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CAPITULO 18

0S MERITOS DA PROBLEM-SOLVING SOBRE O POWERING:
REFORMAS DE GOVERNANCA NO BRASIL E NA ARGENTINA'?

Katherine Bersch?

1 INTRODUCAO

Para muitas democracias em desenvolvimento, o “fazer acontecer” é um
desafio considerdvel. A corrupgio, o clientelismo, a ineficiéncia e a burocracia,
frequentemente, paralisam a capacidade dos estados de entregar os bens e servicos
prometidos. Nao ¢ de surpreender que, muitas vezes, politicos procurem angariar
apoio popular com propostas de varrer a corrupgao e eliminar a burocracia excessiva
de forma a transformar como, e quio bem, o Estado funciona. Nos dltimos trinta
anos, os politicos na América Latina tém apoiado uma variedade de programas
que objetivam aumentar a transparéncia, aprimorar a responsabilizaco e fortalecer
as institui¢oes. A luz desses desafios e propostas de mudanga, este texto pergunta:
quais processos de reforma resultam em melhorias efetivas e duradouras?

Uma linha proeminente da literatura argumenta que a maneira mais certa de
reformar o Estado é por meio de uma mudanca répida e macica (Aslund, 1994;
Durand e Thorp, 1998; Grahan e Naim, 1998). Concordando com Heclo (1974),
eu chamo essa abordagem de powering. Os objetivos de tais reformas vigorosas —
seja a aprovacdo de uma reestruturagao na previdéncia ou a redu¢io do nimero de
funciondrios publicos — sio claros e abrangentes desde o inicio. Seus proponentes
argumentam que a corrupgao e a ineficiéncia podem ser eliminadas substituindo
os arranjos institucionais disfuncionais por politicas que engendram estruturas
de incentivo mais salutares. Em condi¢ées normais, no entanto, os interesses da
sociedade estrangulam as institui¢des e, assim, as mudancas devem ser impostas
através de reformas rdpidas e de longo alcance que passam por cima daqueles que
se beneficiam do szatus quo. Se as reformas forem realizadas mais gradualmente,
as forcas opositoras se unirio e as bloqueario (Grahan e Naim, 1998, p. 336); se as
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reformas forem parciais ou incrementais, elas nao conseguirao anular os interesses
particulares de grupos focados em manter o status quo. Assim, empreendedores
politicos e apoiadores das reformas sio essenciais para potencializar a vontade
politica que impulsionard a mudanca por meio da oposi¢ao durante as janelas
de oportunidade. As reformas que conseguem superar a desafiante fase inicial de
implementacio postulam os aderentes, e se tornarao duradouras e autoimpostas.

Um segundo grupo de académicos discorda da tese do powering. Eles ilustram
que a reforma institucional ¢ frequentemente o produto de mudangas graduais,
resultantes de esforgos para resolver problemas dentro do processo estabelecido de
elaboragio de politicas (Heclo, 1959; Hirschman, 1973; Taylor, 2009). Eu me refiro a
essa reforma como problem-solving (em portugués, resolucao de problemas), entendida
como os avangos que resolvem os problemas e os enigmas das politicas publicas.*

Em contraste com os objetivos claros e abrangentes pressupostos pelo powering,
os objetivos da problem-solving surgem do aderecamento de problemas através de
abordagens politicas existentes. A problem-solving implica que mudangas substanciais
sdo alcangdveis ao se promover, sequencialmente, alteragdes pequenas, inovadoras,
parciais ou indiretas, frequentemente de forma silenciosa e fora do radar das forgas
politicas e sociais. Em vez de forcar reformas macigas em “conjunturas criticas”,
os proponentes da problem-solving aproveitam pequenas oportunidades e usam
a complexidade das dreas de politica para promover mudangas individualmente
menores, mas, muitas vezes, cumulativamente significativas. Os funciondrios da
gestdo publica convencem os politicos a concordar com um passo incremental,
planejando e esperando que aquele “pequeno passo” desencadeie uma sequéncia
de passos que levardo a uma transformagao significativa. Como Hirschman (1971,
p. 335) observou, essa mudanga “nao espetacular, furtiva’, frequentemente produz
resultados impressionantes a longo prazo.

Uma avaliagio das reformas no Brasil e na Argentina poe em divida a visao
do powering. Os legisladores argentinos tém adotado o powering com frequéncia,
mas tém tido menos sucesso que os reformadores brasileiros, que preferem
uma abordagem de problem-solving. No inicio da década de 1990, executivos
argentinos implementaram vdrias reformas rdpidas e amplas na administragao
publica. Em contrapartida, no Brasil, um conjunto semelhante de reformas em
larga escala foi enfraquecido, atrasado ou totalmente interrompido; ele foi entao
seguido pela problem-solving: uma sequéncia firme de etapas sistemdticas em
diregao a aumentar, gradualmente, a transparéncia e a responsabilizagao. Muitas

4. Heclo (1974) usou o termo puzzling, que leva a alguma ambiguidade (puzzling pode significar intrigante); para reduzir
a confuséo, eu uso problem-solving. A problem-solving é amplamente utilizada na literatura das ciéncias cognitivas
e politicas, e é grandemente influenciada pelo trabalho posterior de Herbert Simon em tarefas complexas com Allen
Newell (Newell e Simon, 1972; Bendor, 2003). Elaborei aqui uma abordagem de reforma por problem-solving que se
baseia neste Ultimo trabalho e esta de acordo com o uso do termo puzzling por Heclo.
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das transformag6es em massa na Argentina, embora inicialmente elogiadas, foram
contraproducentes, abandonadas ou completamente revertidas, deixando o pais
atolado em corrupcio e fragilidade institucional. Considerando a tese do powering,
esperarfamos pouco sucesso no Brasil. Entretanto, na verdade, em muitas dreas,
a problem-solving melhorou a responsabilizacio do governo no Brasil, de forma
gradual, mas marcante.’

Este capitulo, como uma andlise comparativa de duas abordagens as reformas
no setor publico, langa questionamentos sobre a tese do powering e estabelece os
méritos da problem-solving. Ao ampliar o escopo para além de instantineos das
reformas, ele revela as vantagens da problem-solving no Brasil ao longo do tempo:
a reforma incremental nio sé é vidvel, como também mais efetiva e duradoura.
Recorrendo a entrevistas com mais de sessenta atores-chave em Sio Paulo, Brasilia
e Buenos Alires, sao investigados dois dos episddios mais significativos de reformas
em contratagdes governamentais (ou seja, compras) na Argentina e no Brasil desde
1999. Considerando que as compras governamentais representam entre 10% e
30% do produto interno bruto (PIB) de paises em desenvolvimento, essas reformas
servem como uma importante lente empirica para entender como, ¢ quao bem,
o Estado funciona. A Argentina e o Brasil foram selecionados porque, embora
compartilhem muitas caracteristicas e tenham enfrentado problemas semelhantes
(por exemplo, a corrup¢io endémica nos processos de contratagio publica e em
cartéis farmacéuticos), eles buscaram resolver esses problemas de formas que
exemplificam as duas estratégias de reforma de maneira particularmente clara.
Os estudos de caso nio provam que os tomadores de decisdes no Brasil somente
usam a problem-solving e que, na Argentina, somente usam o powering, nem sugerem
que fatores estruturais nao sao importantes. Ao contrdrio, este estudo realga como
o tipo de reforma afeta os resultados com uma andlise em process tracing detalhada
das reformas ao longo do tempo, enfatiza a interagdo entre o tipo de reforma e
fatores estruturais — como protegoes ao funcionalismo publico — e explica como a
problem-solving ajuda a preservar a estabilidade e a autonomia do funcionalismo
publico, especialmente em ambientes institucionais frégeis.

2 RESOLVER PROBLEMAS VERSUS APLICAR PODER

Introduzidos no estudo seminal de Heclo (1974) sobre elaboragao de politicas
sociais na Gra-Bretanha e na Suécia, os conceitos de powering e puzzling (este Gltimo
referido aqui como problem-solving, também chamada de resolugio de problemas)
fornecem um prisma através do qual se pode ver as teorias da reforma. Enquanto
o powering presume um equilibrio homeostético capaz de resistir as “perturbagoes”

5. De acordo com os Indicadores de Governanca Mundial do Banco Mundial, a pontuacao do Brasil em Voz e
Responsabilizacdo aumentou de 53,8 para 63,8 entre 1996 e 2011; enquanto a da Argentina caiu de 59,1 para 57,7.
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externas, a problem-solving presume um equilibrio mais dindmico. Assim, enquanto
os proponentes do powering argumentam que um empurrio forte é necessrio
para promover mudangas significativas, a problem-solving parte da premissa de
que mudangas incrementais sao alcang¢dveis dentro do ambiente sociopolitico
existente, e enquanto o powering confronta a oposicao de frente, a problem-solving
tende a evitd-la. Trés atributos sdo particularmente importantes para diferenciar
o powering da problem-solving: o proponente da reforma, o nivel de aspira¢io e o
prazo. As reformas do powering sao iniciadas ou capitaneadas por lideres politicos
que desejam renovar as institui¢des dentro do prazo de seu mandato; as reformas
da problem-solving sao lideradas por tecnocratas da administragao publica que
fazem modifica¢oes incrementais em um prazo mais longo — o quadro 1 expande
essas distingdes. Os diferentes propdsitos e processos causais sao formulados
em termos tipico-ideais, apesar de uma reforma especifica poder se situar num
ponto intermedidrio.

QUADRO 1
Tipos de reforma
Powering (em massa) Problem-solving (incremental)
Proponentes Politicos e tecnocratas politicos. Tecnocratas.
Fonte da tentativa da reforma | Aumento/troca de poder. Identificacdo burocratica de problemas.

O objetivo exato é incerto, mas especialistas
Objetivo O objetivo é claro — deve ser imposto contra a oposicdo. | tém uma nogdo mais clara da direcdo a ser
seguida do que os atores politicos.

Quando Somente quando os problemas se agravam até Tentativas continuas de corrigir problemas
chegar a uma crise. antes que se tornem crises.
, - . L . Incremental e sustentado, baseado na
Nivel de aspiracao Macico e rapido, baseado em modelos ideais. : .
aprendizagem experimental
- . - - Encontrar espaco e usar capacidade
Estratégia Uso extensivo de poder politico para eliminar entraves. pacoe v P .
tecnocrata para realizar avangos graduais.
Prazo de tempo Concluséo dentro do prazo do mandato. Processo continuo através de mandatos.
Resultado Episédico — depende do equilibrio entre os poderes. | Duradouro.

Elaboragdo da autora.

No inicio dos anos 1990, os defensores do powering destacaram a importancia
das excepcionais crises econdmicas e politicas nos paises latino-americanos e
pés-comunistas para renovagao dos estados no estilo tabula rasa. Quando essas
situagdes extraordindrias passaram, os académicos comegaram a deslocar sua atengao
das reformas macroecondmicas para o fortalecimento do Estado (Naim, 1994),
diminuindo a importancia de crises “excepcionais” e, em vez disso, sublinhando
o papel crucial de empreendedores politicos para a imposi¢ao de mudangas,
independentemente da oposigao, durante “janelas de oportunidade limitadas”
(Bunse e Fritz, 2012, p. 6). O comprometimento de lideres politicos fortes se
tornou o elemento crucial para o sucesso das reformas (Bunse e Fritz, 2012;
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Grindle, 2004). Esses lideres, juntamente com equipes de reforma tecnocraticas ou
“equipes de mudang¢a”, teriam a capacidade de impulsionar renova¢des complexas
das institui¢oes do Estado para além da resisténcia (Durand e Thorp, 1998, p. 5;
Graham e Naim, 1998, p. 336; Grindle, 2004, p. 187).° Os académicos até criaram
uma palavra nova para o casamento entre a capacidade tecnocrética e o poder politico
do alto escalao: os technopols (Dominguez, 1997). Esses lideres politicos e seus
especialistas escolhidos a dedo, aqui referidos como “tecnocratas politicos”, eram
vistos como fundamentais para promover transformagées politicas e econdémicas.
Como apontado por andlises recentes, o foco na vontade politica e a importincia
dos tecnocratas politicos para garantir os resultados das reformas permanecem
difundidos nos organismos de desenvolvimento e entre as institui¢des financeiras
internacionais (Andrews, 2013).

Em contrapartida, a problem-solving implica que os atores administrativos
existentes podem conduzir o processo de reforma sem um realinhamento significativo
de forgas politicas (Taylor, 2009), avan¢ando mudangas marginais de maneira
gradual, sem confronto direto com uma resisténcia poderosa (Hirschman, 1973).
A suposi¢ao subjacente de um equilibrio dinimico significa que é possivel fazer
mudangas parciais, observar seu impacto e fazer as corregoes necessdrias ao longo
do caminho. Esse nio é um processo dramdtico conduzido por lideres politicos ou
por technopols préximos ao presidente: em vez disso, tecnocratas ou funciondrios
publicos de nivel mais alto, cumprindo com seus deveres no exercicio de suas
funcoes, sio frequentemente os discretos apoiadores dessas mudangas modestas.”
Esse processo nio exige o uso da forca para romper a resisténcia; em vez disso, é
um processo de “se virar na medida do possivel”, nas palavras de Heclo (1959),
de aprender com o aderecamento de problemas de politicas anteriores, fazendo
ajustes e corregoes ao longo do tempo e avaliando o que ¢é efetivo e 0 que nio é.

Como esse processo lento e drduo pode ter vantagens sobre as promessas
de mudanca rdpida, abrangente e duradoura do powering? Uma avaliacio das
limitacoes da abordagem do powering pode fornecer clareza sobre os méritos da
problem-solving. O argumento do powering é fundamentado em duas premissas
que, no mundo real, s3o frequentemente ilusérias e pouco promissoras: ) é possivel
projetar ou selecionar a reforma apropriada de maneira racional; e 7Z) uma vez
implementadas, reformas dramadticas e abrangentes persistirio a2 medida que novos
interesses particulares comegarem a defender o status quo.

6. Embora esses académicos enfatizem a importancia de executivos politicos fortes para uma reforma bem-sucedida,
nem todos podem ser inequivocamente rotulados como aderentes a visdo do powering. Grindle (2004, p. 189-1994),
por exemplo, reconhece os desafios que a reforma imposta cria para a sustentabilidade mais tarde.

7. Académicos como Huber e Stephens (2012, p. 257) também defendem mudangas politicas mais incrementais em vez de
mudancas dramaticas; no entanto, seu relato ndo atribui a mudanca a atores tecnocraticos, mas a pressées “de baixo para
cima”. A teoria da mudanca institucional por distribuicdo de poder de Mahoney e Thelen (2010) reconhece a importéncia
da mudanca gradual, mas diz pouco sobre quais tipos de processos engendram mudangas efetivas e duradouras.
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3 LIMITACOES DOS TOMADORES DE DECISOES NA ELABORACAO DE
MUDANCAS MACICAS

Selecionar ou projetar uma reforma em massa que visa chegar 4 raiz de inimeros
problemas simultaneamente é uma tarefa extraordinariamente dificil. A elaboracio
de tal mudanga é muito diferente do que simplesmente ajustar os niveis da politica
existente (por exemplo, aumentar o niimero de destinatdrios do Medicare). Tampouco
¢ como um jogo no qual as regras sao fixadas e acordadas pelos jogadores com
antecedéncia. O powering implica em criar um jogo novo e forcar os participantes
existentes a adotar um conjunto de regras completamente novo. Em resumo, ele
exige racionalidade abrangente em um ambiente de trabalho complexo. Contudo,
sabemos que os seres humanos frequentemente ficam aquém da racionalidade total
e, em vez disso, sdo limitadamente racionais (Bendor, 1999). Projetar uma reforma
macica racionalmente, como argumentou Heclo (1959, p. 80), presume “capacidades
intelectuais e fontes de informacio que homens [e mulheres] simplesmente nao
possuem”. Em vez de procurar alternativas proativamente, ponderando as vantagens
e desvantagens, e maximizando sua utilidade, os legisladores normalmente se baseiam
em uma heurfstica que facilita a tomada de decisées (Simon, 1955).

A intensidade com que os atores recorrem a atalhos cognitivos depende
nio apenas da dificuldade do problema, mas também das habilidades dos atores.
Como Simon (1990, p. 7) observou, o comportamento racional ¢ moldado
“por uma tesoura cujos dois gumes sao a estrutura do ambiente de trabalho e
as capacidades computacionais do(s) ator(es)”. Portanto, é importante ressaltar
que, embora todos os tomadores de decisoes sejam confrontados por limitagoes
como falta de tempo, de atengao, de recursos, de informagio e de capacidade
intelectual e computacional para avaliar problemas complexos (Bendor, 1999,
p- 305-309), alguns enfrentam restri¢oes maiores do que outros. Dirigentes eleitos
estao particularmente em desvantagem: frequentemente, a aten¢io dos politicos
pula de uma preocupagio para outra (Jones ¢ Baumgartner, 2005), com pouco
tempo para desenvolver competéncia em uma determinada 4rea. Enquanto seus
tecnocratas politicos podem ter credenciais académicas impressionantes, o destino
deles estd vinculado ao ator politico que os nomeou, resultando em horizontes de
tempo mais curtos ¢ numa auséncia da competéncia importante para compreender
os efeitos da mudan¢a em um novo contexto. Como consequéncia, depender de
“estranhos” ou de tecnocratas politicos para implementar mudangas drdsticas
em novos contextos aumenta a ambiguidade, a incerteza e as consequéncias nao
intencionais. Assim, reformas abrangentes frequentemente falham em substituir
os arranjos institucionais problemdticos por alternativas funcionais; em vez disso,
elas criam novas disfuncées (Scott, 1998).

A abordagem da problem-solving, projetada para lidar com um mundo de
racionalidade limitada, é mais realista e, consequentemente, mais promissora. Newell
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e Simon (1972) hd muito haviam observado que o desempenho problem-solving varia
imensamente: no jogo de xadrez, existem grandes mestres, mas existem também
jogadores indbeis. O que os diferencia é a competéncia, que permite que os grandes
mestres se lembrem de muitas jogadas e reconhegam padroes repetidos. Os jogadores
indbeis, no entanto, ficam sujeitos a demoradas tentativas de computar sua préxima
jogada (Simon, 1990, p. 8-11). E claro que as regras do jogo de xadrez sao mais fixas
e previsiveis do que a criagao de politicas no século XXI, que exige o conhecimento
de regras informais que governam o contexto mais amplo dentro do qual as reformas
acontecem. A competéncia ¢ desenvolvida ao longo do tempo, ¢ é o tempo que
responde pela variacio nas capacidades dos proponentes do powering versus os da
problem-solving: enquanto os atores politicos tém que lidar com muitas questdes
a0 mesmo tempo e costumam ter horizontes de tempo limitados, os tecnocratas e
servidores puiblicos conseguem acumular experiéncia e competéncia em determinada
drea ao longo do tempo, incluindo o conhecimento de problemas causados pelas
politicas anteriores. Como consequéncia dessa compreensio contextual, eles estao
frequentemente em uma posi¢ao melhor para avaliar os problemas e projetar
solugdes para uma determinada drea do que suas contrapartes eleitas.

Além disso, a problem-solving divide problemas complexos em passos menores,
simplificando assim o ambiente do trabalho. Em vez de encarar uma reforma
abrangente, a problem-solving confronta problemas menores um a um. Os esforcos
para resolver esses problemas menores dependem das experiéncias e conhecimentos
existentes dos tomadores de decisoes, ndo de planejamento abstrato que requeira
mais tempo, informagao e capacidade intelectual do que é possivel. Essa abordagem
nao presume que existam solugdes definitivas para problemas complexos; ao
contrério, as solugoes vao sendo descobertas ao se comparar alternativas conhecidas
localmente com o status quo (Heclo, 1959). A melhoria talvez nio seja a “melhor”
solugdo possivel, porém ¢ melhor que o status quo, é atingivel e, mais importante,
pode ser aprimorada.

Tomadas em conjunto, as duas vantagens da problem-solving — se ajustar as
capacidades dos tomadores de decisoes e simplificar o ambiente de trabalho —
resultam na aprendizagem ao longo do tempo. No processo sequencial de resolugao
dos problemas menores, os reformadores adquirem um repertério de agoes
pragmdticas e seus resultados, aumentando sua capacidade de reconhecer as solucoes
para um dado problema. Dessa maneira, os solucionadores de problemas contornam
a oposi¢ao um passo de cada vez. Com o tempo, as mudangas frequentemente
se acumulam e, aos poucos, criam uma transformagio completa da estrutura da
politica original. Assim, os atores do Estado melhoram sua capacidade de responder
a questoes mais dificeis, fortalecendo suas competéncias, aprendendo sobre diferentes
tipos de reforma e descobrindo o que ¢ necessdrio para passar as reformas através
da oposi¢ao. Enquanto os apoiadores do powering buscam respostas milagrosas, a
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problem-solving engendra um processo de aprendizagem gradual que permite que
as estratégias de reforma evoluam durante o caminho.

4 DESAFIOS A DURABILIDADE DO POWERING

O segundo pressuposto do powering, de que, uma vez implementadas, as reformas
persistirao 2 medida que novos interesses particulares comecam a defender o szazus
guo, frequentemente também falha na vida real. O powering tem dois objetivos: a
eliminagao do status quo e o estabelecimento e consolida¢ao de uma nova abordagem.
Entretanto, esses dois objetivos geram uma contradi¢io: o sucesso na eliminagao dos
mecanismos estabelecidos coloca em perigo as chances de consolidagio da reforma.

Considere o poderoso Presidente A, empenhando em eliminar a corrup¢io
nas provisoes do sistema publico de satde. Ao trazer especialistas de fora e mudar
equipes, o Presidente A poderia, com sucesso, superar a resisténcia, eliminar o szatus
gquo e estabelecer uma nova abordagem. De acordo com a légica do powering, essas
mudangas gerario um novo conjunto de interesses particulares que defenderao as
novas politicas. Reformas profundas que visam promover a transparéncia ou um
governo {ntegro, no entanto, acarretam encargos concentrados para os oponentes,
frequentemente gerando reagoes negativas. Assim, quando o Presidente B assume
o poder em 7 + 1, ele provavelmente responderd a reacio negativa e dard poder aos
oponentes antes que os apoiadores dos beneficios difusos possam organizar uma
defesa. E hd motivos para se acreditar que B possui o mesmo poder que A. Entao
por que, logo apés a instalagio de toda uma nova estrutura de politica, os atores
relevantes acreditariam que essa estrutura se manteria no poder? Os defensores do
novo programa (beneficios difusos) sao mais fracos do que os defensores anteriores
do status quo (beneficios concentrados), antes das reformas de A. Portanto, as
contrarreformas de B enfrentariam ainda menos resisténcia. Assim, o paradoxo
do powering é que o triunfo no estdgio eliminatdrio prejudica a probabilidade de
reformas duradouras e consolidadas.®

Além disso, quanto mais “normais” forem as condigoes sob as quais o powering
foi imposto, mais o paradoxo se aplica. Guerras, terremotos ou hiperinflagao
podem, efetivamente, eliminar qualquer resisténcia a mudanca sem gerar
encargos concentrados e nem reagdes negativas. No entanto, como mencionado
anteriormente, na auséncia de crises, os proponentes do powering enfatizam a
vontade politica ou a habilidade de um lider politico em taxar qualquer problema
como sendo “uma crise”. Em periodos sem crise, os tecnocratas politicos — equipes
de especialistas ou novos nomeados politicos que tém a competéncia e a “vontade”
para realizar as mudangas — s3o chamados para implementar as reformas (Durand
e Thorp,1998). Porém, o capital politico frequentemente acaba muito antes

8. Sou grata a Kurt Weyland por sugerir esse termo.
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que os beneficidrios difusos de uma reforma sejam capazes de defendé-la contra
um novo lider que abandona os esfor¢os de reforma nao consolidados de seu
predecessor. Com o tempo, esse processo corrdi a competéncia e a capacidade
administrativa, diminui a possibilidade de aprendizagem com os erros anteriores
e deixa as reformas sem apoiadores.

Quando, previsivelmente, os esfor¢os de reforma fracassam, as mudancas do
powering sdo frequentemente descartadas como solugoes “parciais” que falharam
em atacar a raiz do problema, e a busca por um modelo abrangente se inicia
novamente (Hirschman, 1973, p. 240-241). Levitsky e Murillo (2013) definem as
mudangas institucionais drasticas e frequentes como substitui¢coes em série. Apesar
de esses autores estarem se referindo a mudangas institucionais em geral, como
uma substitui¢io constitucional, o mesmo conceito pode ser aplicado as reformas
na administragio pablica. Em ambientes institucionais frigeis, o powering pode
ser especialmente nocivo a aprendizagem e ao desenvolvimento institucional.

Em contrapartida, a problem-solving engendra estabilidade. Melhorias modestas
e alcangdveis nao dependem de politicos poderosos nem de seus tecnocratas, elas
dependem de profissionais com conhecimento profundo dos problemas existentes
e de seu contexto politico. Esses profissionais encontram problemas e possuem
experiéncia o suficiente para entender o que pode ser realizado para resolvé-los.
Em vez de depender do poder, a problem-solving enfatiza a competéncia técnica e
o conhecimento do contexto. Em vez de tentar romper com o status quo existente,
a problem-solving utiliza estratégias que evitam conflitos. Portanto, os tecnocratas
que conduzem reformas modestas sem forte apoio politico possuem chances
maiores de permanecerem em seus cargos quando as constelagdes politicas se
alteram, assegurando suas posicoes e criando oportunidades para expandir suas
reformas. Enquanto o powering frequentemente enfrenta uma forte resisténcia
depois que a vontade politica que motivou as mudangas se evapora, as reformas
da problem-solving tendem a ser duradouras.

Em suma, a abordagem da problem-solving reduz a complexidade dos grandes
problemas que o powering busca resolver e é mais promissora, ja que os tecnocratas nao
s20 t20 limitados quanto os atores politicos. Além disso, o sequenciamento da reforma
contribui para a aprendizagem ao longo do tempo e cria uma dinimica por meio da
qual os especialistas podem avancar as mudancas sem incitar oposigao e permanecer
em uma posigao para defender e ampliar suas reformas discretamente. Finalmente,
se a problem-solving for bem-sucedida, nao hd a necessidade de reformas em massa.

5 BOAS REFORMAS DE GOVERNANCA: A TARTARUGA VENCE A LEBRE

Esta secao avalia a eficdcia e a resisténcia dessas estratégias de reforma com uma
andlise de duas tentativas proeminentes de aumentar a responsabiliza¢io e a
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transparéncia no processo de compras publicas na Argentina e no Brasil. Este
estudo aplica um design de “sistemas mais semelhantes” (Przeworski e Teune, 1970).
A Argentina e o Brasil possuem caracteristicas histéricas, culturais, econémicas e
politicas semelhantes, incluindo interrupgoes na democracia, industrializagao de
substitui¢ao a importagio, redemocratiza¢io nos anos 1980, reformas neoliberais e
modernizagao do Estado. Apesar das reformas de governancga na década de 1990, os
dois paises enfrentaram a corrup¢ao endémica num setor importante: a contratagiao
publica de bens e servicos. Cartéis farmacéuticos, por exemplo, desviaram milhoes
dos cofres do sistema publico de satde. As autoridades responsdveis pelas compras,
encarregadas de manter a integridade no processo de licitagao piblica, nio possuiam
o treinamento nem a autonomia para indiciar as empresas num processo penal.
Ao final da década de 1990, a evasao fiscal causada pelas contratagoes foi agravada
por crises econdmicas, ameagando seriamente a estabilidade econémica.

Enquanto Argentina e Brasil enfrentavam problemas semelhantes simultaneamente,
eles procuraram resolvé-los de maneiras muito diferentes. Os dirigentes argentinos
utilizaram sua vontade politica para transformar radicalmente a institui¢ao que mais
sofreu com a corrupgio desenfreada — o Programa de Atencién Médica Integral
(PAMI), que fornece servigos de satide para aposentados. Os dirigentes brasileiros
abandonaram o powering e trocaram para uma estratégia diferente, a problem-solving.
Logo, esses casos exemplificam as duas estratégias de reforma com especial clareza.
Para melhor exposi¢io dos desdobramentos dos esforcos de reforma em cada pais,
esse estudo se concentra nos pontos mais relevantes para os modelos de reforma
descritos acima e conta com o process tracing. Essa abordagem ¢é particularmente
apropriada pois, em vez de ignorar a importancia da sequéncia temporal, o process
tracing torna as dependéncias de trajetéria do tipo de reforma uma parte da andlise
longitudinal (Bennet, 2008).

5.1 Powering na Argentina: inicialmente impressionante, porém
insustentavel, reformas do PAMI (2004-2007)

Esse primeiro caso ilustra o paradoxo do powering ao examinar politicas direcionadas
a aumentar a transparéncia e responsabilizacao no processo de compras publicas.
Essas reformas no PAMI, um programa semelhante ao Medicare nos Estados
Unidos, sao particularmente importantes: o PAMI cobre 4,4 milhées de argentinos
e tem um or¢amento de cerca de 3,7 bilhoes de délares.” Como veremos, o sucesso
em eliminar o status quo enfraqueceu o segundo objetivo, que era criar novas
institui¢des que se enraizassem; os avangos foram abandonados ou revertidos tao
logo os reformadores sairam do PAMI.

9. El Clarin, 2 de dezembro de 2012.
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5.2 A imposicao de uma reforma rapida e macica

Quando Néstor Kirchner assumiu a presidéncia em 2003, tanto a corrupgao
quanto a crise fiscal assolavam o PAMI. Os dirigentes da gestao anterior haviam
sido acusados de diversos atos ilicitos, mas os esquemas de corrupgao ainda
persistiram: uma parcela grande do orcamento do PAMI estava sendo desviada
para 63 intermedidrios de contratagdes com conexdes politicas, que colhiam bilhoes
de pesos anualmente, mas frequentemente falhavam em fornecer os servigos aos
idosos. Em 2000, os problemas fiscais do PAMI — com dividas estimadas entre
1,8 e 4 bilhoes de délares — foram exacerbados pela enorme crise econémica de
2001, que resultou num defrcit de 75% em comparagao com o orcamento do PAMI
para o ano anterior'® (Lloyd-Sherlock, 2006). Em 2004, apés novos escandalos
de corrupgao e de um relatério incriminando a Auditoria General de la Natién
(AGN), o presidente Kirchner nomeou um interventor para chefiar o PAMI,
contornando as disposi¢oes legais que exigiam um conselho com participagio de
representantes afiliados."!

Kirchner apoiou fortemente uma reforma abrangente dentro do PAMI.
Sua escolha para o cargo de interventor demonstrou seu comprometimento:
Graciela Ocana, representante da Cdmara de Deputados do Congresso Nacional,
era reconhecida por seu incansdvel compromisso com a investigagdo de crimes
de lavagem de dinheiro e corrupgao. Kirchner garantiu a ela, de acordo com a

entrevista desta autora com Ocafa, seu apoio total para erradicar a corrupgao
dentro do PAMI.

Elaborar reformas que substituissem os arranjos institucionais disfuncionais
era uma tarefa substancial. Antes de sua fun¢io no PAMI, Ocafa era uma deputada
eleita com pouca experiéncia na administracio publica federal argentina. Da mesma
forma, a maioria da unida equipe que Ocana levou consigo tinha pouca ou nenhuma
experiéncia no PAMI ou no 4mbito da administracdo federal. Isso nao quer dizer
que a equipe fosse totalmente despreparada — o pessoal do Escritério Anticorrupgao
e da AGN foram cruciais para o desenvolvimento e implementagao da estratégia
de reforma. No entanto, os reformadores eram tecnocratas politicos no sentido de
que suas nomeagoes eram sustentadas pela vontade politica que apoiava Ocana.

Em vez de uma abordagem gradual que considerasse os esforcos das
administracoes anteriores para melhorar o PAMI ou a experiéncia de gestores de
carreira com reformas anteriores, a nova estratégia envolvia uma reestruturacao
fundamental do PAMI. Focada em desarmar as redes de corrupgio, Ocana utilizou
seu poder como interventora para reescrever as leis de contratagao do PAMI, que
eliminariam o sistema de revendas, tirariam os contratos das maos dos 63 poderosos

10. Wall Street Journal, 31 de agosto de 2004.
11. La Nacidn, 22 de junho de 2003.
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intermedidrios e contratariam clinicas e médicos diretamente (Charosky, 2009).
Em questio de meses, a equipe de Ocana comegou a implementar as mudangas —
reescrevendo leis, racionalizando a alocagao de pessoal e promovendo treinamentos.
Em vez de sequenciar as reformas ao longo do tempo, implementou o plano rdpida
e simultaneamente em vdrias frentes. Ela apontou colaboradores préximos para
posicoes-chave e, trabalhando incansavelmente, essa equipe assumiu o controle
central sobre pessoal, contrata¢do e finangas.

Resisténcias surgiram de todos os lados — dos sindicatos, do Ministério da
Satde, das empresas farmacéuticas, dos funciondrios do PAMI e, especialmente,
da pérfida “Mafia dos Remédios”. A implementa¢ao do novo sistema também exigiu
empurrar reformas contra a resisténcia de intermedidrios que estavam desviando
dinheiro dos contratos. Apesar da resisténcia, o apoio do presidente Kirchner a
Ocana foi mantido. Além do mais, como Ocafa concentrava o controle do instituto
em sua equipe escolhida a dedo, havia pouco que a oposicio dentro do PAMI
pudesse fazer para impedir as novas politicas.

No curto prazo de trés anos, durante o mandato de Kirchner, a equipe de
Ocana reconfigurou o PAMI radicalmente: eles reestruturaram completamente o
sistema de contratagio, criaram um corpo de auditoria especializado nos contratos do
PAMI, publicaram informagoes de contratagio on-line, reduziram o deficit em 10%,'
estabeleceram sistemas de treinamento e racionalizaram o pessoal. As mudangas
foram aparentemente bem-sucedidas em alcancar os dois objetivos iniciais: o stazus
guo havia sido destruido e uma nova abordagem instituida. O PAMI nio aparecia
mais nas manchetes por escAndalos de corrup¢io; ao contrario, Ocafia era aplaudida
por tomar o controle do PAMI e impor as reformas tao necessdrias. Entretanto, as
brilhantes avaliagdes e efeitos dessas ambiciosas reformas foram efémeros.

5.3 Vontade politica esporadica, reforma efémera

Em 2007, Ciristina Kirchner foi eleita presidente e nomeou Luciano Di Cesare para
substituir Ocana enquanto interventor do PAMI. Era de se esperar uma continuidade
entre Néstor Kirchner e sua esposa, mas, em 2008, ap6s desentendimentos com o setor
agricola, Cristina Kirchner deslocou o poder para um novo grupo dentro do Partido
Peronista, La Cdmpora, um movimento estudantil liderado por seu filho, Mdximo.

Essa mudanga politica revelou a fragilidade da reforma powering de Ocana.
Entrevistas com auditores e funciondrios do PAMI sugerem que a renovagao
nao foi tdo eficaz quanto as avaliagdes iniciais haviam proclamado; algumas
das mudangas abriram novas brechas que, sem a supervisio de Ocana, foram
rapidamente exploradas.

12. As redugGes foram o resultado de aposentadorias e demissdes por justa causa.
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Mesmo que algumas reformas tenham sido eficazes, elas no foram duradouras.
Di Cesare, um aliado préximo de Ciristina Kirchner, colocou membros de sua prépria
equipe em todos os cargos-chave anteriormente ocupados pelo pessoal de Ocafa e
embarcou no processo de desmantelar, ou desfazer completamente, muitas de suas
reformas. Enquanto Ocana havia comprado todas as ambulancias do PAMI para
reduzir a corrupg¢io, Di Cesare reprivatizou os servigos de ambulancia. Enquanto
Ocana havia reduzido o niimero de funcionirios do PAMI, Di Cesare encheu o
contingente do PAMI com novos funciondrios ligados a La Cimpora — de 2007
a 2012, o PAMI passou de 10.800 para 16.000 funciondrios. Por fim, depois de
Ocana colocar o PAMI em uma confortdvel posi¢io fiscal, sob Di Cesare os recursos
do PAMI se tornaram uma importante fonte de financiamento de campanhas.’
Apesar dos esforgos de Ocafa, em 2012 o PAMI estava novamente nas manchetes
por fraude nos contratos de servico de ambulancias e por ambulincias que eram
chamadas, mas nunca chegavam." A corrupgio nos contratos reapareceu nos servigos
de fornecimento de aparelhos auditivos, outra drea que Ocana havia reformado.

Onde estavam os novos interesses particulares no PAMI que, acreditavam os
tedricos do powering, defenderiam as politicas de Ocafia? Reformas drésticas haviam
criado novos opositores poderosos, mas deixado poucos defensores da reforma.
Nos anos da gestao de Ocana, a vontade politica e o poder dos tecnocratas politicos
foram suficientes para evitar uma reversao; quando ela e sua equipe sairam, a vontade
de aderir as novas politicas foram junto. Os gestores de carreira nio defenderam as
reformas: enquanto a maioria manteve sua estabilidade na transi¢io entre Ocafna
e Di Cesare, sua autoridade para tomar decisdes enquanto gestores de carreira foi
eclipsada por tecnocratas politicos, a chamada “burocracia paralela”, que ocorreu nas
duas gestoes.”” Em outros casos, os gestores de carreira receberam ofertas de pacotes
para desligamento “voluntdrio”, que os mais qualificados — aqueles com perspectivas
de carreira fora da administracio federal — frequentemente aceitaram. Reformas
necessitam de apoiadores, mas os beneficidrios das politicas de boa governanga sao
difusos e o processo de powering eliminou os defensores dentro do PAMI. Assim,
esse exemplo demonstra o paradoxo do powering: eliminar arranjos existentes lanca
dtvidas sobre se as novas regras terao forga suficiente para permanecerem ou se a
préxima reforma do tipo powering acabard com elas.

Versoes iniciais da tese do powering argumentariam que ele — nesse caso, passar
por cima das normas institucionais e colocar alguém acima do PAMI para eliminar
a corrupgio e transformar a instituicdo — somente seria possivel em situagoes de
crise. Porém, depender da vontade politica, e nio de uma situagio de crise, ocorre

13. £l Dia, 3 de dezembro de 2012.

14. El Clarin, 2 de dezembro de 2012.

15. A burocracia paralela é o quadro de profissionais nomeados com contratos flexiveis e de prazo fixo que formam
areas diferenciadas e ndo complementares ao aparato administrativo regular (Nogueira, 2002).
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com frequéncia em condi¢des normais. Isso estabelece uma dinidmica: quanto
mais tipicas as circunstincias sob as quais o powering é aplicado, mais suscetiveis
estardo as reformas de serem derrubadas pela administragio seguinte. Menem
realizou uma grande reforma no PAMI em meados da década de 1990; Néstor
Kirchner e, posteriormente, Cristina Kirchner, fizeram o mesmo. Néstor Kirchner
nao “interferiu” no PAMI por causa de uma crise; todos os presidentes interferiram
no PAMI (Scherlis, 2013). As constelagoes politicas mudam, a vontade politica
fraqueja. Independentemente do porqué de essas mudangas ocorrerem, elas revelam
que uma mudanga institucional nao necessariamente se impoe por conta prépria.

Com o passar do tempo, essa dinimica do powering produz consequéncias
deletérias para o desenvolvimento institucional. Cada novo governo argumenta
que o Estado estd tdao disfuncional que uma reforma dramdtica é necessdria.
Os reformadores chegam com suas equipes de tecnocratas para instituir uma nova
abordagem, substituindo equipes que partem uma vez que a vontade politica
para sustentar seus esforcos desaparece. Esse constante expurgo de tomadores de
decisoes frequentemente elimina os aspectos positivos de reformas anteriores e
servidores publicos qualificados que tenham conhecimento institucional. A reforma
incremental em muitos paises em desenvolvimento ¢ frustrada por transformagées
mais grandiosas que visam a “modernizagio” e a “flexibilidade”. A meméria do que
foi tentado, do que funcionou e do que fracassou é perdida a cada nova tentativa.
Anos depois, as coisas ficam tao ruins que uma reforma geral se torna novamente
necessdria. Com o tempo, esse ciclo vicioso enfraquece as instituigoes e intensifica
a necessidade de fazer algo radical.

6 PROBLEM-SOLVING NO BRASIL: O PREGAO TRANSFORMA A
ADMINISTRAGCAO PUBLICA GRADUALMENTE (1999-2012)

O caso brasileiro demonstra como uma mudanca aparentemente pequena levou
a introdugio gradual de um novo sistema, o pregao, que desencadeou outras
mudangas que se acumularam ao longo do tempo, aumentando a transparéncia e
a responsabilizagio no processo de contratagoes publicas. Como a andlise abaixo
explicard, o pregao é um simples leildo reverso on-/ine — num leilao, o maior lance
vence, mas no leildo “reverso”, o menor lance ganha o contrato.

6.1 Elaborado fora do radar

Pesquisas de campo sugerem que os servidores publicos, e ndo os atores politicos
ou tecnocratas ligados a eles, foram os protagonistas da transformadora reforma
do pregao. Entretanto, isso nio se deve a falta de interesse politico no assunto: a
reforma no sistema de compras no Brasil j4 havia gerado atencio politica considerdvel
no passado. Em 1993, apés um escindalo de corrup¢ao em contratacoes publicas,
uma nova lei entrou em vigor. A Lei n® 8.666 estabelecia regras rigidas para
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compras, que inclinaram a estrutura legal a favor de empreiteiras que competiam
pelos contratos de obras publicas, consolidando um novo conjunto de praticas de
corrupgao. Logo, a lei se provou um entrave, tornando caro e demorado o processo
de aquisi¢ao de bens e servigos simples: a compra de itens como grampeadores, por
exemplo, frequentemente levava seis meses. Procedimentos de “emergéncia” eram
usados excessivamente para contornar esses atrasos, abrindo assim as portas para a
corrupgao e para contratos que privilegiavam o clientelismo. Quando, entre 1995
e 1998, o presidente Fernando Henrique Cardoso tentou aprovar uma legislagao
reparadora abrangente, foram precisamente os interesses corruptos que defenderam
a Lei n° 8.666 e impediram a aprovagio.

Em contraste com estas tentativas de mudanca altamente politicas, as reformas
do pregao foram desenvolvidas por uma pequena equipe de profissionais técnicos
no pouco conhecido Departamento de Logistica e Servigos Gerais (DLSG) dentro
do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao. Em 1999, no inicio do
segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso, os gestores foram contra a
abordagem do powering, que havia falhado em reformar o processo de compras
publicas na primeira presidéncia; os tecnocratas politicos, apoiadores de uma
mudanca abrangente, haviam deixado a administra¢do. Em vez disso, Elisabeth
Braga, uma discreta funciondria pablica do Ministério da Economia, foi designada
para chefiar o Departamento de Logistica e Servicos Gerais, e alguns dos membros
técnicos da equipe anterior foram convidados a se juntar a ela no DLSG (Fernandes,
2010). De acordo com esses membros da equipe, foi precisamente a auséncia
de interesse politico em reformar o processo de compras, juntamente com sua
perspicdcia técnica, que permitiu que eles permanecessem em cargos relacionados
a politica de compras. De fato, esses profissionais haviam aprendido com reformas
anteriores e com sua experiéncia em outros ministérios que mudangas drdsticas
nao eram desejéveis nem vidveis; a maioria deles sabia em primeira mio como a
bem-intencionada reforma de 1993 havia resultado no aprofundamento de préticas
fraudulentas. Portanto, eles nao tinham um programa claro de reforma em mente,
mas buscavam simplesmente melhorar a situagdo existente e resolver alguns dos
problemas criados pela Lei n® 8.666.

A solugao para uma reforma no processo de compras nao surgiu de
uma andlise sistemdtica e extensiva de todas as alternativas possiveis, mas de uma
alternativa existente, familiar a equipe: o experimento de contratagio do pregio
na recém-criada Agencia Nacional de Telecomunica¢oes (ANATEL), em si um
exemplo bem sucedido de problem-solving (Monteiro, 2010). Em 1997, uma exce¢io
a Lei n° 8.666 foi criada para a ANATEL, resultando no uso do leilao reverso
on-line, conhecido como pregio, que aumentou a eficiéncia e a transparéncia nas
contrata¢oes enquanto reduzia os custos. A equipe de Braga comegou explorando
a possibilidade de implementar projetos-piloto do pregiao em outros setores da
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administragao federal brasileira, com a esperanca de que tal mudanca fornecesse
uma maneira de contornar a Lei n® 8.666.

Entrevistas com importantes tomadores de decisoes sugerem que eles
intencionalmente empregaram diversas estratégias para que a reforma do pregao
fosse incremental e permanecesse fora do radar de atores politicos e das empreiteiras.
A equipe de Braga comegou a esbocar uma Medida Proviséria (MP) — um decreto
presidencial com for¢a de lei — que estenderia a aplicabilidade da lei da ANATEL para
outros setores e agéncias, mas com trés limitacoes estratégicas importantes. Primeiro,
a mudanga nao era compulséria: o pregao seria uma das muitas modalidades que
os funciondrios de contratagio poderiam utilizar para comprar bens e servicos.
Portanto, apesar da adogio do prego, setores opacos da administragio federal
brasileira poderiam continuar colhendo seus frutos ilicitos com o uso de contratos
de emergéncia e outras brechas. Segundo, as obras puablicas foram excluidas da
medida. No Brasil, as grandes empreiteiras que se beneficiam de projetos de obras
publicas sio famosas por suas contribui¢oes para campanhas politicas por meio de
caixa dois. De acordo com Vera Monteiro, uma das responsdveis pela elaboragio da
MP, a exclusio de obras publicas foi crucial para a sobrevivéncia da medida contra
os poderosos representantes das empreiteiras na legislatura, que iriam bloquear
qualquer alteragio relacionada a obras publicas na Lei n® 8.666 (Monteiro, 2010).
Por fim, embora a MP inicialmente tivesse a for¢a de lei, mais tarde ela requereria
aprovacio dentro do Congresso Nacional.'® Dessa maneira, a equipe comegou aos
poucos, esperando que, com o tempo, a percepgao com relagio a reforma mudaria
a seu favor.

O momento também foi crucial. Braga e sua equipe apresentaram a modificagao
do pregao ao ministro do Planejamento Martus Tavares, que por sua vez a apresentou
ao presidente Fernando Henrique Cardoso, logo que o importante Projeto de Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF) foi colocado em sua mesa. Os possiveis opositores
do pregao estavam focados na LRE, ponto culminante de reformas incrementais
que visavam estancar o escoamento financeiro causado pelos gastos dos governos
estaduais e estabilizar a economia brasileira (Schneider, 2007). Esse importante
projeto de lei ofuscou a proposta do pregio, que parecia, em contraste, uma
modifica¢io técnica inofensiva. Tanto a LRF quanto a MP n® 2.026/2000 foram
assinadas no dia 4 de maio de 2000, e dai surge a pergunta: serd que os tomadores
de decisoes do alto escalao, como o préprio ministro, realmente nio perceberam a
importincia do pregao? Numa entrevista, eu perguntei ao ministro Tavares, famoso
por sua sagacidade, sobre a politica do pregio, esperando que ele fosse se lembrar
da ocasido. Tavares estava ciente dos resultados do pregao, mas nao se lembrava dos
detalhes de sua aprovagao; na época, seus esforcos estavam concentrados na LRE

16. Para uma explicacdo das MPs, ver Pereira, Power e Renn (2008).
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Em suma, a iniciativa do pregao foi desenvolvida por tecnocratas em resposta
a problemas corriqueiros criados pela Lei n® 8.666. Aprender com os erros do
passado foi essencial para sua estratégia, que sempre foi incremental e projetada
para permanecer fora da aten¢ao de potenciais opositores. Poderia se dizer que esta
mudanga aparentemente pequena simplesmente nao foi uma reforma importante,
porém, como demonstra a préxima subse¢io, o novo procedimento se provou
tanto efetivo quanto duradouro. Uma vez iniciada, a disseminagio do pregao foi
dificil de interromper; com mais informagées, a nova forma de lance se espalhou
e revelou a necessidade de reformas adicionais.

6.2 Uma sequéncia de reforma incremental e continua

Quando, em 2002, a MP foi levada ao Congresso para ser aprovada como lei
permanente (Monteiro, 2010), as vantagens do pregao eram incontestdveis. Virias
agéncias federais haviam adotado o procedimento opcional para agilizar o processo
de contratagdo. Os processos de compra de bens e servigos simples, que antes
se arrastavam por meses, podiam ser concluidos em menos de quinze dias tteis
(Almeida, 2006). Essas agéncias também demonstraram que o pregao reduziu os
custos consideravelmente — o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
estima uma redugio de até 24% nos custos de aquisi¢io de produtos (BID, 2009) —e
forneceu outros beneficios, incluindo o aumento da transparéncia; uma redugio nos
contratos de emergéncia, em aproximadamente 20% (Almeida, 2006); o aumento
da competi¢io; e a eliminacio de intermedidrios e de limitagdo geogréfica para a
participacio, tornando o processo disponivel em todo o pais através da internet (Joia
e Zamot, 2002). Anos antes, qualquer alteragao permanente na Lei n°® 8.666 teria
parecido impossivel; contudo, 4 medida que o novo método se tornou arraigado,
resultados comprovados tornaram a reforma dificil de reverter, e o processo de
reforma foi sustentado ao longo do tempo, apesar da mudanca de presidente.

Enquanto o uso do pregio se espalhava durante o primeiro mandato do
presidente Luis Indcio “Lula” da Silva, a pressdo aumentava para que se usasse a nova
abordagem. E na medida em que mais informagio se acumulava, os funciondrios
publicos descobriram dreas adicionais que poderiam se beneficiar de tais reformas.
Em 2004, o uso do pregio levou ao desmantelamento da Mafia dos Vampiros, um
grupo de empresas farmacéuticas, lobistas e funciondrios do Ministério da Satde
que manipulavam os processos de contratagdes publicas desde o inicio da década
de 1990. Auditores puablicos hd muito suspeitavam de uma rede de corrupgio
dentro do Ministério da Satde; assim, depois de descobrir irregularidades em um
processo de compra de produtos hemoderivados — produtos de sangue usados
no tratamento de hemofilia, HIV e cincer, dai 0 nome —, o Tribunal de Contas
da Uniio (TCU) determinou um novo processo de compras do pregio para
hemoderivados. O processo de leilao on-line, no qual todos os participantes sio
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anbénimos e competem pelo lance mais baixo, desafiou o arranjo existente, e os
pregos cairam em 42%."” O sistema do pregao facilitou a entrada de novos licitantes,
estimulou a competicdo e reduziu a possibilidade de fraude por parte das autoridades
publicas. Depois das primeiras rodadas do pregao, a Policia Federal e o Ministério
Publico iniciaram uma investigagao que, em 2004, resultou na chamada Operagao
Vampiro: dezessete pessoas foram presas, entre elas, seis autoridades do governo,
incluindo funciondrios do alto escalio do Ministério da Sadde. Foi estimado que
a Méfia dos Vampiros desviou cerca de 40 milhoes de délares dos cofres ptblicos

de 1997 a2 2004.'8

Esse episddio desencadeou dois efeitos em cascata importantes. Primeiro,
os estados brasileiros — que também foram afetados pela Mdfia dos Vampiros —
comegaram a adotar o pregio para hemoderivados (e, posteriormente, para outros
bens e servigos). Desde 2002, os estados jd tinham acesso aos sistemas federais
de pregio on-line, mas somente ap6s as impressionantes redugoes nos pregos os
estados comecaram a utilizd-los.

Segundo, a adogdo do pregio revelou a necessidade de reformas adicionais.
O episédio da Mdfia dos Vampiros revelou uma enorme brecha na lei, usada para
direcionar contratos aos ciimplices: os produtos farmacéuticos eram frequentemente
listados pela marca, e ndo pelo nome genérico (por exemplo, aspirina no lugar
de 4cido acetilsalicilico), o que efetivamente reduzia o nimero de potenciais
fornecedores e facilitava o conluio entre os licitantes remanescentes. Logo apés a
Operagao Vampiro, o Ministério do Planejamento descobriu que a origem desse
problema era a codificagao incorreta no Catdlogo de Materiais (CATMAT).
O grupo responsivel por codificar os medicamentos nio tinha conhecimento da
terminologia médica correta; portanto, eles ndo sabiam que deveriam usar dcido
acetilsalicilico quando recebiam um pedido de aspirina. Em 2004, a codificagao
dos produtos médicos no CATMAT foi transferida para uma equipe no Ministério
da Satde."” Muitos especialistas alegam que, no fim das contas, esse foi um dos
mais importantes avangos para erradicar a corrupgao.

Em resumo, 4 medida que o uso do pregao aumentava as informagoes sobre
condutas ilegais e conformidade, foi revelada a necessidade de expansao e de
mudangas adicionais, desencadeando uma enxurrada de reformas. Se as poderosas
empresas farmacéuticas estivessem cientes do pregdo e de seu potencial, elas
talvez tivessem se oposto & modificagao desde o inicio. Porém, no momento da
reforma inicial, era impossivel prever a sequéncia de eventos que resultaria na

17. Folha de Séo Paulo, 20 de maio de 2004.
18. Folha de Sdo Paulo, 20 de maio de 2004.
19. Relatdrio ne 175.662/2005 da Controladoria-Geral da Unigo.
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Operagao Vampiro, demonstrando um motivo-chave pelo qual a reforma do pregao
foi bem-sucedida: ela pegou seus potenciais oponentes de surpresa.

Enquanto isso, 2 medida que aumentava o uso do prego nos outros ministérios
e agéncias, produzindo resultados impressionantes, os funciondrios do Ministério do
Planejamento e do TCU monitoravam o momento certo para tornd-lo obrigatério.
A pressao para usar o novo método aumentou com o tempo, na medida em que
funciondrios de contratagio e gerentes de nivel médio percebiam que o pregio oferecia
autonomia contra influéncias externas ao aumentar a transparéncia do processo.
Contudo, nem todos usavam — ou tinham autorizagio para usar — a nova abordagem.
Previsivelmente, as agéncias com os maiores niveis de corrup¢io foram as tltimas a
adotarem o método e, eventualmente, aquelas que nio o adotavam eram taxadas de
corruptas (Hyde, 2011). Isso nao foi surpresa para o TCU, e ficou claro que alguns
setores do governo se recusavam a usar o novo método justamente porque ele limparia
os escritérios de contratagdo que tinham esquemas bem estabelecidos de propina,
suborno e contribui¢des para campanhas. Assim, quando outro escAndalo de contratagio
foi deflagrado nos Correios em 2005 (a fase inicial do Escindalo do Mensaldo, um
escandalo de corrupgio envolvendo pessoas do mais alto escalao do governo Lula), o
Ministério do Planejamento e o TCU tinham uma lei de regulamentagio do pregio
jd esbogada. O presidente Lula assinou o Decreto n° 5.504/2005, fazendo do pregao o
método preferencial para contratagoes publicas, ndo s6 na administragao federal, mas
também nos estados e municipios que recebiam recursos através de repasses federais.

A reforma continuou a se expandir e, finalmente, estd alcancando os contratos
de obras publicas. Em 2011, sob a presidéncia de Dilma Rousseff, uma nova lei, a lei de
Regime Diferenciado de Contratagoes Pblicas (RDC), criou a op¢o de aplicar alguns
conceitos do pregdo a projetos de obras publicas, mas relacionadas apenas a Copa do
Mundo de Futebol e aos Jogos Olimpicos, e somente quando “conveniente” (Rosilho,
2013). Como a lei inicial do pregao, esta promissora modificagio “experimental”
estd sendo adotada lentamente, e ainda é cedo para avaliar se ela tem reduzido os
crimes de colusdo e superfaturamento nos projetos nos quais tem sido aplicada.
Entretanto, a RDC, inicialmente direcionada apenas para a Copa do Mundo e para
os Jogos Olimpicos, ja foi ampliada para obras na satde, transporte e outros setores.
Os apoiadores da lei esperam eventualmente ampliar a possibilidade da RDC para
todas as obras publicas, o que era algo impensével em 2000. Ainda assim, as mudancas
silenciosas e graduais encabecadas pelos servidores publicos lentamente transformaram
os rigidos procedimentos e minaram a resisténcia 3 mudanga.

7 0 CICLO VIRTUOSO DA REFORMA POR PROBLEM-SOLVING

Avangar mudancas modestas e permitir que elas sejam guiadas por gestores de carreira
aumenta a probabilidade de progredir no fortalecimento das instituigoes de muitas
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maneiras. Em primeiro lugar, as reformas por meio da problem-solving tendem a
tirar a énfase dos conflitos politicos. Por exemplo, no caso do pregao, os tomadores
de decisoes intencionalmente evitaram mudar os contratos de obras publicas
diretamente. Em vez disso, elas enfatizam a competéncia técnica (Dargent, 2011).
Em segundo lugar, se o processo de problem-solving for bem-sucedido, a necessidade
de reformas macigas ¢ menos premente, atenuando o impulso de comegar tudo do
zero. Por exemplo, durante o periodo da troca de governo do presidente Fernando
Henrique Cardoso para o presidente Lula, nao houve nenhuma tentativa de realizar
reformas abrangentes no processo de compras publicas; lentamente, as reformas
do Pregao melhoraram a situagio. Isso também teve implicacdes nas nomeacoes:
durante a troca de mandatos, Alexandre Motta substituiu Elisabeth Braga, mas o
restante da equipe técnica capacitada permaneceu nas suas fungdes a pedido de
Motta. Os esforgos da equipe de Braga foram intencionalmente nao politicos; eles
nao estavam claramente a servico de nenhum partido politico, e eles foram eficazes.
Assim, houve pouco incentivo para se tentar uma estratégia de reforma totalmente
nova ou para substituir a equipe. Isso possibilitou a aprendizagem. Com reformas
anteriores, a equipe aprendeu o que era vidvel e como sequenciar as mudangas,
transformando funciondrios existentes em especialistas na reforma. Com maior
conhecimento do jogo, os especialistas se tornaram mais sofisticados, eventualmente
assumindo dreas novas e complexas, como a alocacdo de recursos federais para estados
e municipios. Dessa maneira, a problem-solving também permitiu a autonomia
administrativa e a capacidade de construgao ao longo do tempo.

Isso ndo quer dizer que a abordagem da problem-solving seja perfeita.
Certamente, o pregio nao ¢ uma panaceia para a corrupgao nas contratagoes publicas.
Entretanto, a problem-solving abre o caminho, resolvendo problemas aparentemente
intratdveis pouco a pouco. Ao fornecer oportunidades de aprendizagem ao longo do
tempo, as melhorias em uma 4rea frequentemente revelam problemas subjacentes
em outra (por exemplo, o uso do pregio revelou a necessidade de reformas no
CATMAT). Tais mudangas via problem-solving sao importantes para identificar dreas
de aprimoramento e preservar a autonomia. O Brasil possui um conjunto sélido
de normas para o servigo publico, mas ainda assim, melhorias na capacidade dos
técnicos responsaveis pelo CATMAT s6 aconteceram depois que o pregio expds
o problema. Além disso, mudancas graduais baseadas na problem-solving tém, no
longo prazo, refor¢ado a autonomia dos funciondrios de compras e aumentado
os esforcos para fornecer-lhes treinamento. Alexandre Motta hd muito argumenta
que o pregao nio foi a solugio para todos os problemas de compras e, quando
atuou como diretor geral da Escola de Administragio Fazendadria, ele liderou a
capacitagio profissional nesse setor. Renovagoes completas de programas tendem
a interromper essas transformagoes pequenas, mas cumulativamente substanciais.
Em suma, embora a abordagem da problem-solving nao seja uma varinha mégica,
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ela fornece aos paises em desenvolvimento com ambientes institucionais frigeis
um meio continuo de aprimorar a constru¢io do Estado.

8 O TIPO DE REFORMA E A QUALIDADE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Antes de concluir, é necessdrio mencionar uma explica¢ao alternativa importante.
Estudantes da administragao pablica podem argumentar que os resultados acima
nio estio relacionados as estratégias de reforma, mas a diferengas anteriores de
qualidade burocrdtica. Afinal de contas, classificagoes transnacionais da efetividade
das normas e diretrizes do servio publico colocam o Brasil a frente da Argentina
(Koldo e Cortdzar, 2007). Mas, enquanto o Estado brasileiro ostenta maior qualidade
burocrdtica do que a Argentina no geral, este nao é o caso na drea de compras, na
qual servidores de ambos os paises carecem de protecoes adequadas. Ao contririo do
sistema de recrutamento por meritocracia e da estabilidade desfrutados por muitos
funciondrios publicos brasileiros, nao hd carreiras nem protecoes especificas para os
cerca de 20 mil funciondrios que trabalham com compras. Particularmente, para
funcoes cotidianas de compras, o saldrio é baixo e o trabalho é pouco estimulante;
tais fungoes sao frequentemente preenchidas por pessoal terceirizado.?’ A situagao
nio ¢ muito melhor no nivel de legislagio: os cargos de supervisdo em compras
nos ministérios federais sao preenchidos por nomeados politicos do menor escalao.
Embora os supervisores nomeados e a equipe do pequeno Departamento de
Logistica e Servigos Gerais (DLSG) desfrutem de melhores salrios, nenhum dos
cargos ¢ especialmente reservado para servidores publicos (Motta, 2010). Portanto,
as protegdes eficazes que garantem o recrutamento meritocrdtico para grande parte
do funcionalismo publico brasileiro nio se aplicam ao caso do pregio.

As protegoes a estabilidade eram, possivelmente, mais fortes no PAMI da
Argentina. Embora os servidores ptblicos do PAMI, uma entidade nio estatal,
nao usufruam das mesmas protecoes de jure ao servico civil que a administragao
federal argentina,®' os gestores de carreira do PAMI, por questées priticas, sao
considerados como funciondrios permanentes ou “personal de planta” como o
restante do funcionalismo publico argentino (lacoviello, Zuvanic e Tommasi,
2003). Além do mais, entrevistas com funciondrios da AGN e os relatérios do
Escritério Anticorrupgio fornecem evidéncias da presenca de gestores de carreira
sem vinculos politicos no PAMI. Por estes motivos, a qualidade da administracio
no PAMI nio pode ser considerada substancialmente menor do que aquela das
reparticoes de compras no Brasil antes das reformas, e seria errado concluir que um

20. Em outros casos, 0s cargos de compras sdo preenchidos por nomeados politicos, ou os funcionérios publicos sao
transferidos para cargos de contratacéo, o que é frequentemente considerado uma medida punitiva (Motta, 2010).
21. Conforme a Lei n2 19.032, arts 5 e 6, um conselho de representantes afiliados é responsavel por garantir carreiras
administrativas e tem o poder de nomear, remover e promover funcionarios.
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funcionalismo publico de alta qualidade, estdvel e protegido seja um pré-requisito
essencial para se realizar uma reforma eficaz ou para a problem-solving nesses casos.

Além disso, a estrutura do servigo publico estd sujeita a mudancas. Este
trabalho argumenta que o tipo de reforma afeta, de forma significativa, a qualidade
da gestao publica. Como demonstrado na andlise acima, o powering nao melhora
os problemas de governanga, ao contrdrio, os exacerba no longo prazo; e pior, pode
enfraquecer ainda mais qualquer protegao que exista para o servigo pablico. Em
contrapartida, a problem-solving tem um impacto salutar ao fortalecer a capacidade
administrativa ao longo do tempo. Assim, embora os sistemas de servi¢o publico
existentes sejam importantes (Bersch, Praca e Taylor, 2013), este capitulo demonstra
como a mudanga e a melhora sio possiveis em dreas de protecio frégil ao servico
publico e como um tipo de reforma, a problem-solving, pode consolidar as normas
do servigo publico.

9 CONCLUSAO

Com frequéncia, académicos das reformas de governanga em paises em
desenvolvimento argumentam que a melhor maneira de aderegar a corrupgio, o
clientelismo, a ineficiéncia e a burocracia excessiva sio mudangas rdpidas e drasticas
promulgadas por lideres politicos em momentos de turbuléncia ou janelas de
oportunidade. Esta pesquisa aponta que um tipo muito diferente de reforma do setor
publico, a problem-solving, é mais efetiva e duradoura. Uma avaliagao da reforma do
tipo problem-solving no Brasil demonstrou que mudangas graduais e sequenciais ao
longo do tempo, em resposta ao fracasso das politicas anteriores, apresentam duas
vantagens cruciais sobre as mudangas rdpidas e em massa: 7) corre¢oes e modificagoes
continuas se beneficiam da aprendizagem; e i) uma abordagem incremental torna a
reforma mais duradoura e ajuda a preservar a autonomia da administragao publica,
especialmente em ambientes institucionais frigeis. Em contrapartida, a Argentina
revela o paradoxo do powering: passar por cima das instituicoes existentes pode, de
fato, ter sucesso em eliminar a corrupgao estabelecida, porém, impede crucialmente
a consolidagdo das reformas e a estabilidade institucional no longo prazo.

As ligoes deste texto podem ser estendidas a um conjunto mais amplo de
reformas administrativas no Brasil e na Argentina. Em 2011, a classificagio da
Argentina em quase todos os indicadores de governanga caiu exponencialmente,
enquanto a classificagdo do Brasil continuou a subir de forma lenta e gradual.
Na Argentina, o sucesso da primeira fase da reforma com o powering eventualmente
colocou em risco a segunda fase de restruturagao e consolidagdo institucional
e, como o tempo revelou, a corrupgdo e a ineficiéncia proliferaram nas novas
instituigoes — levando, perversamente, a novas tentativas de reformas em massa.
Em contrapartida, embora o Brasil tenha adotado algumas reformas do tipo
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powering, a resolugio de problemas gradualmente, quase de maneira imperceptivel,
avangou, transformando as estruturas institucionais em muitos setores. Enquanto
a Argentina deu a largada na corrida das reformas disparando na frente como a
lebre da fdbula, a tartaruga brasileira seguiu sem pressa pelo caminho das reformas,
ultrapassando a Argentina no final.

As constatagoes as quais chegamos tém implicagoes importantes para o estudo
das reformas estatais. Estudos sobre politicas publicas frequentemente se concentram
em episédios especificos, como a aprovagao, implementagao ou efeitos iniciais de
uma politica importante. Em qualquer dessas instancias isoladas, a problem-solving
parece bem inexpressiva: um pequeno ajuste aqui, uma modificagao ali. Contudo,
esta pesquisa demonstra que s6 entendemos o verdadeiro impacto do tipo de reforma
se olharmos a sequéncia completa de modificagoes. Um observador apenas do trecho
inicial da corrida entre a lebre e a tartaruga declararia que a lebre foi vencedora.
Igualmente, nao se pode declarar vitéria antes que as reformas tenham resistido a trés
ou mais ciclos administrativos. Essa rotatividade é essencial para avaliar o powering,
permitindo que os pesquisadores observem grandes mudancas que nao conseguem
se enraizar e gestoes subsequentes que renovam as mesmas instituigdes novamente.
Um periodo de tempo significativo também ¢é importante para a problem-solving, pois
permite aos pesquisadores demonstrar continuidade e ver como pequenas melhorias
se acumulam em transformagdes mais impressionantes. Em suma, empregar
horizontes de tempo mais longos, como este e outros estudos comprovam (Jacobs,
2011; Patashnick, 2008), revela aspectos anteriormente obscuros fundamentais
para compreender as reformas administrativas bem-sucedidas.

Ademais, este estudo tem implica¢des importantes para legisladores e
praticantes. Alguns académicos sugerem que condigoes permissivas limitam até
que ponto a opgio de usar o powering ou a problem-solving existe em um dado
pais (Levitsky e Murillo, 2013; Spiller e Tommasi, 2007; Pereira e Melo, 2012).
Porém, algumas vezes hd de fato uma escolha entre, por um lado, depender de lideres
poh’ticos para apoiar uma reestruturagao institucional total e, por outro, sequenciar
mudangas modestas ao longo do tempo. Os tomadores de decisées deveriam
escolher a segunda opgao. Os grandes protestos que explodiram no Brasil em 2013
em resposta a corrup¢io e a md qualidade dos servigos publicos, por exemplo,
poderiam parecer uma oportunidade de se alavancar o apoio popular e a vontade
politica para pressionar por mudancas grandiosas e expressivas. As descobertas
desta pesquisa, no entanto, sugerem que isso seria um erro. O fortalecimento das
institui¢oes no Brasil tem ocorrido de forma gradual e constante. Hd motivos para
se acreditar que o progresso continuard. O interesse publico na corrupgio e na
qualidade dos servigos publicos tem um papel importante para a continuidade de
tais avangos; porém, as licoes aqui empreendidas sugerem que as reformas mais
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ambiciosas, que visam aumentar a transparéncia e aprimorar a responsabilizagio
civil, paradoxalmente, podem enfraquecer as institui¢des no decorrer do tempo.

REFERENCIAS

ALMEIDA, M. de. Diminishing collusion in procurement. International Public
Procurement Conference Proceedings, p. 507, 20006.

ANDREWS, M. The limits of institutional reform in development. Cambridge:
Cambridge University Press, 2013.

ASLUND, A. The case for radical reform. Journal of Democracy, n. 5, p. 63-74,
out. 1994.

BENDOR, B. J. Bounded rationality. Annual Review of Political Science, n. 2,
p- 297-321, jun. 1999.

BENDOR, J. Herbert A. Simon: political scientist. Annual Review of Political
Science, n. 6, p. 457, jun. 2003.

BENNETT, A. Process tracing. /n: BOX-STEFFENSMEIER, ].; BRADY, H.;
COLLIER, D. (Eds.). Oxford Handbook of Political Methodology. Oxford:
Oxford University Press, 2008. p. 702-721.

BERSCH, K.; PRACA, S.; TAYLOR, M. State capacity, bureaucratic politicization,
and governance outcomes. /n: ENCONTRO ANUAL DA ASSOCIACAO
AMERICANA DE CIENCIA POLITICA, Chicago, 2013. Anais... Associagio
Americana de Ciéncia Politica, 2013.

BID - BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO. Subastas
inversas electrénicas y su aplicacién en las compras gubernamentales: la
experiencia de Latinoamérica Washington, DC: BID, 2009.

BUNSE, S.; FRITZ, V. Making public sector reforms work. Washington, DC:
World Bank, 2012. (World Bank Policy Research Working Paper, n. 6).

CHAROSKY, H. ;Obstéculos o herramientas? /z: ABRAMOVICH , V.; PAUTASS],
L. (Eds.). La revisién judicial de politicas sociales. Buenos Aires: Editores del
Puerto, 2009. p. 329-356.

DARGENT, E. Agents or actors? Comparative Politics, n. 42, p. 313-322,
abr. 2011.

DOMINGUEZ, J. Technopols. Pensilvania: Penn State Press, 1997.

DURAND, E; THORP, R. Reforming the State, Oxford Development Studies,
n. 26, p. 133-151, nov. 1998.



Os Méritos da Problem-Solving sobre o Powering: reformas

de governanca no Brasil e na Argentina ‘ 201

FERNANDES, C. Politica de compras e contratagdes. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2010.

GRAHAM, C.; NAIM, M. The political economy of institutional reform in Latin
America. In: BIRDSALL, N.; GRAHAM, C.; SABOT, R. (Eds.). Beyond tradeoffs.
Washington, DC: Banco Interamericano de Desenvolvimento, 1998. p. 321-361.

GRINDLE, M. Despite the odds. Princeton: Princeton University Press, 2004.

HECLO, C. L. The science of “Muddling Through”. Public Administration
Review, n. 19, p. 79-88, 1959.

HECLO, H. Modern social politics in Britain and Sweden. New Haven: Yale
University Press, 1974.

HIRSCHMAN, A. A bias for hope. New Haven: Yale University Press, 1971.
. Journeys toward progress. Nova Iorque: Norton, 1973.

HUBER, E.; STEPHENS, ]J. Democracy and the Left. Chicago: University of
Chicago Press, 2012.

HYDE, S. Catch us if you can. American Journal of Political Science, n. 55,
p. 356-369, abr. 2011.

IACOVIELLO, M.; ZUVANIC, L.; TOMMASI, M. Politizacién, Estrategia y
Cultura Burocritica. /n: CONGRESSO INTERNACIONAL DO CLAD, Panami,
2003. Anais... Panami: CLAD, 2003.

JACOBS, A. Governing for the long term. Cambridge: Cambridge University
Press, 2011.

JOIA, A.; ZAMOT, E Internet-based reverse auctions by the Brazilian government.
The Electronic Journal of Information Systems in Developing Countries, n. 9,
jul. 2002.

JONES, B.; BAUMGARTNER, E The politics of attention. Chicago: University
of Chicago Press, 2005.

KOLDO, E.; CORTAZAR, J. C. Public administration and public employment
reform in Latin America. /n: LORA, E. (ed.). The State of State Reform in Latin
America. Washington, DC: BID, 2007. p.139-141.

LEVITSKY, S; MURILLO, V. Building institutions on weak foundations. Journal
of Democracy, n. 24, p. 95, abr. 2013.

LLOYD-SHERLOCK, P. When social health insurance goes wrong. Social Policy
and Administration, n. 40, p. 353-368, ago. 2000.



502 Reformas do Estado no Brasil: trajetdrias, inovacdes e desafios

MAHONEY, J.; THELEN, K. A theory of gradual institutional change.
In: MAHONEY, J.; THELEN, K. (Eds.). Explaining institutional
change. Cambridge: Cambridge University Press, 2010. p. 1-37.

MONTEIRO, V. Licitagao na modalidade de pregao. 2. ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2010.

MOTTA, A. O combate ao desperdicio no gasto ptiblico. 2010. Dissertacio
(Mestrado) — Campinas, Universidade Estadual de Campinas, 2010.

NAIM, M. Latin America: the second stage of reform. Journal of Democracy,
n. 5, p. 32-48, out. 1994.

NEWELL, A.; SIMON, H. Human problem solving. Englewood Cliffs:
Prentice-Hall, 1972.

NOGUEIRA, R. M. Las administraciones publicas paralelas y la construcciéon
de capacidades institucionales: la gestion por proyectos y las unidades ejecutoras.
Reforma y Democracia, 24 out. 2002.

PATASHNIK, E. Reforms at risk. Princeton: Princeton University Press, 2008.

PEREIRA, C.; MELO, M. The surprising success of multiparty presidentialism.
Journal of Democracy, n. 23, p. 156-170, jul. 2012.

PEREIRA, C.; POWER, T.; RENNO, L. Agenda power, executive decree authority,
and the mixed results of reform in the Brazilian Congress. Legislative Studies
Quarterly, n. 33, p. 14, fev. 2008.

PRZEWORSKI, A.; TEUNE, H. The logic of comparative social inquiry. Nova
lorque: John Wiley, 1970.

ROSILHO, A. Regime diferenciado de contratagoes e seu controle. /z: SUNDFELD,
C. A. (Ed.). Contratagées piblicas. Rio de Janeiro, Malheiros, 2013. p. 1-29.

SCHERLIS, G. The contours of party patronage in Argentina Latin American
Research Review, n. 48, p. 70, nov. 2013.

SCHNEIDER, A. Governance reform and institutional change in Brazil.
Commonwealth Comparative Politics, n. 45, p. 475-498, nov. 2007.

SCOTT, J. Seeing like a State. New Haven: Yale University Press, 1998.

SIMON, H. A behavioral model of rational choice. The Quarterly Journal of
Economics, n. 69, p. 99-118, fev. 1955.

. Invariants of Human Behavior. Annual Review of Psychology, n. 41,
p- 7, fev. 1990.



Os Méritos da Problem-Solving sobre o Powering: reformas ‘ 503
de governanca no Brasil e na Argentina

SPILLER, P; TOMMASI, M. The institutional foundations of public policy
in Argentina. Cambridge: Cambridge University Press, 2007.

TAYLOR, M. Institutional development through policy-making. World Politics,
n. 61, p. 28-57, jul. 2009.






