
a GTZ contratou, como consultor, um dos autores da metodologia para
assessorar uma adaptagdo do LFA as necessidades especificas da Coo-
peracdo Técnica Alema O desafio era o de integrar dois enfoques
diferentes. a preocupacdo com as funcdes de controle do ministério e a
criacdo de um espago maior para o trabalho em equipes e para a partici-
pacdo dos diversos interessados num projeto da GTZ. O resultado foi o
método ZOPP/ Ziel orientierte Projektplanung (Plang amento de Projeto
Orientado para Objetivos).

Assim, desde os anos 90, praticamente todas as organizacdes no
ambito da cooperacdo internaciona utilizam o instrumento QL, e muitas
adotaram também o processo do enfoque, que passou a ser mais conhe-
cido como ZOPP. A inovacdo do ZOPP em relacdo ao LFA € que o
método ZOPP utiliza o instrumento de forma participativa. Paraisso sGo
aplicadas técnicas de trabalho chamadas moderaco (também conhecida
como facilitagéo), que permitem uma maior compreensdo dos contetidos
trabal hados, especiamente por meio da visuaizacdo em workshops e,
com iss0, uma melhor comunicagéo entre os envolvidos. O produto prin-
cipal deste workshop é um QL, além de outras informagdes relevantes
para o gerenciamento do projeto®.

A justificativa para essa inovagdo encontra-se na concepgao
de que uma efetiva participacdo é facilitada por uma boa comunicacéo.
E, se aparticipagao funciona, as decisdes sdo mai s facilmente compreen
didas e compartilhadas, o que, por sua vez, leva a um compromisso
maior com o projeto. Com mais compromisso e mais envolvimento os
resultados tendem a ser melhores e 0 alcance dos objetivos se torna
mais provavel. Tanto ganham com isso as organizacOes responsaveis
pelo projeto como os usuérios finais dos beneficios que se espera dde.

2. Conceitosbéasicos e
estrutura do Quadro L égico

O QL éumamatriz® que é elaborada sucessivamente num proces-
so de estruturacdo dagquel es el ementos considerados os mais importantes
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de um projeto e que permitem a sua apresentacdo sistematica, |0gica e
sucinta. O que sempre tem que anteceder o plangjamento de um projeto
€ uma andlise do que se desegjamudar com aintervencdo, de modo geral,
uma situacao-problema®.

E importante destacar que 0 QL n&o é um plano completo de um
projeto. Trata-se apenas de um resumo do plano de intervencdo, que
fornece respostas basicamente as seguintes perguntas:

* Por que o projeto deve ser realizado?

* Qual é 0 seu propdsito e quais as mudangas a serem a cangadas?

» Como se pretende produzir melhorias?

* Quais as condigdes externas que influenciam o alcance dos resul -
tados e dos seus efeitos?

» Como é possivel identificar o acance das melhorias e mudangas?

Em outras palavras: com a aplicacdo do enfoque QL., pretende-se
definir e mostrar o éxito de um projeto janafase do seu plangamento. Na
prética, definir o éxito de um projeto é um desafio bastante ambicioso, j&
gue na literatura especializada ndo existe clareza ou unanimidade sobre
como definir o éxito de um projeto (Baccarini,1999:25).

Mas, exatamente porque a cooperagao internaciona de desenvol-
vimento € um terreno muito dificil, procurou-se instrumentos que possam
facilitar as decisdes sobre projetos. Muitos paises em desenvolvimento
s80 caraterizados por tantos problemas Obvios que a apresentacéo de
judtificativas paraasolicitacéo de apoio aprojetos ndo é dificil. No entanto,
levando em consideragdo a complexidade das situagdes, a questéo central
€ aonde se pode chegar realisticamente com determinadas intervengoes.
Obviamente, ndo seria possivel transformar uma situacdo socio-econd-
mica precaria, existente durante décadas ou séculos, huma situagéo
completamente diferente no decorrer de poucos anos e em funcdo de
alguns projetos com apoio internacional.

Partindo dessa suposi¢éo, é fundamental reconhecer a necessi-
dade de decisbes estratégicas sobre a aplicacdo dos escassos recursos,
que inclui a definicdo do que se pretende redizar e aonde se pretende
chegar. Assim, podem ser evitadas frustragdes e decepgdes nos doislados:
no lado dos que ap6iam o empreendimento e que precisam prestar conta
dos seus investimentos frente ao publico que arca com 0s custos; e no
lado dos que recebem o apoio, que podem evitar expectativas excessivas
e irredlistas. E claro que também n&o serd apenas o QL que pode dar
todas as respostas, mas ele pode gjudar significativamente na definigéo
de um consenso sobre o projeto.

O QL consiste de um conjunto de conceitos interdependentes que
descrevem de um modo operaciona e organizado numa meatriz os aspectos
mais importantes de um projeto de intervencdo. Essa descricdo permite,




em primeiro lugar, verificar se um projeto estd bem-estruturado e, em
segundo lugar, 0 acompanhamento sistemético e umaavaliagdo maisfacil
e mais objetiva.

Figura 1: Estrutura do Quadro L ogico

Logicada Indicadores Fontes de Suposicoes
Intervengdo | Objetivamente | Comprovagdo | Importantes
Comprovaveis

Objetivo
Superior
Objetivo
do Projeto
Resultados

Atividades
Principais

Trata-se de umaapresentacdo estruturada do contelido de um pro-
jeto de intervencdo, na qual existe umarelacdo causa entre nivels: ativi-
dades/resultados, resultados/objetivo do projeto e objetivo do projeto/
objetivo superior. Essa cadeia e suas relagdes devem ser |0gicas e plau-
siveis, mas ndo se trata de umasimples relagdo de causa/efeito. Levando
em consideragdo que um projeto de desenvolvimento necessariamente
encontra barreiras e limitacfes, também precisa ser incluido nessaldgica
0 elemento suposi¢des importantes, que so fatores externos ao projeto,
mas Necessarios para o seu éxito.

Uma outra relacdo |6gica considerada é aquela que vincula cada
resultado e objetivo aum indicador que, por suavez, estavinculado auma
fonte de comprovagao.

Fdar delogicaéinevitdvel quando se trata de uma metodologia que
se chama QL. Mas, na prética, pode-se verificar que, ao contrério do que
isto sugere, | 6gicando significanecessariamente coerénciade raciocinio ou
de idéias de uma forma universal. Por exemplo, encontram-se dois con-
ceitos naliteraturasobre o QL que sfointerpretados de maneirasdiferentes:
aldgicavertica e aldgica horizontdl.

A logicavertical diz respeito aprimeiracoluna, aLogicadalnter-
vengdo, segundo a qual, insumos e trabalho (Atividades) aplicados
produzem resultados, estes provocam um efeito (Objetivo do Projeto),
que por sua vez contribui para um Objetivo Superior. A Lewis Grant
Associates (9/d), por exemplo, define este raciocinio como a logica
vertical.




Mas o raciocinio da GTZ (Bolay, 1993:59) é que estarelacdo sera
incompl eta se ndo forem levadas em consideracéo as Suposi¢des |mpor-
tantes, que complementam a cadeia |6gica, pois sdo consideradas essen-
ciais. Por isso, aascensdo de um nivel (de Resultados, por exemplo) para
0 proximo nivel superior (Objetivo do Projeto), seria possivel gpenas com
ainclusdo das suposi¢des. Dai, alégicavertical consistiriade: Resultados
alcangados mais Suposi¢oes no mesmo nivel (de Resultados) levam ao
nivel imediatamente superior (Objetivo do Projeto).

O outro conceito € a logica horizontal. Conforme Bolay (op.cit.),
edta seria composta pelo Resultado (ou Objetivo do Projeto, ou Objetivo
Superior) mais seus respectivos | ndicadores Objetivamente Comprovavess,
mais suas respectivas Fontes de Comprovagéo, todos encontrando-se no
mesmo nivel do quadro e, portanto, numa linha horizontal.

JaalLewis Grant Associates (§/d) raciocina que, além dos indica-
dores e das fontes, as suposi¢des também se encontram no mesmo nivel
€, portanto, estes Ultimos fariam parte da | égica horizontal.

O exemplo mostracomo é dificil acangar umadefinicéo conceitual
sobre légica, mesmo antes de se discutir os contedidos. Por outro lado,
neste caso, as diferencas conceituais ndo tém maioresimplicages préticas.
Ambeas as explicagdes tém razéo e ambas poderiam chegar ab mesmo
preenchimento do QL.

Com o fim de posicionamento, defendemos aqui o raciocinio de
Bolay, por considerar a Logica de Intervencdo apenas plausivel quando
forem consideradas adequadamente as suposi ¢oes.

3. Descrigdo do Quadro L 6gico

As preocupagtes para quem utiliza o QL sdo atransparénciae a
precisdo. Tendo em vista a complexidade da comunicacdo humana, o
método sugere aaplicacdo de umalinguagem que contribua paraaredugéo
de interpretaces e mal-entendidos.

Em propostas prolixas de projetos € freqlente que o leitor tenha
muito espago para interpretagbes sobre o conteddo. Uma das préticas
mais comuns € a descricdo daquilo que se pretende fazer no projeto,
denominando isso objetivos. N&o é raro encontrar-se projetos com Varios
objetivos gerais e ainda uma série de objetivos especificos, todos formu-
lados como atividades ou processos. Dois problemas derivam desta prati-
ca primeiro, com diversos objetivos estabel ecidos, 0 projeto corre o risco
deficar sem foco claro; segundo, adescricéo das atividades ou processos
muitas vezes ndo deixa claro aponde se pretende chegar. Pressupde-se
apenas que fazer o0 que se plangja levara a efeitos positivos.




Em busca de maior precisio desde o plangamento de um projeto, o
QL propde adescricdo dos objetivos eresultados detal formaqueseconsiga
visuadizar o alcangado. Para isso, é usado o verbo no participio para os
resultados, assim como se 0 estado ja fosse acancado, enquanto as
atividades sdo descritas com um verbo no infinitivo (ver exemplo
em anexo 2).

Da mesma forma, utiliza-se na descri¢céo do objetivo do projeto e
do objetivo superior, o presente, descrevendo a situacdo futura desgjada.
Quando visdo € descrita fica mais claro aonde se quer chegar do
gue quando se descreve apenas o que se pretende fazer.

O uso dessa linguagem parece geralmente um pouco estranho a
primeiravista, mas as pessoas |0go se acostumam porgue percebem que
ela € mais precisa. Esse recurso gjuda, na pratica, a reduzir o grau de
incertezas e davidas. Ao mesmo tempo, ele contribui para provocar a
transparénciade conflitos ou incompatibilidades, sehouver, porquealogica
exigida permite muito menos compromissos. Por outro lado, se esses
conflitos forem resolvidos num estagio inicia, as chances de éxito do
projeto sdo certamente maiores.

3.1. Primeira coluna: L 6gica da I ntervencao
Objetivo Superior

Este objetivo é principalmente um objetivo de orientacdo. Ele é
necessario porque orienta de forma gera a atuacéo do projeto dentro do
contexto organizacional. Ele esta geramente ligado a missdo da organi-
Zac80 responsavel pelo projeto ou a missdo da organizagéo financiadora.
O Objetivo Superior, em inglés chamado goal, € relativamente amplo e
tem o caréter de umavisdo do futuro, mas ele tem que ser visivel, palpéa
vel, redlisticamente acancavel: ele ndo deve estar longe demais. Isto é
importante para poder gjudar a motivar as pessoas envolvidas.

Quando o QL é combinado com métodos de planegjamento estraté-
gico, 0 Objetivo Superior poderia ser um objetivo estratégico e varios
projetos poderiam ter 0 mesmo Objetivo Superior. O mesmo ocorre dentro
de um programa.

A relacdo com o Objetivo do Projeto é que este Ultimo deve contri-
buir para o Objetivo Superior. Esta contribuigéo deve ser de forma signifi-
cativae mensurével, paraevitar que ele sgamuito amplo e genérico, sema
funcéo especificade orientacdo. Como se trata de uma contribui ¢do apenas,
€ possivel que um projeto tenha mais de um Objetivo Superior.




Objetivo do Projeto

Em inglés, este objetivo € chamado purpose ou outcome, porque
elevisaexplicitar qual é o propdsito daintervencdo. Emlugar de descrever
0 que se pretende fazer, aqui é descrita aquela nova situagdo que sevisa
alcangar com arealizag&o do projeto. Essanovasituago seria, naverda-
de, o efeito esperado daintervencdo e, portanto, deve considerar também
as mudangas de comportamento na atuagdo das pessoas gque desgjam
melhorar a sua atua Situacéo.

A razéo para esta definicdo de objetivo € a visdo do que € um
problema. Parte-se da suposi¢éo de que todo projeto de desenvolvimento
tem como ponto de partida problemas que, no seu conjunto, formam uma
situacdo-problema. Esses problemas estéo sempre ligados a pessoas que,
por um lado, sfo afetadas por eles, mas que por outro lado, muitas vezes
sd0 também causadoras deles, pelo menos parcia mente.

Se um problema é definido como um estado negativo existente,
percebido por pessoas, um objetivo pode ser definido como um estado
positivo desgjavel. Mas quando as causas dos problemas sdo amplamente
analisadas, descobre-se geralmente que os afetados por eles precisam
fazer parte das solugdes. Enquanto isso pode até parecer ébvio, naprética,
ndo é facil, porque muitas vezes solugles sustentavels sdo acancadas
apenas com umamudanca de habitos e comportamentos. N&o séo apenas
obras de infraestrutura, por exemplo, que melhoram as condi¢des de
vida, mas ainfra-estrutura precisa ser adequadamente usada, e isso pode
implicar na necessidade de mudar habitos.

Dai resultaapreocupacéo do enfoque QL com o Objetivo do Projeto.
Ele deve expressar aquelas mudangas que ser&o provocadas no grupo-
objetivo pelos resultados do projeto. Pressupde-se que, sem essa mu-
danca, as melhorias que um projeto pode prover ndo teriam sustentabilidade,
ou sgja, ndo haveria desenvolvimento, entendido como um processo de
transformac&o e melhoria ao longo do tempo.

Essa preocupacdo resultou exatamente das experiéncias que diver-
sas organizagOes bilaterais e internacionais fizeram nas primeiras duas
décadas da cooperacdo em desenvolvimento. Os investimentos feitos
muitas vezes ndo conseguiram contribuir muito para o desenvolvimento
num sentido mais amplo, mesmo quando 0s projetos eram tecnicamente
bem feitos, porque ndo foram acompanhados por uma mudanga de com-
portamento. Se as pessoas envolvidas num processo para solucionar a
situacdo-problema continuam agindo como sempre agiram, a introducéo
de novas tecnologias ndo podera trazer os efeitos desgjados. O mesmo
ocorre em projetos de desenvolvimento organizacional .
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Além da preocupacdo com as mudancgas nos grupos-avo, o enfoque
QL tem uma preocupacdo com a eficiéncia. Para evitar um problema
muito freqliente de projetos complexos, 0 método exige que se defina
apenas um Objetivo do Projeto. |sso obriga os envolvidos no plang amento
a discutir as diversas aternativas possiveis e selecionar um enfoque’.
Com isso, 0 projeto ganha um rumo claro e facilita a organizagéo de todo
0 processo de implementacéo.

Por outro lado, definir o Objetivo do Projeto com aqueles efeitos
que sdo desgjdveis, mas que dependem, em Ultima instancia, do proprio
grupo-avo, significa que a gerenciabilidade deste objetivo é limitada.

Podem ser distintos também dois tipos de efeitos: efeitos diretos,
ou sgja, aguel es que se espera diretamente em fungdo do projeto e que se
expressam em nivel do Objetivo do Projeto; e os efeitosindiretos, que so
aqueles que se dmeja a longo prazo e que dependem de uma sé&rie de
outras influéncias, além do projeto. Esses se encontram em nivel do
Objetivo Superior.

Resultados

Resultados sdo aqueles bens ou servigos produzidos pelo projeto,
isto é, pela organizacdo responsavel pelo projeto e pelas organizagbes ou
grupos que participaram ef etivamente da suaimplementacdo. Osresulta
dos descrevem 0 escopo do projeto, ou sgja, descrevem aquilo que é
gerenciavel pelo projeto e o que € da responsabilidade de sua geréncia.
Assim, o QL faz uma distincéo clara entre conceitos que sdo frequente-
mente confundidos. objetivo e resultado®.

A distincéo desses conceitos ndo é apenas uma questdo semantica,
asimplicagdes para o gerenciamento de projeto sdo fundamentais. Enquan-
to 0 Objetivo do Projeto € um efeito desegjado, mas que foge do controle e
da responsabilidade direta da geréncia do projeto, o acance dos Resul-
tados tem que ser gerenciado de tal forma gque pode ser atribuido aos
esforcos do projeto. Um outro termo usado em inglés para Resultado é
output (saida), o queindicao fina deum processo de producdo, respectiva
mente de transformagéo.

A relacio entre osdoisniveis éade plausibilidade, ou sgja, o dcance
do Objetivo do Projeto tem que estar baseado em resultados suficientes e
necessarios e em Suposi¢des Importantes cujo risco de ndo ocorrerem
n&o deve ser demasiado grande. Obviamente, nesse ponto ndo € o méodo
que da aresposta, sendo os planejadores que avaliam essa probabilidade.

Ja a relacéo entre os Resultados e o nivel inferior, as Atividades
Principais, tem que ser uma relagéo logica. I1sto €, o plangamento tem
que prever atividades suficientes para poder produzir os bens ou servigos
necessarios para o acance do Objetivo do Projeto. Assim, a definicdo




dos Resultados tem que acontecer de tal maneira que a geréncia do pro-
jeto possa assumir a responsabilidade sobre os a cances.

Atividades Principais

Para produzir os desejados bens e servigos, determinadas
atividades precisam ser redlizadas. Para cada Resultado, uma série de
Atividades Principais é elaborada. A relagéo entre o nivel destase o nivel
dos Resultados é também uma relagdo |6gica: devem existir atividades
suficientes e necessérias a fim de alcangar os Resultados e, portanto, o
plangjamento dessas € também responsabilidade da geréncia do projeto.
Se as atividades previstas ndo forem suficientes, os resultados ndo poderdo
ser alcancados e, se ndo forem necessarias, significaque o projeto desper-
dicarecursos. Assm, adefinicdo delas gudaadefinir claramente 0 escopo
do projeto, porque sd0 elas que permitem estimar 0S recursos NeCessari os.

Cabe ainda mencionar um aspecto que diz respeito a clarezaque o
QL procura pelo uso da linguagem. Se um objetivo é entendido e definido
como uma situagdo futura desgjada, ele € descrito no QL como seja esti-
vesse d cangado. |gualmente sfo descritos os resultados como setivessem
obtido produtos ou servigos. Ja as atividades sdo descritas com um
verbo no infinitivo. Desta forma, é mais facil para o leitor da proposta do
projeto entender aonde se pretende chegar e 0 que é preciso fazer®.

| nsumos/Recur sos

A Ultimarelacdo na L 6gica da Intervencdo é aguela entre as ativi-
dades e os recursos necessarios. O QL original e a maioria dos formatos
néo inclui osinsumos®?. Do ponto de vistadalégica, este nivel poderia ser
incluido no QL, j& que é fundamental considerar os recursos. Por outro
lado, amatriz talvez ficasse sobrecarregada de informagtes, que poderiam
ser fornecidas em outro lugar. Detodo modo, arelacéo Insumos/Atividades
precisa ser estabelecida de forma l6gica e redista. E obvio que ainsufi-
ciéncia de Recursos ndo permitiriarealizar todas as Atividades previstas
€, conseglientemente, comprometeria um ou mais dos Resultados. Com
1SS0, 0 Objetivo do Projeto ndo poderia ser a cangado, nem a contribui¢cao
para o Objetivo Superior.

A parte inferior da L 6gica de Intervencéo esta, portanto, baseada
na |égica de um processo de producéo:

Figura 2: Processos de producéo

Processo genérico insumos = transformagdo = produto
de produgéo (ou entradas)

Processo da produgdo insumos = atividades = resultados
de Resultados
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V &rios resultados esperados de um projeto exigem vari os processos
que, arigor, podem ser subdivididos em outros subprocessos. O desafio
gue o QL enfrenta é a sel ecéo e combinacdo adequada daquel es processos
gue sdo capazes de produzir os efeitos desgjados de umamaneira ficiente.

Quando estabel ecida, aconsisténciada L 6gicade Intervencdo pode
ser averiguada com uma* duplachecagem” perguntando do nivel de baixo
paracimao porqué darelacdo e, descendo, perguntando como chegar ao
nivel de baixo.

Figura 3: Cadeia logica de objetivos

como como como
Objetlv Objetivodo| | oo itados | | Atividades | [ insumos
Superlor Projeto

por qué por qué por qué por qué

Gréfico adaptado de: Baccarini (1999) e Boiteux (1984)

Um dos aspectos mais importante do QL é a diferenciacdo entre
0 escopo gerenciavel (até os Resultados) e o0 escopo ndo-gerenciavel,
mas considerado como contexto e referéncia (Objetivo do Projeto e
Objetivo Superior). A primeira vista pode parecer paradoxal definir um
Objetivo do Projeto que ndo € completamente gerencidvel. A explica
¢a0 € que o &xito de um projeto pode ser definido em, no minimo, dois
niveis ou, como Baccarini (1999:25) argumenta, existem dois conceitos
de éxito de um projeto:

“Exito do gerenciamento do projeto (project management
success) que enfoca no processo do projeto e, em particular, na
exitosa conclusdo das metas de custo, tempo e quaidade. Este
aspecto também considera a maneira como 0 processo de
gerenciamento foi conduzido.

Exito do produto (product success). Este trata dos efeitos do
produto final do projeto.”

Baccarini (op.cit.) ainda a erta que € comum na literatura especi-
alizada em gerenciamento de projeto que esses dois componentes
diferentes sgam confundidos, como se fossem um Unico grupo.

E 0 QL que combina esses dois componentes em um quadro, mas
0s visualiza e separa conceitualmente. O fato de Baccarini usar o termo




produto esta relacionado ao contexto de empresas privadas. Mas o con-
ceito basico do Objetivo do Projeto purpose € 0 mesmo, quando diz que
arealizacdo exitosa do purpose pode ser mensurada em termos de quéo
bem o produto do projeto satisfaz as necessidades do usuario.

Este raciocinio pode ser representado da seguinte forma:

Figura 4. Eficiénciae
efetividade no Quadro L égico

Insumos

:}[Proc&sosj:} Resultados | —al

Gréfico adaptado de: Intervention (s/d:5)

Objetivo do
Projeto
Efetividade

Traduzido parao contexto de projetos de desenvol vimento, isto signi-
fica que ndo é suficiente gerenciar bem o processo da construcéo de um
hospital, por exemplo, se este ndo consegue contribuir paraamelhoriado
estado de salide. Ou, se um projeto de infra-estrutura bem gerenciado
n&o consegue aavancar o desenvolvimento econdmico, 0 seu éxito élimi-
tado porque ndo ha efetividade da intervencao.

3.2. Segunda coluna: Indicadores
Objetivamente Comprovaveis

A busca de eficécia, eficiéncia e bom desempenho leva a questéo
da mensurabilidade desses aspectos, o0 que foi 0 ponto de partida para a
elaboracdo do QL. Essa preocupacao € considerada na segunda coluna
da matriz com os Indicadores Objetivamente Comprovaves.

Um indicador € umasituacéo ou carateristicaque serve como sinal
comprobatorio de um outro fato. Trata-se, no caso do QL, de umadescri-
¢ao operaciona dos objetivos e dos resultados em termos de quantidade e
qualidade de um produto ou servigo para o grupo-objetivo, indicando ainda
0 tempo (ou prazo) e o loca (ou espaco). O termo objetivamente diz
respeito a necessidade de especificar osindicadores de tal formaque sua
mensuracdo seja independente de “achismos’ ou de opinides pessoais,
sendo baseadas em fatos e evidéncias. |dealmente, osindicadorestratam
dos seguintes aspectos:

* 0 grupo-objetivo quem é beneficiado?

* aquantidade quanto?
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* aquaidade quéo bem?
* 0 periodo guando e quanto tempo?
* alocdizacdo onde?

Asfungdes dos indicadores sdo: caracterizar mais detal hadamente
0s objetivos e resultados, estabelecendo o que e quanto se pretende
acancgar, e fornecer uma base para 0 acompanhamento e a avaliagéo do
plangado.

Devido ao fato de que os niveisdo QL tém carateristicas e fungdes
diferentes, os indicadores que dizem respeito a esses niveis também se
diferenciam. Os Resultados, que séo os produtos pelos quais a geréncia
do projeto se responsabiliza, exigem indicadores de acompanhamento®.
Eles descrevem esses produtos em termos do que terasido feito, o quan-
to dele, quando e quéo bem. Esses indicadores dosoutputs tém que estar
consistentes com 0s i Nputs, ou sgja, com 0s recursos e o trabalho aplica
do (Atividades).

Por outro lado, o Objetivo do Projeto e o Objetivo Superior expres-
sam efeitos esperados e, portanto, os seusindicadores séo indicadores de
efeito. Conforme as carateristicas dos dois objetivos, osindicadores podem
ser diferenciados como indicadores de efeitos diretos para 0 Objetivo do
Projeto e indicadores de efeitos indiretos para o Objetivo Superior. Em
todo caso, eles devem mensurar aguel as mudancas que se espera ocorrer
nas pessoas e nas organizacdes envolvidas, em funcdo da atuacdo do
projeto. De modo geral, ndo existem unidades métricas ja definidas para
medir em metros ou pesar em toneladas as mudangas. Portanto, indica-
dores de efeito sdo quase sempre indicadores indiretos e muitas vezes €
necessario um conjunto de indicadores que mostre as diferencas da situa-
Gao antes do projeto.

O Banco Mundia (1996:4) definiu os seguintes tipos de indicadores:

Figura5: Tipos de objetivos e indicador es

Nivel de objetivo Tipo deindicador
Objetivo Superior (Goal) Impacto

Objetivo do Projeto (Purpose) Outcome ou Efeito
Resultados (Outputs) Output

Atividades (Activities) Processo

Insumos (I nputs) Input

Os indicadores fazem parte de praticamente todas as variagdes do
QL*? ¢, na prética, € sempre um dos aspectos mais discutidos, porque
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neles se reflete o grau das melhorias que se pode esperar e, a0 mesmo
tempo, representam um compromisso por escrito por parte daorganizagéo
executora. Paraagerénciado projeto, € extremamenteimportante prestar
atencado a este aspecto porque € uma referéncia muito importante para a
avaliacdo do projeto.

A busca de indicadores adequados pode desencadear também um
novo processo de discussdo sobre os objetivos ou resultados definidos
previamente, porque consensos acancados na definicdo dos objetivos
podem revelar-se como fracos e insustentévels.

3.3. Terceira coluna: Fontes de Comprovacao

A definicdo de indicadores apropriados € um processo bastante
dificil e complexo e ndo pode sempre ser concluido num grupo de partici-
pantes muito grande. Mas existe ainda umaoutra dificuldade: indicadores
Utel's ndo sdo aqueles que medem apenas teoricamente os resultados ou
0s objetivos. Para evitar que sgjam definidos indicadores cujas informa:
¢Oes ndo podem ser averiguadas na prética, 0 QL contém aterceiracolu-
na com as Fontes de Comprovagédo®:. A Fonte de Comprovaco indica
onde se encontram as informagdes e os dados dos indicadores. Nela séo
registradas aquelas fontes ou meios (locais e documentos) que poderéo
ser utilizadas para verificar o conte(ido dos indicadores. Fontes podem
ser edtatisticas oficiais, pesquisas de opinido publica ou outras publica-
¢Oes para os indicadores de efeito, e sdo geralmente documentos
produzidos pelo proprio sistema de informagBes gerenciais dos projetos
para os resultados.

Assim, as Fontes de Comprovacdo tém vérias fungdes: primeiro, a
sua defini¢éo obriga a definir indicadores realistas, porque se ndo forem
encontradas fontes adequadas para verificar a informacéo contida no
indicador, o indicador no serve; segundo, se ndo houver fontes adequadas,
mas se quer manter o indicador, a definicdo das fontes mostrard em que
custos adicionaisisto poderaimplicar; terceiro, asfontes definidas mostram
alguns dos elementos necessarios para o estabelecimento de um sistema
de informagbes gerenciais do projeto.

Em todo caso, é fundamental que fontes adequadas existam e que
elas sgjam confidveis. E possivel para o proprio projeto construir fontes,
mas neste caso sempre devem ser considerados o custo e a viabilidade.
Se ndo houver fontes adequadas para mensurar um determinado indica
dor, ele smplesmente n&o serve.

A maioriadas fontes para os indicadores de acompanhamento séo
estabel ecidas e mantidas pel o proprio projeto, jaque fazem parte do sstema
de informagdes gerenciais. No entanto, as fontes para os indicadores de
efeito devem ser externas também.
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Paraaavaliacdo de um projeto, intermediariaou final, as Fontes de
Comprovagdo sdo referéncias fundamentais.

3.4. Quarta coluna:
Suposicdes | mportantes

Projetos que visam produzir mudangas em pessoas ou organiza
¢Oes encontram necessariamente uma série de barreiras e riscos que
dificilmente podem ser detectados na suatotalidade no inicio do processo.
Mesmo com a viabilidade analisada e confirmada, podem ocorrer mudan-
cas desfavoréveis, capazes de comprometer 0 éxito do projeto. Um bom
plangjamento pode reduzir consideravel mente possiveis riscos pelo escla-
recimento e solucdo das condicles prévias, mas certamente permane-
cerdo algunsfatoresimportantes para o éxito do projeto que estdo forado
controle da geréncia. Esses fatores séo chamados Suposi ¢des Importan-
tes'* e sdo considerados no QL na quarta coluna.

Suposigoes sfo fatores que, para fins de plang amento, séo consi-
derados verdadeiros, reais ou certos. No caso do QL trata-se de fatores
externos que escapam ainfluéncia diretada gerénciado projeto, mas que
s80 importantes para o éxito da intervencdo. SuposicOes representam
geralmente um certo risco e, portanto, devem ser avaiadas cuidadosa
mente parando comprometerem o éxito do projeto, e 0 seu comportamento
deve ser monitorado ao longo do tempo.

Suposi ¢des podem estar ligadas ao grupo-alvo do projeto. Por exem-
plo, um projeto que visa alcangar mudangas por meio de educagéo tem
gue supor que as pessoas assimilem o aprendizado e de fato o apliquem
depois. Por melhor que sgja preparada e realizada a capacitacdo, aefetiva
assmilacdo e aplicacdo estdo fora do controle da geréncia. No entanto,
se elas ndo ocorrerem, 0 projeto ndo tera éxito, mesmo se ele for bem
gerenciado®®. Suposi¢des podem estar ligadas também afatores politicos
ou macroecondmicos, que podem estar favoravels hoje, mas desfavorgd
Vel's no futuro.

A inclusdo de uma Suposi¢do Importante depende da sua avalia-
¢d0. Em primeiro lugar, elatem que ser importante para o éxito do projeto.
Segundo, tem que existir um certo grau de risco de ela ndo ocorrer.
E, terceiro, se for identificado que ela é importante, mas que é pouco
provavel que ocorra, significaque o éxito do projeto estaem jogo e, conse-
guentemente, a estratégia da intervencdo deve ser mudada.

A suposicdo faz parte da logica vertical, pois o alcance de um re-
sultado, por exemplo, mais a afirmacdo da Suposicdo a0 mesmo nivel,
leva a0 nivel imediatamente superior, que é o Objetivo do Projeto. Este
acancado, mais a Suposi¢do ao mesmo nivel leva ao Objetivo Superior.

Uma Suposicéo Importante em nivel do Objetivo Superior nem sem-
pre é encontrada. Ha divergéncias quanto a necessidade ou a utilidade




deste campo do Quadro L égico. Como a Suposicdo |mportante sempre
deve ser vista em conjunto com a ascensao ao hivel superior, ndo tendo
mais nivel superior, elando faria sentido. Por outro lado, existe a posicéo
de que este campo deve ser preenchido por uma suposi¢éo que gjude a
garantir a sustentabilidade do Objetivo Superior acancado.

A daboragdo das Suposi¢des | mportantes € umaespécie de andlise
de risco, mas limitada a riscos externos. Riscos internos ao projeto ou a
organizagdo executorado projeto ndo sdo considerados no QL. Paraisso,
devem ser realizadas andlises de risco especificas.

Realizando uma “chuva’ de idéias, uma equipe de plangamento
pode coletar rapidamente um grande nimero de fatores externos que séo
importantes para o projeto. Mas ndo é no sentido do QL incluir o maior
nimero possivel. Para evitar isso é realizada uma avaiagdo, utilizando o

esguema a seguir:

Figura 6: Esquema para a
apreciacao dos fator es exter nos

12 Pergunta: A suposic&o é importante?

nao nao incluir
y >

/

22 Pergunta: Qudo provavel é que ocorra?

quase

certo inao incluir

certa

probabilidade 5, incluir no Quadro L dgico.
improvével ~ A gerénciado projeto
tem de:

* monitorar

e tentar influenciar

32Pergunta: E possivel mudar a estratégia do projeto, de modo a néo
precisarmos dessa suposi¢ao?

- nao > Suposi ¢&o perigosa;

~ PARAR!
sim > mudar a estratégia do projeto
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Além da sua importancia ou relevancia, é avaliada também a
probabilidade da sua ocorréncia. Se um fator € considerado importante
mas atamente provavel que ocorra, ele ndo é incluido no QL.

Apenas se um fator tem uma certa probalidade de ocorrer, mas
também existe um certo risco de ndo ocorrer, este fator € incluido no QL
e formulado de tal maneira que ele pode ser afirmado. Essa forma é
necessaria para possibilitar aleitura Resultado + Suposicao levaao Obje-
tivo, por exemplo. Essa dupla negacdo (negar um fato negativo) exige, as
vezes, bastante orientacao por parte do moderador, mas € parte da estru-
turalégica do quadro.

Seum fator externo € considerado importante, mas ao mesmo tempo
improvavel que ocorra, significaque: ou haumadquebraldgicanaestrutura
do projeto ou entdo ha um fator que impede o projeto de ter éxito. 1sso
significaque: ou o projeto ndo deve ser realizado ou a sua estratégiadeve
ser mudada de tal maneira que esse fator ndo possamaisimpedir o éxito.

Se esse exercicio for levado até as Ultimas conseqliéncias, muitos
projetos ndo deveriam ser comegados, porgque com freqiiénciasio revelados
empecilhostdo grandes que o éxito dependeria de muita sorte. Mas, apesar
do QL ser aplicado em praticamente todos 0s projetos de cooperaco inter-
nacional, Suposi¢des Importantes sGo ignoradas ou reinterpretadas ou
reformuladas de tal maneira que ndo evidenciam mais o grau de risco.

Uma das conclusdes mais significativas da andlise da estrutura do
QL éque€degudaavisudizar oscomponentes gerenciaveis de um projeto
e seu contexto com seus limites e riscos. Com isso, €le representa uma
valiosa ferramenta para a andlise estratégica de intervengoes.

Figura 7. Gerenciabilidade de um projeto

Indicadores
Objetivamente
Comprovavei

Fontes de
Comprovagédo

Suposi¢oes
Importantes

Légicada
Intervencéo

3 Objetivo Indicadores Fontes que Fatores externos
8 Superior deefeito comprovem os paraassegurar o
A
2 Lefeitosindiretos alcancado
z Fatores externos
Efeitos S | objetivodo Indicadores Fontes que Loresexterno
% Projeto de efeito comprovem os para car 0
2 | efeitosdiretas | [Objetivo Superior
Resultados Indicadores de Fontes que Fatores externos
comprovem o paraalcangar o
‘g Esperados acompanhamento desempenho Objetivo do Projeto
Produtos/ 3
Servigos g Atividades Idieetesah Fontes que Fatores externos
> Principais acompanhamento comprovem o para alcancar 0s
5 P pan desempenho Resultados

nao-gerenciaveis




4. Exemplo Demonstrativo

A fim deilustrar aaplicacdo pratica dos conceitos do QL. apresen-
tamos a seguir um exemplo demonstrativo. Para tratar cada elemento
individuamente, o QL é desagregado. O seu conjunto encontra-se no
anexo 2.

O exemplo demongtrativo é um projeto de desenvolvimento tipico,
no qual o Ministério de Agriculturade um pais sem muitos recursos busca
alavancar aproducdo agricolade umaregido selecionada por meio deum
projeto. As andises da situagdo, incluindo problemas, atores, potenciais,
objetivos e aternativas ja foram realizadas.

4.1. Primeira coluna: L 6gica da Intervencéo

Definicdo

L 6gica da I ntervengéo

E o objetivo ao qual o projeto pretende
contribuir. A contribuico deve ser signifi-
cativa (mensuréavel). E possivel que de
seja acangado somente algum tempo
depois da conclusdo do projeto.

Objetivo Superior
Situagdo sdcio-econdmica da
regido melhorada.

E o propdsito do projeto. Ele descreve
a situacdo futura desejada e realistica-
mente alcancavel. E o foco dainterven-
¢80 e, portanto, deve existir apenas

um Objetivo do Projeto. |dealmente,
ele mostra as mudangas desejadas.

Objetivo do Projeto
Agricultores aplicam novas técnicas
na produgéo de arroz.

S&o bens ou servigos produzidos pelo
projeto, e apenas pelo projeto. Estes
produtos tém que ser gerenciaveis e
alcangéveis com os recursos disponiveis.
Os resultados sdo aquilo que é “entre-
gue’ pelo projeto (deliverables).

Resultados

1. Sistema de irrigag8o implantado e
funcionando.

2. Servico de AssisténciaAgricola
esta fortalecido.

3. Financiamento para mecanizagéo
éfacilitado.

4. Sistema de comercializacdo
implantado e funcionando.

5. Agricultores capacitados.

Um suposto projeto de desenvolvimento de uma regido agricola
escolheu o foco da producéo mais promissora. Os Resultados sdo, a prin-
cipio, gerenciavel's, desde que disponha dos recursos materiais e humanos
necessarios. Jao Objetivo do Projeto foge ao controle direto da geréncia,
porque supde umamudancanamanerade atuar dos agricultores. Mesmo
eles sendo treinados e apoiados, existe um fator de risco que indicaque a

=2
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mudanca necess&ria possa ndo ocorrer. Por outro lado, formulando o
Objetivo do Projeto desta forma, mostra também aos préprios agricul-
tores que a mudanca desgjada para a regi&o depende da mudanca de
habitos deles.

Pressupondo a existéncia dos recursos necessarios e umaeficiente
aplicacdo deles nas atividades € possivel produzir os cinco Resultados.
No entanto, sempre deve-se verificar se realmente todos os Resultados
S80 necessarios paraa cancar o Objetivo do Projeto, porque se néo, haveria
desperdicio de recursos. Por outro lado, tem que ser verificado também
seoscinco Resultados séo suficientes paradavancar o Objetivo do Projeto,
pelo menos do ponto de vista dos fatores gerenciaveis.

Destaforma, é realizada uma definicdo do escopo do projeto, por-
gue nos resultados estdo incluidos todos aqueles principais produtos e
Servigos que o projeto pretende entregar até o final do seu ciclo de vida

No exemplo apresentado acima, estarelacdo éldgicae plausivel e,
a principio, gerenciavel. A soma dos cinco Resultados e o efeito da sua
interac&o podem levar ao Objetivo do Projeto, desde que sgjalevada em
consideracdo aatitude dos proprios agricultores, bem como outros fatores
externos ao controle gerencial.

O Quadro L égico também evidencia as areas de responsabilidade
direta do gerenciamento do projeto e 0s aspectos que ndo sdo diretamen-
tecontrolavels. Asrelaces | nsumos/Atividades e Atividades/Resultados
sd0 da responsabilidade direta da geréncia. Se os Resultados ndo sdo
alcancaveis por fata de recursos, por exemplo, as Atividades devem ser
adaptadas aos recursos disponiveis e, eventua mente, os Resultados devem
ser reformulados. Ou, se um Resultado depende de atividades de tercei-
ros, ele deve somente ser incluido se a responsabilidade esta claramente
definida. Desta forma, os Resultados (bens ou servigos produzidos pelo
projeto) sdo gerenciaveis.

Ja o Objetivo do Projeto escapa do controle direto, porque se trata
de um efeito esperado em func&o das inter-relagcdes entre os Resultados,
além de depender de fatores externos (Suposi¢oes). Portanto, o Objetivo
do Projeto “Agricultores aplicam novas técnicas na produgéo de arroz”
ndo € completamente gerenciavel.

Igualmente, 0 alcance do Objetivo Superior ndo pode ser controlado
pel o gerenciamento, tanto porque o Objetivo do Projeto apenas contribui
para 0 seu acance quanto pelo fato de que este depende também de
outras intervengdes ou acoes.




4.2. Quarta coluna: Suposi¢des Importantes

. Indicadores Fontes de Suposicdes
L gica da Intervencdo | Objetivamente | Comprovagio | |mportantes
Comprovéveis
Objetivo Superior: * Politica de desenvol-
Situaggo scio-economi- vimento priorizaa
cadaregid melhorada. producédo de arroz.
Objetivo do Projeto: » N&b ha migracéo
Agricultores aplicam paraaregido do
novas técnicas na pro- projeto.
ducdo de arroz.
Resultados: » N&o h& desastres
1. Sistemadeirrigacio naturas. _
implantado e funcio- * Né&o ha disputas
nando. excessivas pelo uso
2. Servico de Assistén- dégua
ciaAgricolaesta * N&o ha evasio
fortalecido. de assessores
3. Financiamento capacitados.
para mecanizagéo é * Preco do combusti-
facilitado. vel ndo aumentamais
4. Sistemade que 5%.
comercializagio * O prego internacio-
implantado e nal do arroz ndo
funcionando. baixa mais que 10%.
5. Agricultores « Agricultores
capacitados. milam o novo
conhecimento.

A colunadaL 6gicadalntervencao poderiaser, teoricamente, elabo-
rada de forma coerente, |0gica, consistente e plausivel, se 0 projeto ndo
precisasse preocupar-se com o seu ambiente. No entanto, nenhum projeto
atua num vécuo e, portanto, tem que relacionar-se com 0 Seu entorno.
Isso pode afetar fundamental mente a L 6gica da Intervencéo.

Especia mente projetos de desenvolvimento que, por natureza, tém
que enfrentar situagdes desfavoraveis com relacdo a estruturas existen-
tes, sdo freguentemente confrontados com barreiras ou limitagcBes que
sdo dificeis para gerenciar. Por outro lado, um projeto que ndo encon-
traria nenhuma resisténcia ou nenhuma barreira dificilmente afetaria
estruturas existentes. O QL leva esse fato especialmente em considera-
¢ao com a inclusdo de Suposi¢des Importantes. O exemplo acima
demonstra a relagdo e a relevancia deste elemento no QL.




Os Resultados devem ser, por definicéo, gerencidvel's, apesar do fato
de também existirem riscos de ndo acancalos. Por exemplo, quando do
plang amento, pressupde-se que havera uma equipe competente a disposi-
¢a0. Essa equipe poderia ser contratada e ser gerenciada pelagerénciado
projeto. No entanto, ndo se sabe ao certo se as pessoas escol hidasteriam o
desempenho esperado. Além disso, ao longo do tempo, poderéo ocorrer
fatos ou eventos que influenciem ou mudem uma situagéo inicid. Portanto,
o risco de ndo al cancar os resultados por causade umafracaequipe existe,
mas ndo é considerado um fator externo.

Um outro exemplo € aparceria. Projetos de desenvolvimento quase
sempre atuam dentro ou em torno de ingtituigdes publicas. Essas, por sua
vez, quase sempre sofrem algum tipo de interferéncia politica. 1sso pode
implicar na disponibilidade atempo de recursos, na geréncia das pessoas
ou em diretrizes politicas. O plangamento tem que partir daguelas pos-
¢Oes gque sdo acordadas, mas sdo freqlentes algumas mudancas dessas
posi¢des ao longo do tempo. Iguamente, ndo podem ser consideradas
como fatores externos possiveis mudangas nainstitui ¢do responsavel pelo
projeto, porque colocaria em divida a confiabilidade da mesma. Ja deci-
sbes politicas foradaingtituicdo, alteracdes dalegislacdo etc., sdo fatores
pel os quai's a organizagao dos projetos ndo pode assumir responsabilidade
e, portanto, podem ser Suposi¢des |mportantes.

Se um determinado fator € uma Suposi¢ao Importante ou ndo, Ndo
pode ser determinado teoricamente, porque depende da situagéo concreta
Ele pode ser relevante em um caso e tornar-se suposi¢ao, e ndo ser rele-
vante em outro. Por isso, suposi¢es precisam ser avaliadas cuida-
dosamente antes de serem incluidas no QL.

Partindo do Resultado 1 do exemplo demonstrativo podemos ima-
ginar que determinados desastres naturai s podem comprometer o alcance
do Objetivo do Projeto. Se essa suposi ¢ao € rel evante ou ndo, depende da
situacdo. Numa regido semi-arida ndo € de se surpreender que possa
haver seca. J4 o risco de haver inundagBes talvez sgja muito remoto. Se
ndo houver nenhuma probabilidade razoavel de algum desastre natural
acontecer, essa sUposi¢ao pode ser invdida.

Onde ha pouca &gua, geramente existem “donos’ da agua que
podem ndo se conformar com as mudancas planejadas pelo projeto. Por
meio da andlise da situacdo social e das experiéncias com casos seme-
Ihantes, a suposi¢ao “néo ha disputas excessivas pelo uso d'égua’ pode,
ou ndo, ser relevante para o projeto. Emborando diretamente gerenciavel,
0 projeto poderia observar a situagéo e eventua mente agir com medidas
adicionais, se possivel ou hecessario.
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Com relacéo ao Resultado 2 pode ser relevante a Suposi¢éo “néo
ha& evasdo de assessores capacitados’. Tendo em vista uma perspectiva
de desenvolvimento de longo prazo, seria necessério dispor de assessores
capazes de apoiar adequadamente os agricultores. Porém, um problema
freqliente é que pessoas melhor capacitadas deixam o seu local detrabaho
em busca de melhores oportunidades e, talvez, melhores salarios. Seisso
ocorrer, 0 alcance do Objetivo do Projeto pode estar em jogo, embora as
possibilidades da geréncia sgjam muito limitadas.

O mesmo se refere as suposi¢des que dizem respeito ao preco do
combustivel ou ao prego do arroz. Se o financiamento dos investimentos
dos agricultores esta calculado na base de um determinado valor para
custos operacionais, amudanca s gnificativa desses custos podeinviabilizar
o financiamento. Esses fatores ndo sdo controlaveis pelo projeto, podem
apenas ser observados. Um indicador de limitagdo como “mais que 5%"
ou “menos que 10%” pode servir de dertaque agerénciado projeto pode
fazer junto aos responsaveis (no caso, 0 Ministério de Agricultura).

Com relagdo a capacitacao dos agricultores, temos uma suposi ¢ao
que geralmente deve ser considerada, mas hem sempre precisaser incluida.
Por melhor que a equipe do projeto se desempenhe na capacitacéo, ndo
Se tem a garantia de que os capacitados real mente faréo uso daquilo que
era para aprender. Portanto, a assimilagdo do aprendizado esté fora do
controle da gerénciado projeto. Mas seisso ndo acontecer, 0 Objetivo do
Projeto ndo serd alcancado.

As Suposi ¢des podem estar rel acionadas aum determinado Resul-
tado, a varios Resultados ou atodos. A sualocalizacdo correta depende
apenas do nivel em que se encontra.

Tendo realizado o exercicio de Resultado + Suposicdo leva ao
Objetivo do Projeto, o exercicio é repetido ao nivel superior. Supondo que
se acangou 0 Objetivo do Projeto, a suposicéo nesse nivel seria aquele
fator externo e importante que levaria ao Objetivo Superior.

No caso do exemplo demonstrativo, podemos imaginar que as
melhorias acangadas pelos agricultores da regi&o do projeto atraem
migrantes de outras regides. Se isso ocorrer, as melhorias poderdo ser
comprometidas e o Objetivo Superior ndo seria alcangado. Trata-se de
mais um fator que deveria ser monitorado pelagerénciade projeto e, sea
relevancia for significativa, devem ser alertados os responsavels.

A suposicdo em nivel do Objetivo Superior tem como funco indi-
car osfatores externos que g udam agarantir asustentabilidade do Objetivo
Superior alcangado. No caso do exemplo, a suposicéo diz respeito a
continuidade de uma determinada politica agricola.
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4.3. Segunda coluna: Indicadores
Objetivamente Comprovaveis

L 6gica da Indicadores Objetivamente | Fontes de Suposicoes
Intervencao Comprovaveis Comprovacéo | Importantes
Objetivo Superior: » Renda média aumentada em

Situagdo socio-econdmi-
cadaregido melhorada.

x% até o ano 2002.
» Migragéo reduzida.

Objetivo do Projeto:
Agricultores aplicam
novas técnicas na pro-
duc&o de arroz.

¢ Produtividade (ton./hectare)
aumentado em x% na regido
tal no ano 2001, y% no ano
2002 e z% no ano 2003.

* Producdo de arroz tipo ex-
portacéo aumentada em x%.

Resultados:

1. Sistema de irrigacéo
implantado e funcio-
nando.

2. Servico de Assisténcia
Agricola esta fortale-
cido.

3. Financiamento
para mecanizagao é
facilitado.

4. Sistema de
comercializagéo
implantado e
funcionando.

5. Agricultores
capacitados.

* Naregido sdo implantados
60km de canais de irrigacéo
e 12 bombas el étricas
de poténcia média até
9/2000.

* X hectares de terras séo
servidos em 12/2000.

« Ociosidade do sistema
de irrigagdo €, no maximo,
24h/més.

* Relagcdo do ne de assessores/
agricultores.

* No minimo, 2 visitas
técnicas/més por agricultor.

¢ Quantidade de insumos
solicitada em x%.

« Valor de créditos concedidos.

» N° de créditos concedidos.

* Inadimpléncia abaixo de 5%.

» Esguema de comercializacao
€ definido em 2/2001, espe-
cificando locais, datas, paga-
mento etc.

 Volumes comercializados:
2001 - x; 2002 - y; 2003 - z
toneladas.

 N° de ag