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Gestao Publica de Instrumentos de Politica

Gestao Publica de Instrumentos de Politica

Tito Rosa

Trinta e seis anos de servico publico, quase sempre no Ministério da Agricultura e os Gltimos quatro
no Ministério do Ambiente em areas da Conservacao da Natureza e do Ordenamento do Territorio,
transmitiram-nos uma vivéncia impar em matéria de observagdo, acompanhamento, avaliacao ou
gestao direta de politicas publicas.

Neste percurso, tivemos a oportunidade, também o privilégio profissional, de percorrer diversos temas
e objetos da intervencao do Estado em importantes areas da economia agricola, agroindustrial, rural
e também da gestao de recursos e de espacos naturais. Os cargos que tivemos a possibilidade de
desempenhar nao apenas nos multifacetaram, no contacto com e no conhecimento de variados e
importantes setores econémicos do nosso universo agroflorestal, como criaram o ensejo de viver de
perto todo o processo de tomada de decisdo de relevantes politicas plblicas, quer no dominio da
concessao de incentivos quer na regulacao de interesses e ou na protecao da ordem legislativa que
enquadrava o uso de recursos ou a sua salvaguarda.

Neste contexto, fomos “planeadores”, executores e “fazedores”, mas também, em muitas e diversas
situacoes que o exercicio da profissao criou, fomos embedded observadores daquilo a que se costuma
chamar “os corredores do poder”.

Se as primeiras facetas da nossa intervengao nos fizeram crescer técnica e profissionalmente, a Gltima
colocou-nos muito frequentemente no terreno da real politik e da forma como fatores exégenos ou até
estranhos as politicas em questdo tanto as condicionam ou amputam dos valores ou dos objetivos
para que sao, no rigor da independéncia técnica e profissional, construidas.

Em resultado destas vivéncias e quando somos tentados a fazer um balanco de um percurso,
sobretudo das relacoes de eficiéncia e de eficacia no uso dos recursos publicos face aos resultados
alcancados naquilo que era a vertente dominante das expetativas, ou seja, o acréscimo da riqueza
produzida ou da sua valoragao de forma a gerar incrementos de desenvolvimento sustentado, teremos
de concluir que os progressos foram, muitas vezes, insuficientes, titubeantes, descontinuados,
contraditérios e, porventura, em variadas situagoes e circunstancias, promotores de uma dependéncia
nao suficiente ou ndo eticamente justificavel de transferéncias de recursos publicos para fins despro-
porcionados de enriquecimento privado, tendo em conta o risco assumido ou a competéncia
demonstrada.

Ha ainda uma observacao critica a fazer quando nos debrugamos sobre o “ciclo de vida” que tivemos
nos ministérios da Agricultura (utilizemos esta forma como abreviatura das multiplas designacoes que
foi tendo ao longo do tempo) e do Ambiente. Referimo-nos a relacao de divergéncia de capacidades e
de processos que se foi verificando ao longo dos UGltimos tempos, seguramente nos Gltimos 15 anos.
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Por um lado, o Estado, ao mesmo tempo que ia perdendo 0s seus recursos (humanos, orcamentais,
de gestao, de autonomia ou de capacidade de reinvestimento), viu crescer, quase exponencialmente,
obrigacoes, deveres, intervengao regulatoria e prestacao de contas. Neste quadro evolutivo, tudo se
fez, naturalmente, com mais dificuldade, menos conhecimento, mais afastamento da realidade, mais
burocracia, apesar das continuadas “simplificacdes”, menos eficiéncia...

Por outro lado, os Gltimos anos ficaram marcados, porventura de forma dificil de reverter, por uma
crescente, determinante e prejudicante governamentalizagao do Estado, fazendo as politicas publicas
- em muitos casos (honrosos foram os tempos, que também vivemos, de respeito mdtuo!), para além
da fase de concecgao e de orientacao estratégica, na qual se presume que a politica seja elemento
fundamental, uma vez que é a fase das opgoes, logo das interpretacoes e das vias ideoldgicas legitimas
- subordinar-se ao governo, independentemente da sua matriz principal, assumindo este, em muitas
circunstancias, o papel de gestor executivo ou condicionador da gestao.

Esta excessiva intervencao teve varios efeitos. O primeiro foi a condugao muitas vezes erratica da exe-
cucao das politicas, depois a sucessiva, com consequéncias de dupla face, desresponsabilizacao e a
simultanea desqualificacao da lideranga dos dirigentes do Estado, para terminar numa descompen-
sada e nao calibrada transferéncia de opcoes externas, nao raras vezes, interesses de conjuntura e
ou de corporacao, para “dentro” das politicas publicas.

Diga-se em abono da verdade que esta trajetéria de perda de qualidade foi, de certa forma, relativa-
mente coincidente com as alteracoes verificadas no ambito da Uniao Europeia, designadamente da
Comissao, de cujos comportamento, opcoes ou idiossincrasias deriva significativo impacto nas politicas
publicas nacionais (no que obrigam a fazer e no que nao deixam fazer!).

Onde antes se assistia a experiéncia, algum bom senso marcado pela estabilidade dos servicos,
capacidade de dialogo técnico, reserva de competéncia ou sentido de eficacia, foi-se acomodando um
perfil tecnocratico, no sentido mais incapaz, uma visao burocratica, curiosamente crescendo na
mistificagao da simplificacao e de outras modernidades apregoadas mas nao verificadas.

Mercé da evolugcao que referimos, cremos nao ficar longe da verdade ao assumir que as evolugoes
dos variados instrumentos de politica, desde logo os que possibilitam o acesso aos recursos comuni-
tarios alocados aos Fundos Estruturais e as suas transferéncias, tém vindo a ser menos concisas, mais
dispersas, excessivamente abrangentes e insuficientemente focadas, tudo isto e paradoxalmente a
medida que tém crescido os epitetos e as exigéncias de complementaridade, de integracao ou de sim-
plificacdo. Estamos convencidos, nesta linha de raciocinio, que instrumentos mais recentes, como o
PDR2020 ou o ProDeR, pouco ou nada evoluiram, quer em termos de concegao quer sobretudo de
eficacia, em relacao aos anteriores PO AGRO ou PAMAF.

Também esta circunstancia € consequéncia de uma outra situacao a que assistimos recorrentemente,
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sem que, ao longo dos varios anos, se tenham procurado simplificar, no bom sentido do termo, ou
alterar metodologias, tornando-as mais vantajosas.

Como sabemos, quase todos os instrumentos de politica, sobretudo os que estao associados a
concessao de ajudas ou incentivos, sao sujeitos a completos, exaustivos e detalhados sistemas quer
de avaliacao quer de controlo de execucao e de gestao.

Todavia, nao s6 todo o complexo de avaliacoes (ex-ante, intercalar, de acompanhamento ou ex-post)
se faz sempre dessincronizado dos momentos de concecao e definicao das politicas e/ou do seu ajus-
tamento no periodo executivo como também todo o edificio de regras de controlo se faz em momentos
desajustados, quase sempre sem possibilidades Uteis de corrigir benéfica e estruturadamente situa-
coes ou irregularidades detetadas ou, pior ainda, assenta em preocupacoes “higiénicas” de fiscalizacao
mais do que em pressupostos de medir ou potenciar a eficacia das politicas aplicadas.

Sabemos que quer um, o sistema de avaliacao, quer o outro, o sistema de controlo, “alimentam” de
alguma forma as necessidades de uma superestrutura burocratica e envolvente, mas, sem deixar de
considerar que tal € necessario, ainda que pudesse ser ajustado, entendemos que muito se ganharia
se fossem substituidos por principios, objetivos e métodos menos ambiciosos e se investisse, sobre-
tudo, em sistemas de auditoria, técnica, programatica e financeira, e em interpretacao de gestéo on
going, procurando que, do exercicio constante destas praticas, resultassem efeitos imediatos e ou de
breve prazo para os programas em execugao ou para aqueles ja em fase de gestacgao.

Assim, e breve, consideramos que é urgente e criticamente necessario ponderar processos.
Desde logo na fase de concecao.

Muito mais importante do que fundamentar politicas com vastos documentos de caracterizacao e com
proposi¢oes abrangentes, seguindo habitualmente densas orientacoes e guidelines em que tudo se
quer fazer e a todos se quer chegar, ainda que as praticas anteriores tenham demonstrado a ineficacia
dessas ambicoes (nao raras vezes mais do que ambicoes sao “necessidades” de sustentacao de varios
establishements) é preciso fazer escolhas que, naturalmente, tém de se basear na avaliacao politica
e estratégica de fazer crescer ou gerar emprego, mas também de utilizar os recursos proporcional-
mente aos riscos e a eficiéncia, isto €, as probabilidades de obter retorno do investimento publico e a
forma de o fazer ao menor custo possivel em funcao dos resultados pretendidos. Esta preocupacao
raras vezes se encontra espelhada adequadamente na definicdo das politicas, ainda que textualmente
e em forma de ideia aparentemente possa estar presente. Para atingir esse objetivo seria necessario
que existisse “trabalho” antes da concecao, ou seja, que o Estado construisse as solugdes com base
em monitorizacao corrente e “de terreno” do funcionamento dos sistemas produtivos, de mercado e
sociais que estruturam a nossa economia € 0 nosso desenvolvimento rural. Tal implicaria o normal
desempenho de funcoes que o Estado esta incapaz de fazer ou que abandonou, desta forma se

pag. 187



pag. 188

Il. POLITICAS PUBLICAS E GOVERNACAO TERRITORIAL

sujeitando a apreciacoes de dados estatisticos, a integracao de solicitacoes (resultado de atividades
eficazes e intensas de advocacy) ou a um sempre inconfessado, em doses nem sempre idénticas ou
explicitas, populismo politico conjuntural. Se “observatérios” permanentes do funcionamento da “eco-
nomia real” e do comportamento dos atores existissem, derivados de um Estado presente, € evidente
que as politicas, na sua fase de preparagao e concecao, seriam matizadas e calibradas em funcao
das informacoes, ndo apenas quantitativas, que estariam disponiveis.

Depois, na fase de execucao.

E imperioso que se assimile que, apos a definicao politica, devem vir e tdo s6 a capacidade executiva
e a competéncia de a exercer. Com respeito pela politica definida e pelas orientacdes ideologicas
tracadas, mas com preocupacoes dominantes de independéncia, sobriedade, transparéncia e eficacia.
Os cidadaos-utilizadores-destinatarios devem ser educados na utilizacao de recursos publicos em
funcao do mérito proprio e da capacidade demonstrada, na ideia de que recorrem a um empréstimo
(ndo oneroso) de dinheiro plblico e ndo na pretensao de estarem a beneficiar de direitos adquiridos
ou naturalmente atribuidos. Uma gestao executiva, desgovernamentalizada, € uma condicao inequi-
vocamente exigivel.

Depois, na fase de avaliacao.

Dois tipos de avaliacdo sdo necessarios, sempre independentes mas nao ausentes das circunstancias
e das particularidades da gestao. Se as avaliagdes a pirori ou a posteriori sao inquestionavelmente
necessarias para aferir da qualidade do que é pensado e do que depois é feito, embora devessem ser
sujeitas a simplificacdes de conteldo significativas, um outro tipo de avaliagao, substituindo a classica
avaliagao intercalar ou a de execucao, era a avaliagdo permanente, assente em dois pilares funda-
mentais: (a) um sistema de amostra de operacoes para observacao permanente, nao apenas de
resultados mas também de processos de sele¢do, de concessao de auxilios e de aplicacao de recursos;
e (b) um sistema de observacao / participacao constante nas tarefas de gestao embebendo as
especificidades, as insuficiéncias mas também as diferencas e as qualidades.

Ainda na execucgao, o controlo.

Sendo absolutamente crucial para a gestao, a auditoria corrente € um instrumento de valorizacao e
de promog¢ao do desempenho. Neste contexto, deve, tal como a avaliacao, ser convenientemente (o
que pressupoe, desde logo, atempadamente) preparada e acompanhar, de forma permanente, a ges-
tao, salvaguardando a independéncia de atuacao, mas nao se escondendo num absoluto descompro-
metimento, que, finalmente, é prejudicial a eficacia, a protecdo dos recursos publicos e, quase sempre,
alheio aos objetivos e aos resultados da politica definidos.
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