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Uma palavra da Canada School of
Public Service

Trabal har horizontal mente € umaquestdo de grandeimportancia, atual -
mente, parao servico publico. Naverdade, desde meados dadécadade 1990, a
gestdo horizontal tem sido promovidaem todo o servico publico e diversas
ferramentas préticasforam desenvolvidas paraessefim. Estapublicacéo émais
um documento de orientacao prética sobre amatéria, que examinamuitasdas
suposi ¢des que dao base agestdo horizontal e analisa, detal hadamente, os
processos e mecani Smos atual mente usados paratrabal har horizontalmente.

Como parte desta pesquisa, iniciadaem abril de 2003, os autores
examinam quatro estudos de caso, que tiverem inicio antes de 2002. Esses
autores exploram os fatores e as percepcdes que determinam a necessidade
de os gerentes estarem mais conscientes da dimenséo horizontal. Consi-
deram os custos/beneficios e desafios de se manter uma estrutura vertical de
accountability ao se trabalhar horizontalmente. O aspecto, talvez, o mais
importante € que eles exploram as percepcdes dos atores responsaveis pela
promocao de iniciativas horizontais tanto em ministérios setoriais, como
em Orgaos centrais e examinam os desafios enfrentados por essas pessoas e
0 que elas acreditam ter funcionado bem, ou n&o.

Embora esta pesquisa sé abranjanumero limitado de questdesimpor-
tantes, elaenriquece o temaao identificar li¢cbes aprendidas e sugerir diversas
areas nas que outras pesqui sas seriam necessarias. Elatambém propde reco-
mendacdes i nteressantes a serem consideradas e debatidas por servidores.

Demodo geral, essapublicacéo aborda o temadahorizontalidade a
partir de umanova perspectivaefaz perguntasincomodas, naesperancade
melhorar a compreensado dos servidores em relagéo a diversas questdoes
envolvidas. A pesquisa € definitiva, completa, apalavrafinal ? Nao, mas cons-
titui passo importante numajornadamaislongae nos envolve em umdidlogo
essencial e construtivo, que pode melhorar aformapelaqual trabalhamos
horizontalmente.

A Canada School of Public Service esta satisfeitacom adisponibi-
lizag&o destanova publicagéo.

Janice Cochrane
Presidente da Canada School of Public Service






Resumo executivo

Na década passada, 0 governo do Canada preocupou-se muito com a
gestéo de questdes einiciativas horizontais. Desde o langcamento dainiciativa
“Forcas-Tarefas de Secretérios Executivos: dos EstudosaAcao” (Deputy
Minister task force: From Studiesto Action), em 1996, das Lic¢Oes aprendidas
e de guias préticos sobre a gestdo de mecanismos col aborativos por parte do
Centro Canadense para o Desenvolvimento da Gestéo (Canadian Centrefor
Management Development — CCM D) e da Secretariado Tesouro do Canada
(Treasury Board Secretariat — TBS), 0s servidores tém experimentado uma
pressédo consideravel e crescente paratrabal har colaborativamente, com vistas
aresolver problemasimportantes naarea daformulacéo eimplementacdo de
politicas. Como ficou claro nos recentes Discursos do Trono — discurso do
Primeiro-Ministro que abre oficialmente cada novo ano de trabal ho do Parla-
mento — do governo, essa preocupacao aumentou em decorrénciado nimero
maior de questdes transversai s que se vém incluindo naagendado governo
continuamente e que envolvem temas como mudangas climéticas, crise fiscal
urbanae os rel acionados a segurancanacional einternacional. A luz desse novo
contexto, € importante saber se 0 Governo Federal tem estruturas, recursos
humanos e culturanecessariaparalidar com questdes horizontais eficazmente.

Tendo por base estes quatro estudos de caso: a Estratégiade Inovacéo
(Innovation Strategy), a Estratégia paraAborigenes Residentesem Areas
Urbanas (Urban Aboriginal Strategy —UAS), a Secretariade Mudancas Clima-
ticas (Climate Change Secretariat — CCS) e 0 Acordo de Vancouver (Vancouver
Agreement —VA), este estudo avaliapraticas e estruturas horizontai s desen-
volvidas ao longo da década passada, os resultados dessas préticase asua
eficaciaem relacéo aos resultados desejados. Aindaexaminaseis areas. a
naturezamutavel das diferentes areas de politicas e filosofias de gestédo como
impulsionadoras deiniciativas horizontai's; os catalisadores e pioneiros de
iniciativas horizontais; o debate em torno dos custos e beneficios como
fatores a serem considerados na adoc¢ao de préticas horizontais; asferramentas
e recursos disponiveis a serem usados em situacdes especificas; o papel dos
0rgdos centrais no apoio e naliderangadeiniciativas horizontais; e a questéo
da accountability. No total, 21 dirigentes federais de ministérios setoriais e
orgaos centrai s foram entrevistados neste estudo.
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As conclusBes para essas seis areas sao as seguintes:

« Areas relacionadas a formulag&o e implementac&o de politicas
e filosofias de gestdo — O desenvolvimento de novas tecnologias paraa
formac&o de redes, amaior disposi¢éo dos servidores de trabal har transver-
salmente, o legado da Nova Gest&o Publica das décadas de 1980 e 1990, com
sua énfase na modernizagéo e prestacao de servicos focados nos clientes, e 0
surgimento de importantes questdes no campo das politicas, que s6 podem
ser equacionadas horizontal mente, acentuam a necessidade de trabal har cola-
borativamente em esquemas que envolvem diferentes ministérios e facilitam
aaceitacao dessa col aboracao.

« Catalisadores e pioneiros — Tanto naimplementagdo como na
gestdo deiniciativas horizontais, o papel desempenhado por individuos
especificos na defesa do projeto, naidentificagdo de solucdes inovadoras
e na captacado de recursos parece ser fator determinante de experiéncias
bem-sucedidas.

« Custos e beneficios — Os entrevistados afirmaram gue os custos de
trabal har horizontal mente s&o freguientemente subestimados. Alguns dos
custos identificados incluem mais tempo gasto em reunides, o desafio de
criar visao e estrutura compartilhadas, a necessidade de fazer concessoes,
um maior volume de documentos, mecanismos de accountability mais com-
plexos, o desenvolvimento de indicadores de desempenho comuns e a exi-
génciaderelatérios mais complicadas. A maioriados entrevistados enfatizou
gue, namaior parte dos casos, nao haviaoutra opcéo sendo trabal har hori-
zontalmente — sem colaboracéo entre diferentes ministérios, ainiciativa
em questao nao poderia ser implementada.

 Ferramentas e recursos — Os entrevistados criticaram muito a
acessibilidade as ferramentas de que dispunham e o beneficio que tinhadelas,
embora nem sempre tivesse ficado claro até que ponto el es efetivamente as
haviam usado e quais eram seus pontos fortes e fracos. No que serefere aos
recursos humanos, a pesquisaindicaque o trabalho horizontal exige novas
capacidades, como as de negociar, comunicar-se e mediar.

« O papel dos 6rgaos centrais — Os 6rgaos centrais desempenham
papel crucial em iniciativas horizontais delargaescala; no entanto, 6rgaos
como o Gabinete do Conselho Privado (Privy Council Office—PCO) ea
Secretariado Tesouro, as vezes, pareciam ndo saber exatamente que papel
|hes caberia desempenhar quando tinham de iniciar, manter, fornecer os
recursos necessarios, coordenar e monitorar iniciativas horizontais. A per-
cepcdo de umafaltade lideranga coerente e estavel por parte de 6rgdos cen-
trais e a ndo-percepcao da capacidade limitada dos ministérios de superar
diferencas entre si pareceram ser as maiores fontes de frustracao para servi-
doresdiretamente envolvidos em iniciativas horizontais. A eficacialimitada
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dos 6rgéos centrais reflete, em parte, aincapacidade dos ministros e das
comissdes ministeriais trabal harem juntos em torno de algumas das prin-
cipais questdes rel acionadas as politicas horizontais do governo.
 Accountability — Mecanismos eficazes de accountability exigem
gue os servidores prestem contas de suas agoes e sejam responsabilizados
por elas, masisso torna-se complicado quando asiniciativas em quest&o
envolvem diferentes responsabilidades hierarquicas. Os servidores de
mini stérios setoriais ndo parecem compreender adequadamente a natureza
dual dos mecanismos de accountability, ou seja, emborafreqgiientemente
tenham compreensao clara dos requisitos internos de seus respectivos minis-
térios, eles ndo parecem compreender tdo claramente suas responsabilidades
corporativas mais amplas em relacéo atodo o governo.

O estudo apresenta recomendacfes para 6rgaos centrais e minis-
térios setoriais. Observando a necessidade de maior atuacéo dos 6rgaos
centrais, particularmente do Gabinete do Conselho Privado, a pesquisa
sugere que existem trés &reas em que melhorias poderiam ser introduzidas:

« Mandato — Seria necessario fornecer informacdes mais detal hadas
sobre o que os ministérios devem fazer, particularmente em relacéo a
substéncia ou ao contetido dos temas envolvidos e aos resultados esperados.

« Autoridade e hierarquia — Definic¢éo clara da autoridade dos
ministérios ou de novas estruturas. O estabel ecimento de secretarias chefiadas
por dirigentes do nivel de secretario-executivo — a despeito de quéo limita-
das precisem ser — diretamente subordinadas ao Secretério do Conselho
Privado poderiafortal ecer tanto aautoridade como ahierarquia.

* Apoio permanente — Poderia ser fortalecido de quatro maneiras:

- conhecimentos mais aprimorados sobre politicas por parte dos
Orgaos centrais, de modo que seus dirigentes, bem como ministros rele-
vantes e diretores de 6rgdos, possam envolver-se mais substantivamente
em um projeto ao longo de toda a sua duragéo;

- determinacdo estratégica do momento apropriado de financiamento
para g udar a motivar os ministérios e garantir que os resultados sejam com-
pativeis com osobjetivosdainiciativa;

- estruturas de accountability que reduzam a burocracia documental
e harmonizem os requisitos horizontais e verticais para a el aboracdo e apre-
sentacdo derelatorios; e

- uma culturade gestdo menos apoiada no comando e no controle e
mai s baseada em incentivos financeiros, em um monitoramento continuo e
permanente consulta e envol vimento. Avaliagbes de desempenho e acordos que
identifiquem mais explicitamente a necessidade de trabal har horizontal mente
também poderiam ajudar adar inicio aum processo de mudancacultural .

Quanto aos ministérios setoriais, 0s servidores que trabalham nessas
entidades tendem asentir que estéo “ nadando contraacorrenteza’ quando
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trabal ham horizontal mente. Esse problema pode ser atacado de diversas
maneiras:

« desenvolvimento de regimes de accountability que facilitem a ado-
cao de préticas horizontais entre diferentes ministérios;

» selecdo criteriosa e estratégica de projetos horizontais;

« recrutamento de funcionérios com “ habilidades horizontais” (por
exemplo, habilidades em gestéo financeira, mediagdo e negociagéo, criati-
vidade, paciéncia) que estimulem essas habilidades em outros; e

« criacdo de uma unidade especial nos ministérios responsavel por
apoiar ahorizontalidade mediante treinamento, orientagfes, boas préticas e
promocao de culturahorizontal.

12



Introducao

Hamuitas raz8es para o envolvimento em atividades horizontais.
Essencialmente, no entanto, as razdes citadas por secretarios do Conselho
Privado, como Jocelyne Bourgon, Mel Cappe e o atual primeiro-ministro,
indicam que, considerando a naturezainterdependente etransversal dostemas
incluidos naagenda do governo, os objetivos essenciais de diferentes politicas
ndo podem ser al cancados sem que diferentes 6rgaos, governos e parceiros
externos trabalhem juntos. No Discurso do Trono de 2002, por exemplo,
foram mencionadas nadamenos do que nove areas prioritarias, que envolvem
desde “ as oportunidades de vida dos aborigenes’ a*“ cidades competitivase
comunidades saudavels’, nas quai s a capaci dade de trabal har colaborativamente
em bases horizontais constitui requisito essencial para aobtencéo de resul-
tados positivos. Parareforcar muitos desses temas, o Discurso do Trono de
2004 anunciou, entre outras coisas, acriagado de umanovasecretariae deum
comité consultivo paraquestdes urbanas, que constituem um dos temas mais
importantes daagendado atual governo.

Em resumo, observa-se, de certamaneira, o surgimento de umanova
realidade em que aspectos cruciais relativos a gestdo e as politicas tornaram-
se horizontais e ndo verticais. Conseqlentemente, questiona-se até que ponto
0 Governo Federal estapreparado paralidar com essanovarealidade, seele
tem as estruturas necessarias a postos e se dispde dos recursos humanos e
dacultura necessariaparalidar com questfes horizontais eficazmente. Este
estudo procura, portanto, explorar até que ponto haveria, efetivamente, uma
“novarealidade” e em que medida o servico publico estaria preparado para
lidar com ela.

Serdo avaliados osfatores que levaram ao surgimento de formas espe-
cificas de horizontalidade naatual conjuntura, ou seja, aevolucdo de préticase
estruturas ao longo da Ultima década, algumas experiéncias ef etivas e resultados
dessas préticas e sua eficacia em relacéo aos resultados desejados. Mais
especificamente, seréo examinados seis areas:

« anatureza mutavel das politicas e das filosofias de gestdo como
impulsionadoras de iniciativas horizontais, ou seja, 0 “qué’, 0 “por qué’, o
“quando” eo “como” dasiniciativashorizontais;
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« 0sprincipais catalisadores que levam aadocgao de praticas horizontais;

« 0 debate em torno dos custos e beneficios como fatores a serem
considerados naadocao de praticas horizontais;

« asferramentas e recursos disponiveis agerentes que trabal ham num
ambiente horizontal ;

« 0 papel desempenhado por 6rgdos centraisem iniciativas horizontais; e

* aquestdo daaccountability.

Como ficaraclaro naandlise, hAmuitatensdo entre 6rgaos centrais
e ministérios setoriais e, dentro dos ministérios, entre seus escritorios
regionais e suas sedes em Ottawa, em torno do langamento, implementacao e
apoio ainiciativas horizontais. Portanto, ao se considerar até gue ponto o
Governo Federal estaria preparado paralidar com questdes horizontais,
surgem guestionamentos sobre o relacionamento entre 0s 6rgéos centrais e
os ministérios. Em grande parte, aandlise e as recomendacdes enfocaréo,
portanto, o papel desempenhado por 6rgéos centrais em relacdo aos minis-
térios. Os temas especificos abordados nesse contexto compreendem a
naturezado apoio disponibilizado ainiciativas horizontais e expectativas das
pessoas envolvidas nessas iniciativas em rel agdo aos 0rgaos centrais.

Ambito

Muitos livros foram publicados sobre ateoria e prética da gestéo
horizontal, entre os quais muitos estudos de casos (JuiLLET, 2000; CANADA,
2001, 2002c; BourcauLT, 2002), 0 que indica que governos, profissionais e
académicos estdo levando esse tema a sério. Este estudo usara esses materiais
com o objetivo de extrair licbes mais abrangentes de numerosos estudos de
caso disponiveis. No entanto, serdo acrescentados também quatro breves
estudos de caso desenvolvidos por conta prépria por duasrazdes. Em primeiro
lugar, alguns temas especificos, como aandlise de custo-beneficio, ndo
foram abordados em estudos anteriores. Em segundo lugar, amaioriados
estudos tem enfocado exempl os de horizontalidade no campo de pesquisa,
como o papel desempenhado pel os conselhos regionais federais, e poucos, a
colaborac&o horizontal, um tépico que exige mais atengdo como tema
prioritério.

Os quatro estudos de caso permitirdo enfocar esforgos recentes de
ministérios setoriais paratrabal har em bases colaborativas em torno de ques-
tdes que o governo do Canada considera altamente importantes. O primeiro
estudo de caso enfocaa pol itica adotada para as mudancas climéticas, que,
particularmente, envolve a Secretariade Mudancas Climaticas (Climate
Change Secretariat) e dois de seus principais parceiros, o Ministério dos
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Recursos Naturais (Natural Resources Canada) e o Ministério do Meio
Ambiente do Canada (Environment Canada). O segundo estudo de caso examina
aEstratégiade Inovacéo, que envolve o Ministério dalndustria (Industry
Canada) e o Ministério do Desenvolvimento dos Recursos Humanos do Canada
(Human Resources Devel opment Canada). Os outros dois estudos de caso
enfocam o Acordo de Vancouver, que envolve um esgquema de cooperacdo entre
alguns ministériosfederais e 6rgaos provinciais e municipais, a Estratégiapara
Aborigenes Residentes em Areas Urbanas, que procuracoordenar as atividades
dediversos 6rgdosfederais, provinciais e municipais que desenvolvem algum
tipo de atividade nessaimportante area. Esses estudos de caso baseiam-se em
documentos e entrevistas com dirigentes de ministérios setoriais e 6rgaos
centrais. O Apéndice 1 fornece mais detal hes sobre ametodol ogia adotada nas
entrevistas.

Este trabal ho concentra-se, principal mente, nahorizontalidade
dentro do Governo Federal do Canada e enfatiza o papel desempenhado pelos
orgaos centrais. Embora o federalismo represente o exemplo mais tipico de
gest&o horizontal, um exame completo darelacéo entre o Governo Federal e
0S governos provinciais seria em exercicio além do escopo deste projeto.
A0 mesmo tempo, muitos dos exempl os citados como “ melhores préticas’
de gest&o horizontal em nivel regional envolvem interagdes com governos
municipais e provinciais e trés dos quatro estudos de caso envolvem um ativo
componente federal-provincial. No entanto, aandlise ndo enfocara questbes
relacionadas as rel acdes intergovernamentais.

E importante analisar, também, os partici pantes ndo governamentais.
Sejam elesidentificados como parceiros, partes interessadas ou a comunidade
maior, em todos os quatro estudos de casos esforgou-se seriamente para
incluir esses atores no processo horizontal, afim de gudar adefinir o formato
dos projetos e/ou amodalidade de prestacao ou a gestao dos servicos ou bens
resultantes dasiniciativas estudadas. O enfoque principal, no entanto, continua
sendo o das relagbes dentro do Governo Federal e, principal mente, o das
relacdes que envol vem Orgaos centrais.

Peters (1998) faz uma distincdo entre aformulacéo de politicas e
acoordenacao administrativa. Aquelaé vistacomo algo que ocorre principal -
mente nos niveis mais altos, dos dirigentes e do Conselho de Ministros,
enquanto esta envol ve principal mente aimplementacéo e gestéo de politicas
e programas em todos os niveis. Davis (1997) faz outra distingdo entre a
coordenacao politica e acoordenacdo de politicas, que, no contexto cana-
dense, pode ser Util, considerando que o desenvolvimento de politicas é
freglientemente visto como algo diferente do processo decisério em torno
de politicas. Neste estudo, examinar-se-a a coordenagdo em todos os trés
niveis: politico, das politicas e administrativo.
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Horizontalidade: umanova
realidade?

Nesta secdo, sera explorada anatureza mutavel das praticas hori-
zontais no governo do Canada. Particularmente, sera considerado se 0s
gerentes do setor publico estéo diante de novarealidade. Além disso, serdo
apresentadas defini¢des basi cas e discutidas a estrutura de accountability,
as ferramentas, 0s recursos e 0s meios necessarios para trabal har horizon-
talmente questbes como a analise de custo-beneficio. Isso € importante para
montar-se o cenario para os estudos de caso e, subseqlientemente, para
verificar-se, nasecdo analitica, até que ponto o governo do Canada esta
preparado paralidar com questdes horizontais.

O “qué” dagestao horizontal

A gestéo horizontal pode ser definida como acoordenacéo e gestdo de
um conjunto de atividades entre duas ou mai s unidades organizacionais, esque-
mas em que as unidades em questdo ndo exercem controle hierarquico sobre as
outras e cujo objetivo é gerar resultados que ndo podem ser alcangcados isola-
damente por elas. As estruturas e 0s processos usados para se lograr essa
coordenacao podem variar de redesinformais a secretarias conjuntamente
administradas. Os mei 0s usados paraimplementar e administrar iniciativas
horizontai s também podem variar e sdo tipicamente descritos por termos como
“coordenacao”, “colaboracéo” e“parcerias’. Freglientemente, essestermos séo
usadosindistintamente. Se se examina-los mai s atentamente, no entanto,
ver-se-aque eles transmitem significados bastante diferentes e tendem a ser
usados em contextos diferentes.

Para os fins deste estudo, definiu-se o termo “ coordenacdo” como a
préticade alinhar estruturas e atividades parapromover ou facilitar aprobabi-
lidade de al cancar objetivos horizontais, reduzir sobreposi¢coes e duplicacbes
e, pelo menos, garantir que objetivos horizontai s ndo sejam frustrados pelas
acoes de umaou mais unidades. Como salientado por Mintzberg (1983), a
coordenacao pode ser gerada por meios formais e informais, dependendo do
tamanho daorganizagdo, dasuamisséo e do ambiente asuavolta.
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A colaboragdo pode ser definidacomo o processo ativo de ndo apenas
coordenar atividades, mastambém desenvolver, acordar eimplementar uma
estratégia voltada paraaconsecucao de objetivos estabel ecidos.

Segundo umarecente publicacéo do Centro Canadense para o Desen-
volvimento da Gestéo (CANADA, 2002c), a colaboracéo envolve também o
compartilhamento de autoridade e geralmente exige a participagao de minis-
térios. Mecanismos de gestdo compartilhada dessa natureza tipicamente
exigem esquemas col etivos de accountability. O que ocorre mais freqiente-
mente € que a colaboracao envolveiniciativaou projeto estabel ecido parao
gual duas ou mais unidades concordam em canalizar recursos e em cuja
conclusdo bem-sucedida elas também tém forte interesse.

O termo “parceria’ refere-se aformalizacéo de mecanismos e
acordos de colaboracao que vao além de simples of icios ou memorandos de
entendimento e envolvem contratos legai s que prevéem produtos, servigose
pagamentos. Esses mecanismos formais tendem a ser mais usados com orga-
nizagOes externas tanto comerciais como sem fins lucrativos. As distingdes
entre esses trés conceitos ndo sdo fixas e invariaveis;, no entanto, elas devem
servir parasalientar aimportante diferenca entre a coordenacéo informal e
0S mecani smos col aborativos compl etos.

Ambos sdo importantes e, nos trés casos, os lacos de confianga entre
os participantes de diferentes unidades € o lubrificante que faz que o maqui-
nario dos mecanismos horizontai s funcione adequadamente. No entanto, a
escala, aviabilidade ou a sustentabilidade de qualquer iniciativahorizontal
podem exigir abordagens bastante diferentes em relagdo ao compromisso
assumido e ainstitucionalizacdo dos mecanismos envol vidos.

A gestao horizontal pode ser definida como a coor denacao e gestéo de
um conjunto deatividadesentreduasou maisunidadesor ganizacionais
em esquemas em que as unidades em questao n&o exer cem controle hie-
rarquico sobre asoutras e cujo objetivo é gerar resultados que ndo po-
dem ser alcancados isoladamente por elas.

O “por qué€” eo“quando”
da gestéo horizontal

Ao sediscutir se agestdo horizontal representanovarealidade, é
importante considerar que, desde aformacao da Confederagéo, todos os
governos canadenses sempre se preocuparam em alcancar aantigametado
“governo coordenado” . Paramuitas pessoas, aexpressao mais recente
“gestdo horizontal” ndo passa de novo nome atribuido aessaveneravel meta
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(PeTeRS, 1998, 2003). O regime parlamentarista de governo, que segue 0s
moldes do model o britanico de Westminster, parti cularmente no Canada,
sempre procurou conciliar interesses departamentais, ministeriais e regionais
conflitantes no Conselho de Ministros. No século X1X, particularmente, essa
atividade de coordenacéo era, em grande parte, altamente politicae envolvia
principal mente o atendimento de interesses regionais. Mesmo naquel a época,
no entanto, interesses nacionais mais substantivos estavam frequientemente
emjogo. No nivel maisalto dahierarquiado servico publico, comecaram a ser
realizadas reunides informais de secretarios executivos para discutir preo-
cupacdes mutuas, que cruzavam as fronteiras entre diferentes ministérios. No
periodo pos-guerra, 6rgaos centrais, como a Secretaria do Tesouro (Treasury
Board Secretariat — TBS) e 0 Gabinete do Consel ho Privado (Privy Council
Office—PCO), assumiram formalmente o papel de apoiar o Conselho de
Ministros em suas fungdes corporativas e de coordenacéo.

Ao longo das Ultimastrés décadas, os governosfederal e provinciais
criaram uma série de 0rgaos centrais adicionais e outros mecanismos afins,
paragarantir o grau necessario de sincronizagao entre os ministérios e, assim,
satisfazer as necessidades corporativas mais amplas do governo e assisti-lo no
processo de formular eimplementar politicas. Naverdade, ha duas décadas,
quando Colin Campbell (1983) escreveu que o Canadahaviaavancado “ naob-
servanciados canones daliderancaexecutivainstitucionalizada’, ele estavare-
ferindo-se a existéncia de grande niUmero de 6rgaos centrais cujo objetivo
principal eracoordenar as politicas e aadministracdo do governo. Essabusca
por melhor coordenacéo governamental cresceu e definhou. No final dadécada
de 1960 einicio dadécadade 1970, o governo do Canada criou umaseérie de
0rgédos coordenadores: o Ministério do Crescimento Econdémico Regional
(Departament of Regional Economic Expansion—DREE), o Ministério de
Estado de Ciénciae Tecnologia (Ministry of State for Science and Technology
—MOSST) e o Ministério de Estado para Questdes Urbanas (Ministry of State
for Urban Affair —MSUA). Esses trés ministérios tinham mandatos especi-
ficos paracoordenar as atividades de outros, principal mente de ministérios
setoriais. No final dadécadade 1970 e inicio da décadade 1980, o entdo
primeiro-ministro e o secretario do Conselho Privado apoiaram fortemente o
model o dos 6rgédos centrais como a melhor maneira de melhorar a coorde-
nacdo. Por essarazdo, 6rgaos como o Ministério de Estado para o Desenvol -
vimento Social (Ministry of State for Social Development —-MSSD) e o
Ministério do Desenvolvimento Econémico e Regional (Ministry of State for
Economic and Regional Development —M SERD) foram criados. Esses minis-
térios foram extintos em 1984 com a chegada de um novo primeiro-ministro.

Na década de 1990, no entanto, a necessidade de melhorar radical -
mente a coordenacéo dentro do governo do Canadatornou-se, maisumavez,
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importante preocupacdo. Além disso, emborano passado o que mais
preocupava eragarantir acoordenacéo nos niveis mais altos dahierarquia,
naquel a década surgiu também uma preocupacdo com a coordenacdo em
todos os niveis, principalmente no campo. Além disso, como refletido no
Discurso do Trono de 2002, a necessidade da horizontalidade, no presente,
parece ser muito mais motivada por questdes especificas, tais como: as
mudancas climéticas, as rel acdes entre os Estados Unidos e o Canada, a
agenda das habilidades e dainovacéo, aagendaurbana, a seguranca publica
apos os atentados de 11 de setembro e 0s acordos internacionais de comércio,
guestdes que naturalmente envolvem interesses e especialidades de dois ou
mai's ministérios. Questdes relacionadas a politicas como essas tornaram a
gestdo de questdes horizontais muito maisvisivel e premente do que antes.
Particularmente, forcas direta e indiretamente emanadas do ambiente inter-
nacional forgaram ministérios e outros 6rgdos a trabal harem juntos. Por
exempl o, todos os memorandos atual mente el aborados pel os ministérios
para o Conselho de Ministros devem observar as normas internacionaisde
comércio, requisito reforcado pela Estrutura de Gestdo de Litigios da Secre-
tariado Tesouro, segundo o qual 0s ministérios sdo obrigados a absorver uma
parcela dos custos associados a qual quer litigio resultante de falhas nalegis-
lacdo (TBS, 2002). Para observar as suas obrigacdes nessa area, 0S minis-
térios devem consultar-se amplamente e também consultar o Ministério das
Relactes Exteriores e do Comércio Internacional (Department of Foreign
Affairsand International Trade—DFAIT)!. Conseqlientemente, tem-se obser-
vado o surgimento de uma série de redes entre diferentes ministérios e
orgaos paralidar com questdes dessa natureza.

Pode-se argumentar que areas que envolvem diferentes 6rgaos, como
adas questdes urbanas e a das habilidades e inovacéo, ja existem hamuitos
anos ou mesmo havarias décadas, de modo que, arigor, ndo hanada de novo
nesse sentido. O gque parece ser novo, no entanto, é o reconhecimento de que
essas areas envolvem guestdes importantes e complexas, bem como adispo-
sicdo de atacé-las e de desenvol ver novosinsights para melhor aborda-las.

M udancas na opini&o publicatambém tém desempenhado papel importante
nesse contexto (NeviTTe, 2002). Questdes “adormecidas’, como ados
aborigenes que vivem em areas urbanas e dos sem-teto, que ha muitos anos
constituem problemas urbanos, so se tornaram independentes e prementes
nos ultimos anos.

Além disso, apos a Revisdo de Programas levada a cabo nadécada
de 1990 (Aucoin; Savoig, 1998), que consistiu numa acédo de trés anos que
introduziu cortes drasticos de custos e importante reorganizacéo de diversos
ministérios, o Governo Federal comegou arenovar a sua capacidade de for-
mular eimplementar politicas como prioridade. Apds uma década de medidas
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parareduzir o déficit, melhorar agestéo e desenvolver competéncias béasicas,
os governos federal e provinciais voltaram a se concentrar na politicasocial,
parti cularmente em areas como a da pobrezainfantil e dos sem-teto (Bakvis,
2000). Ocorreu também que, jano final da década de 1990, o governo do
Canada apresentava superavits e, portanto, tinharecursos parainjetar em
novos programas. Foram criadasforgas-tarefas paradiversosfins, entre os
guais promover agestéo horizontal e desenvolver pesquisas sobre politicas,
visando agarantir a disponibilidade da capaci dade necessaria paraapoiar essa
énfase renovada no desenvolvimento de politicas (CANADA 1995, 1996,
2001, 2002c, 200343, 2003b). Juntamente com essas iniciativas, observou-se
aampliacdo de préticas horizontais nos niveis mais altos da hierarquia, por
meio de reunides regulares de secretari 0s-executivos, com e sem a presenca
do secretario do Conselho Privado, subcomités, reunides em caf és da manha
eretiros, entre outras atividades. Além disso, apds aadocao de novo sistema
baseado em diversos critérios de avaliacao do desempenho dos secretérios-
executivos, eles precisaram prestar contas de até que ponto estavam al can-
cando objetivos horizontais (CaAnaDA, 2003b). M ecani smos semel hantes
foram desenvolvidos paraacomunidade dos secretari os-executivos adjuntos.

Por diversas razdes, entre as quai s medidas de modernizacao admi-
nistrativa e de reducdo de custos introduzidas pel as revisdes de programas,
observou-se novo interesse em melhorar a coordenag&o no campo, envolvendo
desde o compartilhamento de func¢des de retaguarda ao desenvolvimento de
projetos horizontais locais ou regionais, freqlientemente em parceriacom
governoslocaiseregionais. Além disso, a Revisdo de Programas (Program
Review) e, de modo maisgeral, aNova Gestdo Publica (Aucoin, 1995), que
incorporaaReviséo de Programas, gerou enfoque na prestacao unificadade
servicos e nacriacéo de parcerias entre os setores publico e privado, em
areas que envolviam desde a construcéo de escolas a prestacdo de servicos
previdenciarios.

Um fendémeno observado particularmente em paises como o Reino
Unido eaNovaZelandia, mastambém claramente observado no Canada, foi a
criacdo de agéncias e organizagbes independentes. Devido a énfase colocada
namel horia da gestdo e ndo no desenvolvimento de politicas, os governos
transferiram aresponsabilidade por atividades identificaveis para entidades
independentes. Em alguns casos, como nos da Canadian National e daAir
Canada, essas entidades foram totalmente transferidas para o setor privado
por meio de medidas diretas de privatizagdo. Namaioria dos casos, no entanto,
elas continuaram afazer parte do governo, mas passaram ater autonomia
muito maior paracuidar de recursos humanos e da gest&o financeira, com
menos controles centrais, como sao exempl os a Receita Federal do Reino
Unido eaAlfandega e Receita Federal do Canada. Quando o conceito de 6rgéo
como formaorganizacional é amplamente adotado, ele pode fragmentar
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esforgos e, particularmente, minar 0 compromisso corporativo de sua
diretoria com a consecucao de metas governamentais (RHopes, 1996).

Como acriacao de culturas especializadas nessas entidades e a
menor profundidade e qualidade dos conhecimentos compartil hados por
diretores podem reduzir a mobilidade entre diferentes ministérios, pode
surgir umanova necessidade de estratégias e mecani smos para harmonizar
interesses governamentais internos desiguais com vistas a consecucdo de
objetivos maiores.

O Canada, no entanto, ndo gerou, nem de longe, aproliferacédo de
orgéaos e afragmentacéo que se observano Reino Unido ou naNova
Zelandia. Como salientado por Aucoin (1995), aNova Gestédo Publica s
fez incursbes limitadas no Canada e, principalmente, em nivel provincial.
Enquanto no Reino Unido, por exemplo, cercade 70% dos servidorestra-
balham em 6rgédos do Poder Executivo, o percentual no Canadaéinferior a
30%. Além disso, 6rgdos como aAlfandega e a Receita Federal do Canada
sdo muito mais controlados centralmente do que os 6rgéos equival entes do
Reino Unido. Emboraafragmentacao organizacional sejaconsideradauma
das consequiéncias da Nova Gestédo Publica, a necessidade e abuscade
reintegracéo ndo € um fendmeno exclusivo de suaera. A especializacdo ea
diferenciacado organizacionaistém sido marcaregistrada de todas as gran-
des organizacdes ao longo de todo o século XX e a necessidade de se
equilibrarem esses dois elementos com a necessidade de integracao em
pontos de ligacao essenciais tem representado uma luta constante para
gerentes e tedricos organizacionais (LAWRENCE; LorscH, 1967. Aucoin;
Bakvis, 1984).

Ao mesmo tempo, aNova Gestdo Publicagerou mecani smos proprios
parapromover aintegracéo, particularmente em nivel de prestacéo de servicos.
A prestacao unificadade servicos visando a satisfazer as necessidades dos
clientes eaintegracao de diversas funcoes de retaguarda de diferentes minis-
térios, principalmente nas regides, paragerar maior eficiénciae reduzir custos
sdo exempl os de esforcos para gerar determinado nivel de integracéo néo
apenas entre ministérios, mastambém entre governos. A énfase daNova
Gest&o Publicanaimportancia dos mercados e na utilizacdo de diversos meca-
nismos de terceirizacdo pode também ser considerada como formanéo tradi-
cional delograr acoordenacdo. A no¢ao de usar parceiros externos para prestar
Servigos tornou-se particularmente proeminente nos tempos atuais. M ecanismos
de mercado dessa natureza dependem muito de estruturas de incentivo embu-
tidas em contratos e acordos de compensaco com gestores. E crucial que os
gestores e lideres politicos responsaveis pela direcéo geral e consecucado dos
objetivos corporativos do governo definam corretamente esses aspectos nos
contratos, para que as atividades dos diretores operacionai s sejam conduzidas
nadirecéo certa.
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De modo geral, o governo do Canadatem promovido iniciativas e
préticas de gestdo horizontais ativamente. Por meio de 6rgdoscomoaTBSe
0 CCMD, o governo tem divulgado informag6es sobre recursos para essas
praticas e of erecido mecani smos de educac&o sobre a suaimportanciaparaa
consecucao de suas metas gerais. Livros recentes de Bourgault (2003) e
Langford (2002) detalham diversasiniciativas horizontai s que envolvem o
Governo Federal e outros niveis de governo. Ha, portanto, umaboabase
empiricaatual mente. Muitas dessas iniciativas, no entanto, tendem a ser
desenvolvidas em escala mais reduzidaem nivel regional e aslicbes que elas
of erecem podem n&o ser, necessariamente, aplicaveis em nivel maisamplo.

Além defatores como o surgimento de novas questdes rel acionadas
aformulacéo e implementacao de politicas, aNova Gestéo Publica e as
iniciativas ativamente lancadas e promovidas por diferentes governos, é
importante mencionar, também, as tendéncias tecnol dgicas e sociais que
levaram aformacéao de diversos tipos de redes horizontais. Esse fenbmeno,
emboranao explicitamenteiniciado, serve como importante base paraas
atividades horizontais ativamente promovidas pel os governos e, em alguns
aspectos, pode subverter outros elementos das préticas governamentais
de gestéo.

Algumas atividades horizontai s s&0 mai s espontaneas. Surgem natural -
mente em contextos organizacionais e entre eles em decorréncia de fatores
tecnol 6gicos ou de disposicao, por parte de seus gerentes, de trabalhar colabo-
rativamente em basesinformais, parasuperar as limitagdes de departamentos
hierarqui camente organizados. A teoriadasredes, em suasdiversasformas, lida
mai s diretamente com essaformade horizontalidade. Alguns autorestém
argumentado, por exemplo, que afacil comunicacdo entreindividuos quetém
opini&es parecidas e trabal ham em diferentes organi zagbes, mas compartilham
objetivos ou agendas comuns, ajudaagerar redes, mesmo quando ndo étomada
qualquer iniciativaexplicitanesse sentido. Elestambém tém argumentado que
essas redes podem assumir vida e autoridade proprias e desempenhar papel
crucial nadefinicéo eimplementacdo de agendas, substituindo formastradi-
cionais de organizacdo, inclusive estruturas hierérquicas. Em parte, o que
diferenciaessas redes das formas padroni zadas de organizacdo ou mesmo de
redes deliberadamente desenvolvidas é afalta de direcéo ativa ou harmonizacéo
de qualquer tipo (CasTeLLs, 1996). Visualizadas dessamaneira, asredes podem
também ser consideradas potencia mente subversivas, pois podem minar ou
operar contraas diregdes e agendas definidas por gerentes da hierarquia superior.

Algunscircul os est&o discutindo a poténcia e capacidade de autoge-
racao subversiva que essas redes espontaneas teriam, se, de modo geral, elas
s80, em sua esséncia, diferentes das que sempre existiram nas organizagoes e
entre elas e se elas. No entanto, as tecnologias das comunicagdes, juntamente
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com caracteristicas e valores compartilhados entre novas geracoes de

trabal hadores, podem contribuir com os esforcos voltados para o desenvol -
vimento de vincul os que ultrapassam fronteiras organizacionais. Como
salientado por Peters (2003), no entanto, mesmo gque n&o sejam vistas como
subversivas, asredes pré-existentes em determinado campo de politica podem,
em vez defacilitar, operar contraacriacao de novas redes, se aintencao for
de alterar ou redefinir arede ou 0 campo em que elaopera. Mudangas na
natureza e dinadmicadas redes promovidas, em grande parte, por mudancas
tecnol 6gicas devem, sem duvidaalguma, ser vistas como novo aspecto das
novas realidades horizontais.

Em conclus&o, ao se considerar se hd ou néo efetivamente umanova
realidade de governanca caracterizada pelahorizontalidade, pode-se, por um
lado, apontar para a existénciade diversas praticas e institui ¢bes horizontais
ao longo dos anos, desde os tempos do Department of Regional Economic
Exponsion (DREE), Ministry of Statefor Science and Technology (MOSST)
eMinistry of State for Urban Affairs (MSUA), fato que mina bastante os argu-
mentos de que se estaria, subitamente, diante de novarealidade. Observa-se,
também, afaltade evidéncias empiricas concretas que documentem mudancas
efetivas de comportamentos e de alocacéo de recursos paraapoiar o argumento
danovarealidade. Embora hagjaumaenxurrada de publicagdes recentes sobre o
tema, ninguém até hoje rastreou ou documentou o nimero efetivo de questbes
ou agendas horizontais, ou tabul ou 0 nUmero de pessoas ou reunides envol vi-
das, parademonstrar que a atividade horizontal efetivamente aumentou, de
modo geral. Por exemplo, ndo foi feitaqual quer pesguisa sistematicaquetenha
perguntado agerentes que tempo adicional estariam dedicando a questdes hori-
zontais, ou que tenha sondado as suas percepcdes em relagdo amudangasem
seus ambientes de trabal ho, e assim por diante.

Por outro lado, hAmuitas provas de novas préticas, ferramentas e
umadiversidade de experiéncias e experimentos de trabal ho horizontal para
indicar que o tema é mais do que moda passageira. Certamente observa-se
uma preocupacao crescente com questoes horizontais e, ajulgar apenas pelo
teor dos dois ultimos Discursos do Trono, ndo é dificil identificar algumas
agendas horizontaisimportantes que transcendem facilmente o mandato de
gualguer ministro. Mesmo que as questdes atual mente rotuladas como hori-
zontai s sejam, naverdade, questdes antigas, a disposi¢cao de desenvolver
ferramentas e estruturas adequadas paralidar com essas questdes eficazmente
€ reconhecida atual mente como necessidade. Além disso, em pesquisas reali-
zadas com subconjuntos de servidores federais, como um recente estudo de
Bourgault (2003) sobre secretari0os executivos, observa-se claramente que
esse grupo-chave esta sofrendo pressdes para abordar questdes de interesse
do governo como um todo, ao invés de simplesmente promover os interesses
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de seus ministériosindividuais. A novarealidade pode ser, em boa parte, uma
guestao de percepcdo, mas, paramuitos servidores, essarealidade percebida
traduz-se em demandas concretas por novaformade trabal har.

A novarealidade pode ser, em boa parte, uma questéo de per cepcao,
mas, para muitos servidor es, essarealidade per cebida traduz-se em
demandasconcretaspor novaformadetrabalhar.

O “como” dagestéo horizontal

O “como” dagestdo horizontal refere-se aos mecanismos e asinsti-
tuicOes, formais einformais, que podem ser usados para dar alguma estrutura
e estabilidade a mecanismos horizontais. Ele também inclui osinstrumentos
usados paraacionar 0 processo de implementar parcerias colaborativas
envolvendo dois ou mais ministérios. Em nivel regional, essesinstrumentos
freqUentemente consistem num aperto de méao, seguido de alguma corres-
pondéncia para confirmar o mecanismo acordado, o que éfeito, geralmente,
por uma pessoa que assume ainiciativa. Em projetos maiores ou de ambito
nacional, ainiciativa é freqlientemente tomada em nivel de Conselho dos
Ministros, assumindo o Gabinete do Conselho Privado papel mais proemi-
nente. Em termos formais, um compromisso colaborativo em nivel de
Conselho de Ministros passaavigorar por meio de uma cartado secretério
do Conselho Privado para os ministérios envolvidos, instruindo-os atraba-
|har juntos e adefinir um mecanismo adequado paraesse fim.

Em relac&o aos mecanismos em si, pode-se visualiza-1os como um
continuum Unico, com redes informais numa extremidade e uma secretaria
completanaoutra. Essa secretaria seria subordinada as unidades patrocina-
doras do compromisso, embora ela possater recursos distintos e algum espaco
para acdes independentes. Entre as duas extremidades, haveriagrupos de
trabalho e comissdes interministeriais com niveis variaveis de institucio-
nalizacéo.

E importante observar que umadas maneiras de administrar uma
guestdo horizontal é criando uma agéncia ou 6rgdo separado, com uma con-
dicdo estatutaria propria e autoridades adequadas, diretamente subordinado a
um ministro. Constitui exemplo dessa abordagem aAgéncia Canadense de
Inspecdo Alimentar (Canadian Food I npection Agency — CFIA), quereline
diversas responsabilidades e atividades que anteriormente envolviam cinco
ministérios diferentes (Prince, 2000). Da mesma maneira, a criagéo do
Ministério do Desenvolvimento dos Recursos Humanos do Canada (Human
Resource Development Canada—HRDC), em 1993, baseou-se, em parte, na
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premissa daformalizacdo de vincul os horizontais entre ministérios, como o
vinculo entre o Ministério da Salde e Bem-Estar (Health and Welfare) e

0 Secretario de Estado. No entanto, a criagdo de umaagéncia ou ministério
estratégico tipicamente envolve o estabel ecimento de estrutura hierérquicae
diferente da encontrada na maioria dos ministériosregulares. Além disso,
emboraaAgéncia Canadense de I nspecéo Alimentar parecater oferecido
solucdo eficaz parao problemade vincular atividades de fiscalizag&o alimentar
levadas a cabo por cinco ministérios diferentes, o mesmo néo pode ser dito,
necessariamente, em relacdo ao Ministério do Desenvolvimento dos Recursos
Humanos. Este ministério foi reorganizado e dividido em dois, em dezembro
de 2003, o que sugere que ha diferentes limites a serem observados, ao se
considerar aabordagem de criag&o de novo ministério ou agénciapararesolver
problemas horizontais.

EmboraaA géncia Canadense de Inspecdo Alimentar e o Ministério do
Desenvolvimento dos Recursos Humanos tenham essencial mente responsabi-
lidades operacionais, € possivel criar umaagénciaou ministério separado,
principal mente paraassumir responsabilidades rel acionadas aformulacéo e
implementac&o de politicas horizontais. No inicio dadécadade 1970, o MSUA
e 0 DREE foram principalmente incumbidos de assumir aresponsabilidade
horizontal de persuadir outros ministériosa“submeter-se” ou alterar seus
programas paraque se enquadrassem em iniciativas que ultrapassavam asfron-
teiras tradicional mente estabel ecidas entre ministérios setoriais. No entanto, o
grau deinstitucionalizacao e hierarquizacéo ndo € a inicadimensao a ser
considerada. E necessério levar em consideracdo, também, o proposito basico
de qual quer mecanismo especifico. Em alguns casos, o proposito pode ser de
alcancar determinado objetivo no campo das politicas ou um conjunto de obje-
tivos em uma érea definida. Em outros casos, pode ser 0 de promover maior
comunicacdo e discussao entre diferentes unidades em torno de algumas éreas,
sem necessariamente enfocar determinada questéo individual. Os Conselhos
Federais em nivel regional e as reunides de secretarios-executivos em Ottawa
se enquadrariam nessa categoria. A distin¢ao que sefaz, portanto, diz respeito
ao mandato, que pode ser ampl o ou especifico.

Por ultimo, aalocacéo de responsabilidades, as relacdes de subor-
dinacg&o e outros requisitos dessa natureza — essencial mente, 0s mecanismo
acordados paraagovernangadainiciativa horizontal — passam avigorar na
pratica por meio de acordos, entendimentos e estruturas formais definidos
entre os ministérios e os 6rgaos envolvidos nainiciativa, inclusive 6rgaos
centrais. Esses mecanismos formais refletem os entendimentos em torno
do projeto e de seu propdsito, ao mesmo tempo em que lhe déo formae
influenciam o seu resultado final. Entre outras coisas, esses mecani Smo Sao
também importantes parafins de accountability.
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As perguntas fundamentais a serem respondidas naandlise dos
estudos de caso dizem respeito a até que ponto as estruturas formais e 0s
mecani smos de governanca embutidos nel as desempenham papel positivo,
no sentido de gjudar ainiciativaaalcancar os seus objetivos, e em que
medida essas estruturas limitam a suaflexibilidade ou acabam sendo
contraproducentes em outros aspectos.
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Estudos de caso deiniciativas
horizontais

As areas de estudo

Catalisadores e pioneiros

Embora 6rgéos centrai s tenham desempenhado papel crucial na
promocao da horizontalidade e naorquestracéo de mecanismos horizontais
entre ministérios-chave, geralmente € acombinacdo de algunsfatorescruciais
que faz queiniciativas horizontais especificas tornem-se realidade. O primeiro
fator é aexisténcia de um problemae a percepcéo de que ele deve ser atacado
logo e ndo depois, percepcao que pode ser desencadeada por um Unico evento
ou circunstanciaque coloque o problemaem forte evidéncia. O segundo fator,
talvez o maisimportante, € alideranca, especificamente naformado que Borns
(1998) chamade “ a capacidade de reconhecer problemas ou oportunidades
proativamente” . Segundo Borns, individuos que apresentam essa caracteristica
raramente s&o encontrados no topo da hierarquia das organizacoes, e, sSim, em
algum outro lugar dentro del as, fregiientemente numade suas subdivisoes, e, as
vezes, sao rotulados como pessoas “independentes’. O terceiro fator é que,
além de eventos desencadeantes especificos, é necessario que existatambém
umasituacéo de ambiguiidade ou um vacuo gque permitaaatoresinovadores
propor novas solucdes e, mais, usar essas inovagoes estrategicamente
(BArzeLAY; CampeLL; 2003). Em grande parte, aliteraturarecente sobrea
horizontalidade (Canapa, 2001; BourcauLT, 2002) descreve aliderancacomo
catalisador e fator de sustentac&o de iniciativas horizontais ao longo do tempo,
corroborando os argumentos de Borins de que “ a col aboragéo que atravessa
frontei ras organizacionai s ndo acontece naturalmente; € preciso que alguém
afacaacontecer” (Borins, 1988, p. 102). O quarto fator importante séo 0s
recursos. E importante que pessoas do nivel mais alto da hierarquiaassumam o
compromisso de garantir disponibilidade minimade recursos paraque uma
iniciativa proposta possadecolar. Como se veraaseguir, um compromisso
assumido por um ministério ou 6rgéo individual de disponibilizar recursos
financeiros e/ou humanos é que frequentemente leva outros parceiros a
participarem de determinadainiciativa.
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Custos e beneficios

A relacdo entre os custos e 0s beneficios de determinadainiciativa
horizontal é o que noslevaapensar se elavalerdapenae se 0s seus resultados
compensardo 0s investimentos necessarios de tempo e recursos financeiros.
No entanto, € preciso ter cuidado ao se considerar essarelacao, pois ela pode
ser enganosa em alguns aspectos importantes. Em primeiro lugar, as partes
envolvidas em mecanismo col aborativo podem ndo se ver, necessariamente,
envolvidas num exercicio de custo-beneficio, ou pelo menos podem ndo ver a
horizontalidade como uma entre muitas alternativas ou opcdes disponiveis para
serem cuidadosamente avaliadas. Como se vera nos estudos de caso, o0s partici-
pantes frequientemente se déo contade que ndo tém nenhuma outraopcao,
sendo trabal harem horizontal mente para que determinados objetivos sejam
ef etivamente al cangados, quando o temaem questéo exige aparticipacdo ativa
de dois ou mais ministérios. Quando algum calculo de custo-beneficio é
aplicado, geralmente isso € feito retrospectivamente, paraverificar se os
esforgos adicionais envol vidos realmente valeram apenaaluz dos resultados
finais. Em segundo lugar, al6gicatradicional dasandlises de custo-beneficio
basela-se, em parte, na presuncdo da mensurabilidade. No caso da gestéo hori-
zontal, 0s custos de tempo e de outros recursos organizacionais nem sempre
podem ser medidos facilmente em relagdo aos produtos diretos e aos resul -
tados de prazo maislongo, e muito menos os beneficios.

Em que pese esse fato, € bom averiguar arelacdo custo-beneficio de
umainiciativa; no entanto, mesmo retrospectivamente, é Gtil perguntar se
determinado exercicio horizontal valeu a pena, se ele poderiater sido feito
melhor e que li¢Bes teriam sido aprendidas. Além disso, mesmo que a opcao
seja entre implementar um projeto horizontalmente e néo levé-lo a cabo de
formaalguma, aquest&o ainda se enquadrariano conceito geral danecessi-
dade de analise de custo-beneficio, para considerar se 0s recursos a serem
investidos ultrapassariam ou ndo o valor dosresultadosfinais.

Em nivel muito mais operacional, anecessidade de fazer anadlise de
custo-beneficio seriaimplicita, se ndo explicita, quando instrumentos e estru-
turas especificos sdo avaliados antes ou apos arealizacdo de determinadas
tarefas. Como sera observado nas discussdes dos estudos de caso, a utilidade
dasdiversas“ferramentas’ desenvolvidas pela Secretariado Tesouro, por
exemplo, tem sido questionada por participantes deiniciativas horizontais.

Ferramentas e recur sos

Além daquestéo da estrutura bésica e do mandato estabel ecidos
entre ministérios envol vidos em esquemas col aborativos, aquestdo dasferra-
mentas e dos recursos constitui 0s muscul 0s que revestem 0s 0ssos desses
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esquemas. Muitos dos mecanismos col aborativos estabel ecidos na tltima
década, principalmente anivel regional, dependeram essencialmente da
cessao temporéria de funcionarios em regime de meio expediente ou
mesmo, em muitos casos, de sua participacdo voluntéria.

Outraérearel acionada € ado financiamento de custos operacionais
e de capital. Mais umavez, em muitos casos, 0S ministérios participantes
freguientemente disponibilizam instal agdes paraum projeto horizontal. Menos
freqUentemente, os ministérios podem também arcar com alguns dos custos da
programacado. Outra preocupacao seriaade providenciar aassisténciaadminis-
trativanecessariaem areasrel ativamente inexpl oradas por muitos ministérios;
Ou sgja, € importante of erecer a orientacéo necessaria no uso das ferramentas
e dos mecanismosti picamente utilizado em ambientes col aborativos, nos
guais os gerentes precisam agir com cuidado para satisfazer osrequisitos da
Lel daAdministragéo Financeira, entre outras disposi¢beslegais.

Com relacéo a essa Ultima érea, a Secretariado Tesouro, 0 CCMD e
outros orgados disponibilizaram, ao longo do ultimo ano, guias praticos sobre
0 uso de ferramentas e outros recursos com o objetivo de promover préticas
horizontais. Esses guias variam de estudos de caso que oferecem li¢cbes
aplicaveis em situacfes semel hantes (CAnaDA, 2001) ainstrucdes detalhadas
sobre como reunir recursos operacionais ou de capital entre dois ministérios
envolvidos em esqguema colaborativo (CANADA, 2003a). A eficaciadessas
ferramentas, no entanto, depende da disposi¢do de os participantes usarem-
nas e também de 0s 0rgaos centrais e as unidades de servico dos ministérios
envolvidos aceitarem o seu uso. A questéo aqui parece estar relacionada a
acessi bilidade dessas ferramentas, a disposi ¢&o de os envolvidos apoiarem o
seu uso e dasuarelativaeficaciae eficiéncia.

Outro recurso importante s&o as pessoas. Essa dimensao envolve néo
apenas 0 tempo gasto por servidores em iniciativas horizontais, mastambém o
desenvolvimento profissional e o treinamento necessarios e as recompensas e
san¢Oes que facilitam e tornam mais gratificante o envol vimento das pessoas
em esguemas horizontais e 0 compromisso efetivo com eles. Como observado
em diversos estudos, uma das reclamagdes mais comuns de partici pantes
envolvidos em esguemas dessa natureza € que o trabal ho horizontal € pouco
recompensado e que, além derealizé-10, eles ainda precisam dar conta de suas
atividadesregulares. Oferecer umaestruturadeincentivo €, portanto, umacon-
sideracdo muito importante. O trabalho horizontal exige também um conjunto
diferente de habilidades e valores (Linpquist, 2002). Osindividuos envolvidos
precisam estar mais bem preparados para se envolver em discussoes e
negociagfes com suas contrapartes de outros ministérios, em situacoes
caracterizadas pelaauséncia de formas tradicionai s de alavancagem e autori-
dade. Eles precisam estar mais bem preparados paradesenvolver consensos
em torno de questdes importantes que sirvam como base para outras acoes.
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No que se refere arecursos, tanto humanos como financeiros, as
questdes maisimportantes parecem estar relacionadas aidentificacdo de
onde eles provavel mente virdo, num prazo maislongo. Os ministérios
setoriais geralmente sentem que sua participacao em iniciativas horizontais
certamente implicara custos e eles fregiientemente relutam em permitir que
seu or¢gamento basico sejareal ocado para atividades horizontais. Os 6rgaos
centrais, por suavez, freqlentemente consideram que a questao néo tem
tanto aver com o financiamento, e, sim, com amelhor coordenacéo de ativi-
dadesrel acionadas, de modo que metas horizontais possam ser alcancadas
sem que recursos adicional s sejam, necessariamente, alocados ao projeto.

A alocacao de recursos e a questdo de guem pagara por €les podem-se tornar
problemas importantes e fonte de tensdo entre o centro e os diretamente
responsaveis pelainiciativahorizontal. Se for assumido um compromisso de
alocar um volume substancial de novos recursos aum projeto horizontal,
isso certamente exigira uma decisdo do Conselho de Ministros, que, por sua
vez, exigiracooperacdo ministerial. Essas questfes serdo todas examinadas
nos quatro estudos de caso.

[...] a Secretaria do Tesouro, 0 CCMD e outros 6rgaos disponibili-
zaram, ao longo do ultimo ano, guias praticos sobre o uso deferra-
mentas e outr 0s recur sos com o objetivo de promover praticas
horizontais.

O papel dos orgaos centrais

Os 0rgaos centrai s sdo, por sua préprianatureza, instrumentos
fundamentais da horizontalidade por darem direcdo corporativadiferentea
todos os programas e atividades do Governo Federal e conciliarem perspec-
tivas conflitantes de diferentes ministérios. Nos Ultimos anos, no entanto,
esforcos tém sido empreendidos para que a responsabilidade pelahorizon-
talidade sejatransferida a niveis mais baixos, tornando todos os ministérios
e 6rgdos mais diretamente responsaveis pela coordenacéo de suas atividades
com outros ministérios e pela promocao de iniciativas horizontais onde
possivel. Principa mente apos o surgimento das importantes questdes rel a-
cionadas aformulacéo e implementacéo de politicas publicas mencionadas
no inicio deste estudo, o Gabinete do Conselho Privado tem, em nome do
primeiro-ministro, instruido os ministérios atrabal harem juntos em areas
especificas e, de modo mais geral, estimulado posturas e praticas horizontais
por meio de diversas forcas-tarefas de secretarios executivos (CANADA,
1996). A Secretaria do Tesouro, principa mente por meio de seu processo
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de Avaliag&o de Gastos Horizontais e do seu apoio ao trabal ho dos Consel hos
Regionais Federais, também tem estimulado e facilitado a adocéo de préticas
horizontais. As perguntas a serem feitas em relacdo aos quatro estudos de
caso dizem respeito, em primeiro lugar, a até que ponto 0s 6rgdos centrais
tém incentivado e promovido iniciativas horizontais, of erecendo direcéo e
estabel ecendo mandatos para esquemas horizontai s especificos, e, em segundo
lugar, aaté que ponto os 6rgdos centrais tém atuado eficazmente no sentido
de promover e apoiar esses esquemas apds serem langcados para gjudar na
garantiade seu sucesso final.

Accountability

A nocédo de accountability € elemento central de um governo
responsavel baseado no model o parlamentarista de Westminster. Elaabrange,
por um lado, aresponsabilidade formal pelo mandato e pelas atividades de
um 6rgdo ou ministério e vinculagdes entre 0s ministros e 0s ministérios e,
por outro, aresponsabilidade de o ministro prestar contas de suas atividades
perante o legislativo eleito e de ser responsabilizado por elas. Elarepresenta
elemento essencial dademocracia parlamentarista adotada no Canada. Nesse
contexto, a accountability tem dois componentes. 1) uma prestacéo de
contas adequada pel as atividades em questdo; e 2) mecani smos de responsa-
bilizag&o por essas atividades. Emboranaaccountability aresponsabilidade
sejageral mente considerada em termosindividuai s, como, por exemplo, de
um ministro, elatambém envolve conceito coletivo, segundo o qual o Poder
Executivo (o Conselho de Ministros) € coletivamente responsavel pelapres-
tacdo de contas de suas agbes ao L egislativo. Os projetos de lei propostos
por um ministério sdo discutidos e modificados, se necessario, pelo Conselho
de Ministros antes de serem apresentados ao L egislativo. O governo tem
também responsabilidades corporativas mais amplas, compartilhadas por todos
0s ministérios, embora os 6rgdos centrais sejam 0s principais responsaveis
pelasuaarticulacdo e implementacéo. Esse conceito dual, de accountability
ministerial e corporativa, € freqientemente esquecido enquanto 0s minis-
térios concentram-se em suas atividades e responsabilidades. Outro aspecto
freqUentemente desconsiderado é aimportanciadavinculacdo entre o
conceito de accountability e responsabilidade e o conceito da autoridade.
As pessoas e as organi zagtes s podem ser ef etivamente responsabilizadas
pelas acOes para as quais receberam autoridade ou mandato.

Considerando a suaimportanciacentral, garantir um mecanismo de
accountability bem fechado sempre foi umagrande preocupacdo. Quando
ocorrem problemas, como numa controvérsiarecente envolvendo doacdes e
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contribui¢des no Ministério do Desenvol vimento dos Recursos Humanos ou
acriacdo de fundacdes além da esfera do controle ministerial e parlamentar
(Aucoin, 2003), atendéncia, geralmente, € fortalecer os controles. Nos
altimos anos, novasiniciativas foram lancadas para melhorar e modernizar
os procedimentos, incorporar avaliagdes de riscos no desenvolvimento de
politicas e programas e incluir umagama mais amplade atividades nas
responsabilidades pelas quais os servidores devem prestar contas. Asinicia-
tivas conhecidas como “A Moderna Controladoria’ e “ Estruturas de Gestéo e
Accountability Baseadas em Resultados (Results-Based Management and
Accountability Frameworks— RMAF)”, lancadas pela Secretariado Tesouro,
estdo entre as mais importantes dos Ultimos anos.

Parainiciativas horizontais, aaccountability constitui um dilema
particularmente dificil, ja que a maioria dos regimes de accountability é
concebida em termos verticais e hierérquicos. Como tem sido dito as vezes,
implementar um esqguema de gestdo horizontal € como nadar contraacorren-
teza (Bakvis, 2002). Qualquer projeto horizontal sempre envolve importante
elemento de accountability compartilhado. Embora al guns componentes
desses proj etos possam ser vincul ados as responsabilidades normais dos
ministérios e das unidades envolvidos, ndo serapossivel, ou seramuito dificil,
estabel ecer essavinculagdo paraimportantes atividades que precisardo ser
levadas a cabo sob arubricado projeto horizontal . E provéavel também que
programas ministeriais existentes precisem ser alterados ou g ustados as
necessidades dainiciativa horizontal, mas, nesse processo, elestalvez dei-
xem de satisfazer os rigidos critérios de autoridade sob os quais o financia-
mento desses programas foi original mente aprovado.

A Secretaria do Tesouro e outros 6rgaos tém dedicado muito tempo
adefinicdo de protocol os que facilitem o desenvol vimento de atividades
horizontais sem comprometer a accountability (CAnADA, 2003a). No entanto,
ainda ndo se sabe até que ponto essas ferramentas mais novas sdo eficazes e
acessiveis, principal mente quando as atividades em questdo sdo nacionais
e ndo regionais. Além disso, iniciativas como adas Estruturas de Gestéo e
Accountability Baseadas em Resultados, com sua énfase na afericéo de
resultados, podem nédo ser muito adequadas parainiciativas horizontais, nas
guais os resultados, em decorréncia de aces empreendidas, podem ndo ser
facilmente mensuraveis ou nas quais a capacidade de os diferentes parceiros
medirem resultados pode ser assimétrica.

Por essas razdes, as perguntas a serem feitas em relacdo aos estudos
de caso séo as seguintes: O que os diferentes participantes envolvidos em
projetos horizontai s pensam arespeito da accountability? Até que ponto a
distincéo entre responsabilidades ministeriais e corporativas é rel evante?
Até que ponto a énfase na accountability € vista como obstaculo? Até que
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ponto ela parece ser usada como mecanismo defensivo, paraevitar que se
trabal he de maneira efetivamente colaborativa? Até que ponto problemas de
accountability podem ser vistos como problemas de autoridade?

Estudo decaso 1
Estratégia deinovacéo

A amplacoordenagéo horizontal observadaem torno do desenvolvi-
mento da Estratégia de Inovacéo do governo, lancadaem fevereiro de 2002,
resultou diretamente de medidas tomadas pel 0 Gabinete do Conselho Privado
no inicio de 2001. Antes das elei¢cdes de 2000, o Ministério da Industriado
Canada (Industry Canada— | C) havia passado por um processo de transicéo de
sete meses para se preparar paraachegadado novo governo e, qguando Brian
Tobin foi novamente nomeado ministro dalndistriaapés aseleicdes gerais, 0
ministério estavabem preparado e tinhaum plano de doisanosem queainova
cdo eraelemento importante. Além disso, o ministério havia conseguido
posicionar-se favoravelmente no Discurso do Trono de 2001. Naquele
discurso, o governo enfatizou o papel crucial dainovagéo nageracéo do
crescimento econdmico e na criacéo de oportunidades para todos os cana-
denses. Além de classificar ainovagdo como alta prioridade governamental
NoSs anos seguintes, o discurso também mencionou alguns compromissos
especificos, como o de duplicar os gastos com as atividades de pesquisae
desenvolvimento do setor publico antes de 2010.

Do ponto de vista da coordenacao interministerial, um aspecto
ainda maisimportante mencionado naquel e discurso foi anecessidade fun-
damental de contar com forga de trabal ho habilidosa e bem preparada para
gue houvesse uma sociedade maisinovadora. Por essarazéo, umaagendade
inovacao também precisava ser de desenvolvimento de habilidades e apren-
dizagem. Nesse contexto, logo apds o Discurso do Trono de 2001, o secre-
tario do Conselho Privado, em nome do primeiro-ministro e do Conselho
de Ministros, entrou em contato com o Ministério da Industriae com o
Ministério do Desenvolvimento dos Recursos Humanos parainstrui-los a
desenvolver um documento comum de politicas destinado a promover mais
amplamente a agenda do governo paraainovacao e aaprendizagem. As
pessoas entrevistadas mencionaram que os termos de referéncia estabe-
lecidos pelo Gabinete do Conselho Privado para esse exercicio eram
imprecisos e relativamente pouco claros. No entanto, os dois ministérios
comecgaram atrabal har juntos no que eles acreditavam que seriaum livro
branco sobre inovacéo.
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I nicialmente, os ministérios definiram, em comum acordo, um
mapa conceitual como base para o seu trabal ho e acabaram enfocando duas
guestdes-chave: habilidades e aprendizagem, que o Ministério do Desenvol -
vimento dos Recursos Humanos se encarregariade desenvolver; e pesquisae
desenvolvimento, que se tornaram o principal foco de acdes do Ministério
dalndustria. E interessante observar que, embora o trabal ho tenhasido
real mente desenvol vido conjuntamente nos primeiros meses dainiciativa,
os dois ministérios trabal haram separadamente, namaior parte do tempo, no
desenvolvimento de seus respectivos el ementos da estratégia. Como um
entrevistado salientou, “naverdade, 90% do trabalho foi feito separada-
mente”. No entanto, um sistema de consultasinterministeriaisfoi estruturado,
minutas foram frequentemente trocadas entre os ministérios e eles comen-
taram extensamente o trabal ho um do outro. Em relagéo a algumas questoes
especificas, como a do ensino médio, observou-se maior coordenacéo e
negociacao e 0s respectivos capitulos foram escritos pelos dois ministérios.

I nicialmente, os ministérios definiram, em comum acordo, um
mapa conceitual como base para o seu trabalho e acabaram
enfocando duas questdes-chave: habilidades e aprendizagem, que

o0 Ministério do Desenvolvimento dos Recur sos Humanos se encar -
regaria de desenvolver; e pesquisa e desenvolvimento, que se torna-
ram o principal foco de acdes do Ministério da I ndastria.

Nos primeiros seis meses de trabalho, os dois ministérios consul-
taram outros mini stérios amplamente numa série de reunifes interminis-
teriais, nas quais a maioria dos ministérios era solicitada a apresentar
comentarios e apropor iniciativas que pudessem ser incluidas no documento.
Em diversas ocasifGes, 0 Ministério dalndustriae o Ministério do Desenvol-
vimento dos Recursos Humanos organizaram reunides bilaterais adicionais,
paradiscutir questdes especificas mais detal hadamente. Essas reunides
interministeriais foram realizadas em diferentes niveis e contaram com a
participacado de secretérios-executivos adjuntos e de secretérios-executivos.
No final do processo, também foram realizadas reunifes ministeriais.

No entanto, apesar de todo o progresso positivo identificado pelos
ministérios, em maio de 2001 o Gabinete do Conselho Privado decidiu
interromper 0 processo interministerial organizado pelos ministérios
responsaveis e disse-lhes que deveriam ser produzidos dois documentos
separados, um paraaagenda de habilidades e aprendizagem e outro paraa
agenda de pesquisa e inovacado. Além disso, o Gabinete do Conselho Privado
solicitariaaumanova comissdo de secretérios executivos que assumisse
uma*“fungdo de questionamento” em relagdo a ambos 0s ministérios, revendo
as minutas dos documentos de politicas elaborados por eles. Pode-se
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observar claramente nas entrevistas que essa decisdo tomada centralmente
gerou muito desanimo e cinismo nos ministérios responsaveis. Aparente-
mente, a decisdo haviasido motivada pela preocupacéo crescente do Gabi-
nete do Conselho Privado e do Ministério das Finangas de que aestratégia
deinovacéo estariaenvolvendo atores demais, cada um deles estava propondo
suas propriasiniciativas e o tesouro acabaria sofrendo uma presséo exces-
siva. Separando a estratégia em dois documentos mais proximos dos minis-
térios responsaveis, as propostas ficariam mais focadas e limitariam as
expectativas de financiamento geradas pel o processo anterior.

Segundo os entrevistados, 0 novo processo interministerial liderado
pelo Gabinete do Conselho Privado, que se estendeu de maio a setembro de
2001, resultou em poucas alteragdes nas minutas original mente redigidas
pel os ministérios. Os eventos de 11 de setembro de 2001 em Nova York e
Washington e as medidas para combater o terrorismo e aumentar a seguranca
nacional tomadas em consequiéncia del es essencialmente confirmaram a
necessi dade de maior prudénciafiscal e de administracdo das expectativas
de financiamento que pudessem ser geradas pela estratégia de inovacao.

Por essarazdo, o Ministério das Financas e o Gabinete do Conselho Privado
disseram aos mini stérios responsaveis que seus documentos seriam essen-
cialmente considerados como referénciae ndo maislivro branco, algo que
n&o haviasido colocado claramente pelo centro antes. Apresentando 0s
documentos mais claramente como material de referéncia para consultas, o
governo teriamaisflexibilidade para adaptar a sua politicade inovacdo ao
novo ambientefiscal.

NOs meses seguintes, 0s ministérios responsavei s continuaram traba-
Ilhando parafinalizar as suas estratégias. Paraesse fim, eles organizaram
algumas outras reunides interministeriais bilaterais de menor visibilidade com
outros ministérios-chave. Essasreunides“nédo oficiais’ foram necessérias para
discutir alguns detal hes rel acionados a projetos especificos que envolviam
esses ministérios. As minutas dos documentos compl etos foram, entdo, enca-
minhadas ao gabinete do primeiro-ministro no periodo de Natal. De acordo
com as entrevistas, diferentemente de outros érgdos centrais, o gabinete do
primeiro-ministro forneceu comentarios extensos, substantivos e (teis. A |uz
desses comentarios, 0s ministérios subsequientemente modificaram seus
documentos e apresentaram as versdes modificadas ao primeiro-ministro em
janeiro. Apds asuaaprovacao, aestratégiade inovacdo foi lancada, o que
ocorreu em fevereiro de 2002. E interessante observar que somente pouco
tempo antes de a estratégia ser lancada, 0 governo, paranao ser visto como
incoerente, decidiu que os dois documentos deveriam ser publicados como
pacote Unico — dois documentos separados com 0 mesmo design grafico e
em um Unico pacote —, o0 que constituiriaasuaagendadainovacao.
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Por ultimo, apds a publicacdo daagendadeinovagdo, osdoisminis-
térios responsavei s desenvol veram estratégia de consultas e envol vimento para
comunicar 0 seu contelido e conquistar o apoio das principais partes interes-
sadas em suaimplementacdo. Também, nesse estagio, acoordenacao horizontal
foi problematica. Os ministérios ndo compartilhavam os mesmos objetivos.

O Ministério dalndustriaqueria promover um processo de envol vimento muito
ampl o que gjudasse adesenvol ver consenso adequado entre importantes partes
interessadas sobre como o pais deveria promover inovacdes. Portanto, embora
tivesse convidado amplagamade atores paraparticipar do processo, €le estava
claramente maisinteressado num subconjunto de organizagdes, principal mente
associagoes industriais e universidades, que deveriam desempenhar papel -
chave naimplementac&o de muitas dasiniciativas propostas no documento.

Por outro lado, o Ministério do Desenvolvimento dos Recursos Humanos, que
precisavadiscutir suas propostas com um conjunto maisamplo ediversificado
de partesinteressadas, estavaformulando agendade envol vimento menos
ambiciosa.

Conseguientemente, embora os dois ministérios tivessem recebido
algum financiamento para a suaestratégia de envolvimento damesmarubrica
da Secretariado Tesouro, el es essencial mente dividiram o financiamento e
levaram acabo 0s seus processos de consultas separadamente. As duas abor-
dagens distintas também levaram os ministériosaevitar aidéiade criar uma
secretaria comum para apoiar 0s seus processos de consultas. No entanto, no
final, parapreservar aidéiade estratégiade inovacdo Unicaeintegrada, 0s
ministros responsaveis decidiram ndo mais|evar acabo processos separados
de envolvimento e organizaram aCimeiraNacional sobre Inovacéo eApren-
dizagem, realizada em novembro de 2002, como anunciado no Discurso do
Trono de setembro de 2002. Embora os processos de envol vimento tenham
sido considerados bem-sucedidos, pelo menos um entrevistado acreditaque
uma secretaria conjuntateria ajudado agerar maior coordenacao interminis-
terial. Esse entrevistado lembrou que alguns eventos chegaram a ser realizados
em dias consecutivos na mesmacomunidade, gerando confusao entre alguns
participantes.

Demodo geral, os entrevistados nao consideraram que o desenvol vi-
mento da estratégia de inovacao tenha constituido uma histéria de sucesso para
acoordenacédo interministerial e agestdo horizontal. Como se discutirana
proxima secao deste estudo, barreiras culturais e guerras de interesses ndo
foramidentificadas como as principaisfontes de dificuldades. Naverdade,
todos os entrevistados enfatizaram que, contrariando as expectativasoriginais,
arelacdo de trabalho entre os dois ministérios responsaveisfoi relativamente
f&cil e produtiva. Embora os ministériostivessem levado a cabo boa parte do
trabal ho independentemente, asérie original de reunidesinterministeriaisfoi
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consi derada bem-sucedida e cadaministério pdde-se familiarizar bastante com
o trabal ho realizado pel o outro. Muitos entrevistados afirmaram, no entanto,
gue 0s 6rgéaos centrais contribuiram muito para prejudicar o processo pelasua
faltadelideranca. Como um dos entrevistados disse: “No fim, acho que obti-
vemos um bom produto. A spectos essenciai s foram adequadamente abordados.
Estamos seguindo em frente com aagenda. Mas o processo foi um desastre”.

Estudo de caso 2

A estratégia paraAborigenes
Residentesem Areas Urbanas

Anunciadaem janeiro de 1998, a Estratégia paraAborigenes
Residentes em Areas Urbanas (Urban Aboriginal Strategy — UAS) foi
desenvolvida para satisfazer mais eficazmente as necessidades de aborigenes
gue moram em areas urbanas, melhorando o nivel de coordenac&o entre os
ministérios federais e garantindo maior colaboragdo entre o Governo Federal,
governos provinciais, governos municipais, grupos aborigenes e organizactes
comunitérias. A iniciativateve sua origem numasolicitagdo ministerial
datada de 1996. Naquele momento, alguns ministros com bases eleitorais
naregido oeste do Canada, entre os quais LIoyd Axworthy, Ralph Goodale e
Anne McLellan, acreditavam que, embora o Ministério para Questdes I ndi-
genas e do Norte tivesse clararesponsabilidade em relacéo aos aborigenes
guevivem em reservas, 0s aborigenes que vivem em cidades, representantes
deimportante e crescente parcela da popul acéo aborigene, estavam enfren-
tando uma burocraciamais fragmentada e n&o pareciam estar sendo bem
atendidos em suas necessidades. A pos examinar as condic¢oes sociais de
alguns centros urbanos situados em provincias da regido oeste do Canada, os
ministros acharam que o pais, talvez, estivesse enfrentando uma* crise” em
relacéo as condic¢des socioecondmicas da popul agdo aborigene e solicitaram
ao Gabinete do Consel ho Privado que verificasse a situagéo e se ela podia ser
melhorada.

Em resposta, o Gabinete do Conselho Privado montou um grupo de
trabalho interministerial, que examinou os programas federai s existentes.

O grupo detrabalho verificou que cercade 20 ministérios federais estavam
administrando aproximadamente 80 programas que, pelo menos em parte,
estavam dirigidos a aborigenes em centros urbanos. No entanto, adespeito
daexisténciade todos esses programas voltados paraa mesma clientela, ndo
havia qual quer mecanismo interministerial apostos paragarantir acoordenagéo
adequada desses esforcos. Nesse contexto, a Estratégia paraAborigenes
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Residentes em Areas Urbanas foi propostaao Conselho de Ministros em
1997. O objetivo exclusivo da estratégia era otimizar 0s programas existentes.
Com excegéo de cerca de 2 milhdes de ddlares canadenses disponibilizados
ao Gabinete do Consel ho Privado parafinanciar umapequenasecretaria
coordenadora, sob aresponsabilidade do Interlocutor paraos Métis e Grupos
Indigenas N&o Inscritos, a Estratégia paraAborigenes Residentes em Areas
Urbanas néo teve qual quer financiamento novo para seus programas. Para
apoiar ainiciativa, foram criados um comité diretor de secretarios executivos
e também um grupo de trabalho interministerial de nivel maisbaixo paraas
guestdes rel acionadas a aborigenes em areas urbanas.

Anunciadaem janeiro de 1998, a Estratégia paraAborigenes Residentes
em AreasUrbanasfoi desenvolvida par a satisfazer maiseficazmenteas
necessidades de abor igenes que moram em ar eas ur banas, melhorando
o nivel de coordenacdo entre os ministérios federais e garantindo
maior colaboracao entre o Governo Federal, governos provinciais,
governos municipais, grupos abor igenes e or ganizacdes comunitarias.

A decis&o de n&o al ocar novos recursos para programas aserem
implementados no ambito da estratégiarefletiu o fato de que o maior problema
identificado diziarespeito a coordenacéo. Essa decisdo foi tomadatambém
paraevitar questes constitucionais polémicas. Emborao Governo Federal
tivesse clararesponsabilidade constitucional de satisfazer as necessidades de
aborigenes em reservas, ele relutavaem admitir que tinhaamesmaresponsa-
bilidade em rel acdo aaborigenes que viviam em cidades. Em respostaareivin-
dicagOes provinciais de que o Governo Federal deviareconhecer plenamente
essas responsabilidade e, consequientemente, providenciar os financiamentos
necessarios, ele prefere enfatizar aresponsabilidade compartilhada de gjudar
0S gue vivem nos centros urbanos menos privilegiados do Canada. No que se
refere & Estratégia paraAborigenes Residentes em Areas Urbanas, o governo
ficou preocupado com a possibilidade de que a al ocagdo de montante signifi-
cativo de novos recursos exclusi vamente para essa popul agao poderiareavivar
antigas discussdes entre 0 Governo Federal e osgovernos provinciais sobreo
temae desviar aatencao da necessidade de desenvolver parceriasintergover-
namentai s adequadas para eliminar eficazmente as difi cul dades enfrentadas por
umaimportante parcel adapopul agdo aborigene urbana.

ApOs sua aprovacao pelo Conselho de Ministros em 1997, a secre-
tariamontada dentro do Gabinete do Conselho Privado tentou implementar
aEstratégia paraAborigenes Residentes em Areas Urbanas em todo o pais,
procurando identificar maneiras de melhor a coordenagéo dos servigos
envolvidos em todos 0s ministérios e niveis de governo e 0 acesso a esses
servigos por parte das popul agdes em vista. No entanto, aimplementacdo da
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estratégia exigia a guma capaci dade organi zacional no campo, e o Gabinete
do Conselho Privado, por sua proprianatureza, ndo tem presencaregional.
Por essarazdo, a secretariaresponsavel pelaestratégia pediu aos consel hos
regionais federais que a ajudassem aimplementé-la nas cidades que tinhaem
vista. Como os consel hos regionais atuam essencia mente como foros para
discussoes e coordenagdes voluntérias entre dirigentes de ministério nas
regides, eles ofereciam espaco adequado para didlogo interministerial sobre
programas voltados para aborigenes em éreas urbanas, mas, pelamesmarazéo,
também ndo tinham a capacidade organi zacional necessariaparagarantir um
nivel mais alto de coordenacéo paraas atividades. Consequentemente, para
desenvolver essa capacidade, os conselhos regionaisfederais designaram,
eles préprios, um ministério em cadaregido paraliderar as atividades da
estratégia em suas regioes.

Emboratenha sido observado progresso significativo em algumas
iniciativas essenciais, principalmente em decorrénciado trabalho realizado
com base no componente aborigene da I niciativa de Parceriasem Acédo
Comunitéria, no periodo entre 1998 e 2002, 0s servidores responsaveis pela
implementac&o da estratégia sentiram-se bastante frustrados com os resul -
tados al cancados. Um estudo de caso realizado em 2000 pela Secretariado
Tesouro, no contexto de seu trabal ho de coordenacéo regional, levou a
constatacdo de que a“ Estratégia paraAborigenes Residentes em Areas Urba-
nas ndo havia passado hamaioria dostestes necessarios paragarantir uma
gestdo bem-sucedida de questdes horizontais’t. A despeito de alguns avancos
importantes darem mai s visibilidade a questdo dos aborigenes que vivem em
areas urbanas como prioridade paraaformulagdo de politicas no servico
publico federal, nos grupos nacionais de pesquisas i nterdisciplinares e meios
de comunicagao de massa, e desenvolver relacdo de trabalho mais colaborativa
com as provincias, aexperiénciarevelou que eradificil fazer gue osminis-
térios colaborassem uns com 0s outros mais substancialmente. As melhorias
observadas na coordenagao de programas federai s e nasuaintegragéo auma
estratégia coesa envolvendo todo o governo e vinculando as atividades dos
programas aresultados esperados ficaram muito aquém das expectativas.

Assim, em 2002, o Gabinete do Conselho Privado procurou nova-
mente o Consel ho de Ministros e solicitou-lhe que renovasse a estratégia.
Em sua solicitacdo ao Conselho de Ministros, que foi aprovada, o escritorio
do Interlocutor Federal paraos Métis e Indigenas néo I nscritos junto ao
Gabinete do Consel ho Privado advogou nova abordagem. Em primeiro lugar,
solicitou financiamento especifico paraser usado como alavancadestinada
aestimular maior colaboragéo entre os ministérios. Embora cerca de 59
milhdes de dolares canadenses jativessem sido al ocados para a questdo dos
aborigenes que vivem em areas urbanas, em 2000, no &mbito dalniciativa
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Nacional ContraaFaltade Moradias, asomade 25 milhdes de dolares
canadenses concedida em 2002, pelo Conselho de Ministros ao longo de um
periodo de trés anos, e anunciada no orcamento de fevereiro de 2003 repre-
sentou a primeiraal ocacao direta de financiamento paraprogramas a serem
desenvolvidos no ambito da estratégia. Além disso, paramelhor documentar
0 que haviafuncionado ou ndo, o Gabinete do Consel ho Privado propbs-se
ausar novos recursos para apoiar alguns projetos piloto que testariam novas
maneiras de atender aborigenes urbanos por meio de melhor colaboragéo
entre diferentes rgaos e organizactes. Para esse fim, oito cidades priori-
térias foram selecionadas para ser o foco desses esforcos.

No entanto, antes mesmo do andncio do orcamento de 2003, outro
evento deu novo impeto ao desenvolvimento de projetos piloto no ambito da
estratégia. Em setembro de 2002, aforca-tarefaresponsavel pela Coordenacéo
deAtividades Federais nas Regi6es, que haviarecebido mandato do Secretario
do Conselho Privado no outono de 2001, paraidentificar maneiras de melhorar
a coordenacéo de politicas regionais nas regides, apresentou o seu relatorio
final. Entre outras recomendac0es, el a defendeu o desenvol vimento de alguns
projetos demonstrativos que explorariam “ solugdes operacionais criativas para
aimplementacao de politicas horizontais nasregides’ (Task Force on the
Coordination of Federal Activitiesin the Regions, 2002, p. 26). A estratégia
UAS parecia ser umacandidataideal paraesses projetos demonstrativose o
secretario do Conselho Privado solicitou-1he que langasse trés projetos dessa
natureza. Trésdas oito cidades prioritariasidentificadas na estratégiaforam
sel ecionadas para aimplementacao desses projetos demonstrativos. Vancouver,
ReginaeWinnipeg.

A abordagem usadaparalancar essestrés projetosfoi diferente da
adotada pel a estratégia até aquele momento. Como primeira etapa, o secreta-
rio do Consel ho Privado enviou uma carta aos secretarios executivos dos
ministérios do Desenvol vimento dos Recursos Humanos e da Diversificacdo
EcondmicadaRegido Oeste do Canada, instruindo-os, oficialmente, a assu-
mir alideranca dos trés projetos demonstrativos e arelatar o progresso
alcancado com el es oportunamente. Além de designar dois ministérios para
assumir alideranca dessainiciativa, 0 secretario escreveu cartas aalguns
outros ministérios, cuja colaboracéo foi considerada essencial para garantir
0 sucesso dos projetos, solicitando-1hes que colaborassem com 0s minis-
térios responsaveis por esse projeto. Apoés as cartas do secretério terem sido
enviadas, foi estabelecido um grupo detrabalho interministerial em cadauma
das trés cidades, bem como uma comissédo interministerial nacional. Esses
grupos elaboraram planos de trabal ho para cada um dos projetos, osquais
foram subsegiientemente aprovados pel o secretério do Consel ho Privado,
em outubro de 2002.
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A abordagem adotada para 0s oito projetos piloto — os trés projetos
demonstrativos lancados inicialmente por solicitacdo do secretario e 0s
outros cinco langados apos 0 andncio do or¢camento de 2003 — foi parecida.
Em todos os casos, 0 Gabinete do Conselho Privado designou um ministério
responsavel, ou Ministério daDiversificacdo Econémica da Regido Oeste do
Canad, ou o Ministério do Desenvolvimento dos Recursos Humanos, por
meio de carta diretamente enviada pelo seu secretario. A governancados
projetosfoi garantida por um conjunto de duas comissdes locais—uma
comissdo interministerial de autoridades|ocais e outralocal, mais ampla,
composta por representantes de ministérios e outras partes interessadas,
Ccomo representantes de secretarias provinciais, 6rgaos municipais, grupos
aborigenes e organizagbes comunitarias.

O financiamento obtido pelaestratégiafoi dividido entre os oito
projetos e posteriormente alocado as comissdes locais de autoridades
federais. Para habilitar as autoridades |ocais e manter as decisoes rel ativa-
mente ao financiamento sintonizadas com as condi¢fes locais, aestratégia
padronizou o processo das autorizagdes financeiras no sentido de garantir a
autoridade necessaria aos dirigentes regionais encarregados, paraque eles
tomassem as principais decisdes rel acionadas a alocacdo de recursos. Além
dadelegacao regional daautoridade financeira, a Secretariado Tesouro e o
Gabinete do Consel ho Privado também desenvol veram termos e condi¢cdes
horizontais especificos para a concessao de recursos aprovados para a estra-
tégia. Esses termos e condic¢des comuns facilitaram o financiamento conjun-
to de um projeto que contribuia para a consecucao dos objetivos da estratégia
e, a0 mesmo tempo, enquadrava-se no mandato de diversos ministérios
participantes. Em condic¢des normais, se diversos ministérios desejassem
financiar projeto dessa natureza conjuntamente, eles precisariam negociar
uma série de acordos de financiamento, com diferentes termos e condic¢des,
com aorganizacao financiada. De acordo com 0 novo sistema, 0s ministérios
gue ja aceitaram os termos e essas condi¢des da estratégia podem transferir
recursos mais facilmente a um ministério responsavel, que pode, entéo,
negociar, observando esses termos e condi¢des, um acordo de contribui¢éo
nica com a organizagdo financiada. Embora essas medidas tenham sido
inicialmente rejeitadas por alguns ministérios centrais e pela Secretaria do
Tesouro, elas hoje séo vistas como alguns dos aspectos mais promissores
dos projetos piloto, pois elas eliminaram importante obstacul o parauma
coordenagao interministerial eficaz.

De modo geral, parece dificil, até o presente momento, concluir que
aEstratégia paraAborigenes Residentes em Areas Urbanas tenha sido uma
experiénciabem-sucedidade gestdo horizontal. Embora elatenhaclaramente
promovido maior conscientizacéo dos problemas enfrentados por aborigenes
urbanos, fornecendo imagem mais clara dasintervencdes federais em curso
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nessa area e gerando um nivel de didlogo interministerial einterprovincial
sem precedentes em torno da questéo, as mel horias da coordenacéo dos
programas parecem ter sido limitadas até agora. No entanto, algumas licoes
foram aprendidas e os novos projetos, lancados desde 2002, inclusive as
novas abordagens de governanca e financiamento, que constituem a sua base,
parecem ter potencial maior de melhorar a coordenagao interministerial.

Estudo de caso 3

A SecretariadeMudancas Climaticas

A criacdo da Secretaria de Mudancas Climaéticas, em fevereiro de
1998, foi um dos esforcos do Governo Federal paradesenvolver eimple-
mentar uma estratégia que reduzisse as emissoes de gases de efeito estufa,
gue provocam o chamado aqueci mento global. Embora o governo canadense
tivesse estado envolvido naformulacéo de politicas paramudancas clima-
ticas, pelo menos desde aassinaturaem 1992, da Convencao-Quadro das
Nagdes Unidas sobre Mudangas Climaticas, foi aassinatura, em dezembro de
1997, do Protocolo de Kyoto sobre Mudancas Climaticas, o primeiro acordo
internacional que instituiu compromissos obrigatorios de reducdo da emissao
de gases de efeito estufa, que marcou o inicio de novo estagio na politicade
mudancas climéticas. Em Kyoto, o governo comprometeu-se areduzir, em
6%, até 2012, os niveis de emissdes de gases de efeito estufa registrados no
Canad4, em 1990. Para desenvolver e implementar um plano viavel que garan-
tisse 0 seu compromisso de reduzir a emissao desses gases, 0 governo
exigiu, em 1998, novos investimentos no desenvolvimento de politicas
paramudancas climaticas.

Embora, de modo geral, as mudancas climaticas sejam vistas como
guestdo ambiental, areducdo das emissdes de gases de efeito estufa, como 0
dioxido de carbono produzido pelo consumo de combustiveis fosseis pelos
setores de energia, de transportes e industrial, exige mudancas importantes
numa ampla gamade areas rel acionadas a politicas. Além disso, os efeitos
em potencial das mudangas climéticas também sdo abrangentes e, consequien-
temente, as medidas de adaptacdo necessarias também exigiréo o envolvi-
mento de um conjunto bastante diversificado de partes interessadas em
diferentes campos de atividades. Considerando a suanaturezatransversal, a
politica para mudancas climaticas precisa contar com a participacéo de
muitos ministérios e exige compl exas negociacdes com governos provinciais.
Resumindo, a politica para mudancas climéticas constitui importante desafio
para o servico publico federal de coordenacédo horizontal de politicas.
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A Secretariade Mudancas Climaticas foi arespostainstitucional do governo
aesse desafio, quefoi criadacom aduplafungéo de atuar como o principal
facilitador da coordenac&o interministerial no servico publico federal e de
assessorar negociacoes federais, provinciais e territoriais por meio de
processo naciona de mudancas climéticas.

A decisdo de criar uma secretaria separada para assistir o desenvolvi-
mento de politicas paramudancas climaticas foi motivada por algumas consi-
deragbes. Em primeiro lugar, pareciahaver amplo consenso de que 0 processo
de coordenacao interministerial mais ad hoc que haviaprecedido aassinatura
do Protocolo de Kyoto haviasido “confuso demais’ e n&o seria suficiente
paragarantir o desenvolvimento de estratégia que envolvesse o governo todo
no esforco necessario, para que o Canada ef etivamente assumisse 0s com-
promissos assumidos em Kyoto. Era necessaria uma coordenacao intermi-
nisterial mais ampla, que exigiaum processo interministerial maisinstitu-
cionalizado e dotado de maisrecursos. O estabel ecimento de nova secretaria
dedicada aessafuncéo pareciaser condicdo necessaria para operacionalizar
esse processo interministerial.

A criacéo da Secretaria de Mudancas Climaticas, em fevereiro

de 1998, foi parte dos esforcos do Governo Federal para
desenvolver eimplementar uma estratégia nacional que reduzisse
as emissOes de gases de efeito estufa, que provocam o aquecimento
global.

No entanto, anaturezae alocalizagéo danova secretarianaburocracia
federal foram objeto de alguns debates. Alguns dirigentes argumentaram que,
considerando aescal adacoordenacéo interministerial exigida, anovasecre-
tariadeveriaser montada dentro do Gabinete do Conselho Privado. Segundo as
pessoas entrevistadas, essa opcdo acabou sendo descartadaem razéo da
preocupacdo de que anovasecretariatalvez fosse grande demais parafuncionar
dentro do Escritério do Conselho Privado e de temores de que a atribuicéo da
responsabilidade pela politica para mudancas climéticas aum 6érgédo central
pudesse enfragquecer 0s mecanismos de accountability dos ministros respon-
saveis pelas areas ambiental e energética. No entanto, essas pessoas também
mencionaram que tensdes acirradas entre os ministérios do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturaisdificultaram aintervencao do Gabinete do Conselho
Privado na questao, jague o Conselho de Ministros ndo emitiu orientaces
claras em relacéo ao que devia ser feito. Os dois ministérios responsaveis ndo
compartilhavam umavisao comum em relacéo a mel hor abordagem parao
desenvolvimento de uma politicaparamudancas climaticaseja tinham
desavencasentresi haalgunsanos. Em decorrénciadafaltado entendimento
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interministerial necessario em diversos nivel's, o Conselho de Ministros
preferiu criar uma secretaria sob a autoridade dos secretarios executivos dos
ministérios do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais e pedir aos dois minis-
térios que assumissem alideranca do processo de desenvolver umapolitica
paramudancas climaticas. Nas palavras de um entrevistado, “a secretariafoi
umaidéaoriginal do Gabinete do Conselho Privado paraajudar aeliminar
tensfes...” antes que gerassem sérias desavencas no Conselho de Ministros.

Alguns aspectos sdo cruciais paracompreender anaturezada
Secretariade Mudangas Climati cas como agente de coordenacao intermi-
nisterial. Em primeiro lugar, € importante observar que essa Secretariando tem
base estatutériaindependente e a continuidade de sua existénciadepende da
renovacado de seu financiamento, o que, a propdsito, expiraem margo de 2004.
Essa situacéo revelagque asecretariafoi criada para audar ministérios acoor-
denarem suas politicas, e ndo para assumir qualquer responsabilidade paralela
por programas ministeriais ou formular politicas. Umaimportante conseqiién-
ciadessasituacdo € que a secretaria ndo tem autoridade paraimpor decisdes
ou efetivamente forcar ministérios a prestarem contas pelo seu desempenho
naareadas mudancas climaticas. Paralevar acabo 0 seu mandato, elaconta,
essencialmente, com poderes limitados, como a capacidade de persuadir e
convocar reuni0es.

Além disso, emboraa secretaria ajude no financiamento de algumas
iniciativas por meio do Fundo para M udancas Climaticas (Climate Chang
Action Fund — CCAF), administrado pelasecretaria e supervisionado por um
comité gestor interministerial cujos componentes sao administrados por
diversos agentes, elando tem qual quer responsabilidade pelaimplementacéo
de programas (CanADA, 2002b). Embora suafuncgédo de gerenciamento do
fundo tenhalhe dado modesta alavancagem financeira e ajudado a convocar
reunides ministeriais em algumas ocasi 0es, essa capacidade tem sido limi-
tada e, nos ultimos anos, 0 CCAF tem respondido por umaparcela muito
reduzida dos gastos governamentai s com a questdo das mudancas climéticas.
Embora o CCAF tenharepresentado uma despesatotal de 300 milhdes de
ddlares canadenses entre 1998 e 2004, s6 de 2002 para ca o0 Governo
Federal anunciou investimentos de cercade 3,7 bilhdes de dolares cana-
denses, parafinanciar ampla gama de programas referentes amudancas
climaticas implementados por diferentes ministérios, sendo amaior parte
desse financiamento canalizada para o Ministério dos Recursos Naturais.
Em suma, afalta de autoridade estatutaria da secretariatambém sereflete
em suaincapacidade de usar seu poder financeiro significativamente para
fazer que ministérios aceitem estratégia comum.

A estrutura de governanca da Secretaria de M udancas Climaticas
envolve também outro aspecto interessante. Para garantir que, firmemente,
cadaministério continue responsavel pelasuarespectivapasta, o chefeda
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secretaria, que é dirigente do nivel de secretério-executivo, so presta contas
de suas atividades aos dois ministros envolvidos, por meio de seus respec-
tivos secretarios executivos. Dessa maneira, 0Ss ministros ndo recebem
orientacdes contraditorias de seus subordinados imediatos. Os secretarios
executivos podem equilibrar os insumos resultantes do processo interminis-
terial da secretaria com outras consideracdes ministeriais, ao assessorarem
seus ministros sobre questdes politicas. Embora essa estrutura de governanca
of erega vantagens aos ministérios, alguns entrevistados também argumen-
taram que elailustraumadas principais dificuldades da coordenacao hori-
zontal de politicas. em Ultima andlise, os servidores sO precisam prestar
contas de suas atividades a seus ministros e ndo tém muitos incentivos para
empenhar-se ha consecucao de objetivos corporativos que interessam atodo
o governo. Quando hatenséo, os objetivos corporativos séo colocados em
segundo plano em relagao aos objetivos ministeriais.

Por ultimo, para cumprir seu mandato, a Secretaria de Mudancas
Climéticas criou alguns comités interministeriais. O Comité Diretor de
Secretarios-Executivos para M udancas Climéti cas, co-presidido pelos
secretarios-executivos dos ministérios do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais, éresponsavel pelagovernancageral de questdesrelacionadasa
mudancas climaticas. Exceto em alguns periodos cruciais, como nos meses
gue precederam a ratificacdo do Protocolo de Kyoto, esse comité diretor
tem-se reunido com pouca freqliéncia para discutir decisdes de alto nivel
relacionadas a politicas. A maior parte do trabal ho relacionado apoliticase
programas tem sido levada a cabo pelo Comité Gestor para M udancas Clima-
ticas, composto de secretarios executivos adjuntos responsaveis por poli-
ticasdos“ ministériosresponsaveis’ (Meio Ambiente, Recursos Naturais,
Relacbes Exteriores e Comércio Internacional, Escritério do Conselho
Privado e Financas) envolvidos no tema das mudancas climéticas. Durante
grande parte do tempo transcorrido desde a criacéo da secretaria até o verdo
de 2002, quando o Escritdrio do Conselho Privado desempenhou papel de
direcéo nas discussdes sobre aratificacdo do protocolo, esse comité reuniu-
se semanal mente para discutir politicas e programas. Periodicamente, o
comité também dial ogava com outros ministérios que tém algum interesse
no tema das mudancas climaticas, por meio de um comité ampliado de secre-
térios executivos adjuntos (VAN NINATTEN; MAacDoNALD, 2003, p. 85). Além
de criar esses comités centrais, a secretaria também facilitou a criacdo de
um grande nimero de comités montados para discutir questdes especificas,
como comunicagdes governamentai s ou pesqui sas na area das mudancgas
climéticas. Esse conjunto de comités articula a coordenac&o interministerial.

Nos ultimos anos, apoliticafederal paramudancas climéticastem
sido criticada por n&o ter conseguido reduzir suficientemente aemisséo de
gases de efeito estufa ou mesmo néo ter desenvolvido uma estratégia nacional
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coerente para esse fim. O governo nao cumpriu 0s Seus Compromissos
internacionais ndo obrigatorios assumidos no periodo que antecedeu a
reuniao de Kyoto e enfrenta, atualmente, o importante desafio de observar
0S COMpPromissos mais ambici0sos previstos no protocolo. Além disso, até
o atual primeiro-ministro, Paul Martin, declarou, em suas entrevistas conce-
didasno final do ano, que, embora ele continue empenhado em garantir a
observanciado Protocolo de Kyoto, o pais aindando tinhaum “plano
coerente” paraimplementar o acordo no Canada. Essadeclaracdo néo repre-
sentou, de formaalguma, endosso da politicaatual paramudancas climaticas.
Um grande conjunto de fatores explicaessa situag&o. Entre os maisimpor-
tantes, pode-se citar a decisao de nosso maior parceiro comercial, os Estados
Unidos, ndo ratificar o protocolo e aforte oposi¢éo a adocdo de politicas
mais duras paraareducéo de gases de efeito estufa por parte de Alberta, cuja
economia é mais dependente do consumo de combustiveisfosseis, e de
muitas empresas canadenses.

Além dessesfatores, afaltade coordenacdo interministerial adequada
também tem sido apontada como obstacul o aformulacdo e implementacédo de
politicarealmente eficaz. Por exemplo, em 2003, a Rede de Ac¢éo para
Mudangcas Climaticas (Climate Change Action Network — CCAN), uma coa-
liz&o de ambientalistas e de outras organizagdes que apdiam uma politica
mai s rigida paramudancas climaticas, emitiu um documento em que argu-
menta que disputas interministeriaistém minado a eficaciadapoliticafederal
para mudancas climéticas. Segundo arede, a Secretariade Mudancas Climé-
ticas ndo tem a autoridade necesséria para eliminar essas tenses intermi-
nisteriais, gue minam a capacidade de o governo desenvolver estratégia
adequada. O Gabinete do Conselho Privado, que tem autoridade para coorde-
nar iniciativas que envolvem todo o governo, ndo parece ter desempenhado
papel suficientemente ativo paragarantir uma coordenacéo adequada. A solu-
cao, segundo a CCAN, seriatornar asecretariaum orgdo do Gabinete do
Conselho Privado. Como tal, anovasecretariateriaaautoridade de que
carece atualmente. Ao mesmo tempo, essa decisdo traria para o escritorio
conhecimentos substantivos sobre a politica paramudancas climéticas que
Ihe permitiriam promover vinculos mais adequados entre 0s ministérios em
torno da questao.

A maioriados dirigentes entrevistados neste estudo talvez nao
discorde daavaliacdo da CCAN. Eles, certamente, concordam que afaltade
autoridade da secretaria havia-se tornado sério obstacul o para coordenagéo
interministerial eficaz. De acordo com os entrevistados, a estruturade
comités descrita de forma resumida anteriormente, que representava o cerne
do processo interministerial da secretaria, funcionou razoavel mente bem até
0 outono de 2002. No entanto, a medida que se aproximava o momento de o
governo tomar uma decisao sobre aratificagéo, ele precisou tomar decisoes

46



mais dificeis parapromover um acordo adequado entre 0s ministérios, em
torno de medidas maisimportantes para suaimplementagéo. Nesse novo
ambiente de altapressao, afalta de autoridade da secretaria acabou revelan-
do-se um grande ponto fraco; nas palavras de um entrevistado, “o sistemada
secretaria parou de funcionar”. Para promover o processo interministerial, o
Gabinete do Conselho Privado precisou envolver-se mais nele e, no outono
de 2002, passou a convocar as reunies dos secretérios executivos adjuntos
paraadiscussdo de politicas. A autoridade do 6rgao central havia-se tornado
ferramenta necessaria paraaarbitragem interministerial . Jando bastavamais
autoridade branda.

Outro entrevistado apresentou um ponto de vista parecido, embora
mais critico, em relacéo ao Gabinete do Conselho Privado:

“A secretariafuncionou damelhor maneirapossivel, considerando
os dificeis aspectos politicos que a questdo envolvia. Elafracassou
guando nédo teve aautoridade necessariaparaforcar decisdes quando
ascoisas apertaram. [...] Naminhaopini&o, o Gabinete do Conselho
Privado ndo ofereceu o0 apoio ou alideranca necessarios, e ficamos
vagando sem rumo certo por muitos anos antes daratificagédo. O Gabi-
nete do Conselho Privado sO se envolveu realmente no processo
guando o primeiro-ministro comegou afalar sobre aratificacéo e
surgiu a necessi dade efetiva de produzirmos resultados concretos”.

Segundo esse entrevistado, 0 model o da Secretariade Mudancas
Climéticas ndo seriaviavel naproximafase dapoliticaparamudancas climé
ticas, principal mente considerando os custos politicos e financeiros dasinicia-
tivas necessarias. O governo precisara considerar novas opcdes em termos de
governanga, solicitando ao Gabinete do Conselho Privado que assumamais
responsabilidades e um papel de liderangamaisativo, concedendo um mandato
claro e mais autoridade paraum ministério liderar o processo de defini¢do de
uma politica coerente, ou considerando a possibilidade de criar um 6rgéo
executivo paramudangas climéticas, seguindo o exemplo daAustrdia

Segundo diversos entrevistados, 0s novos nivels de gastos i mpostos
pelaimplementacéo do Protocol o de Kyoto constituirdo um dos fatores-chave
gue exigiréo aadogéo de novo model o de governanga e accountability. Como
orgéo relativamente modesto e sem aautoridade de 6rgéo central, a Secretaria
de Mudangas Climaticas néo teriaa capacidade de fazer que todos os minis-
térios que recebem recursos para atuar na area das mudancas climaticas
prestem contas de seu desempenho por meio de estrutura comum; sem essa
capacidade, elaenfrentaria muitas dificuldades paragarantir coordenagdo
interministerial adequada. Embora diversos entrevistados tenham expressado
opinides positivas em relacdo a nova Estrutura de Gestao e Accountability
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Baseadas em Resultados para mudangas climéticas, desenvolvidacom a
assisténcia da Secretaria do Tesouro, alguns del es também acreditam que o
envolvimento permanente desse 6rgao central serianecessario paraqueela
possafuncionar efetivamente.

O desafio de adotar processo contébil integrado para gastos
horizontais tdo altos ficou mais evidente apds o Gabinete do Auditor Geral
e 0 Comissério de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel terem
criticado as praticas de accountability da Secretaria de Mudancas Climéa-
ticas, em seus relatorios de 2001. Particularmente, em que pese o fato de
guejahaviasido desenvolvida estrutura de gestéo e accountability baseada
em resultados para o Fundo para M udancas Climaticas, o comissario men-
cionou que asinformacdes rel ativas a prestacéo de contas por mudancas
climaticasjunto ao Parlamento continuavam fragmentadas e enterradas em
outras informacdes fornecidas pel os dois ministérios por meio de processo
de estimativas. O comissario sugeriu que a secretaria e 0s dois ministérios
deveriam relatar suas atividades no ambito do Fundo para Mudancas Clima-
ticas ao Parlamento em bases mais consolidadas. Em sua defesa, os minis-
térios e a secretaria argumentaram que “ o requisito imposto pela Secretaria
do Tesouro de apresentar relatorios por linhade atividade e, atualmente,
resultados estratégicos, limita a capacidade de os dois ministérios apresen-
tarem relatos abrangentes das realizacoes do fundo” (EscriTérIo bo AuDITOR
GERrRAL, 2001, p. 5.218). Em outras palavras, a estrutura de accountability e
as regulacoes da Secretaria do Tesouro dificultaram o processo de prestagao
de contas por projetos horizontais ao Parlamento. A medidaque se entrana
proximafase dapolitica paramudancas climaticas, a Secretariado Tesouro
parece estar mais envolvidano processo de garantir um mecanismo horizontal
de prestacdo de contas na @rea das mudancas climaticas. Considerando o
namero, adiversidade e o porte dos projetos envolvidos, os desafios a serem
enfrentados na &rea da prestacdo de contas devem aumentar.

Por ultimo, além das limitacdes do processo interministerial em
nivel burocratico, a coordenacdo de politicas em nivel politico também
tem constituido desafio a politica para mudancas climéaticas. As tensbes
histéricas entre os ministérios dos Recursos Naturais e do Meio Ambiente
em torno dessa questdo aumentaram, na década de 1990, em decorrénciade
conflitos politicos entre os dois ministros. De acordo com 0s entrevista-
dos, os dois ministros tinham perspectivas muito diferentes em relacao a
guestdes ambientais, particularmente em relacao as mudancas climaticas.
O fato de que os dois eram da Columbia Britanica e de que um deles tam-
bém atuava como ministro politico paraaprovinciaaumentou a concor-
rénciaentre eles. Esse contexto ndo ajudou a promover negociacoes de
alto nivel entre os dois ministérios.
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Segundo os entrevistados, envolver outros ministros também era
dificil. Em 2000, afim de prepara-10s para as decisdes que viriam a ser
tomadas com vistas a criacéo do Plano de Ac¢édo do Governo do Canada para
Mudancas Climéticas de 2000, o primeiro-ministro criou o Grupo de
Referénciade Ministros paraMudancas Climaticas. O grupo ministerial de
referéncia atuou como forum dedicado a discussoes politicas de alto nivel
em torno de questdes rel acionadas a mudancas climaticas. Ele ndo eraum
comité ministerial formal, e, sim, um grupo de trabalho de ministros sem
autoridade paratomar decisdes. Para serem aprovadas, todas asiniciativas
em relagdo a mudancas climéticas precisavam ser endossadas pelo Comité
Ministerial da Unido Econdmica. Posteriormente, o grupo de referénciafoi
substituido por um comité ad hoc para mudancas climéticas ao qual foi con-
cedidaautoridade limitada paratomar decisdes. No entanto, esse mecanismo,
cujafinalidade eravincular o processo interministerial ao nivel ministerial,
n&o eravisto como particularmente eficaz. Como um entrevistado argumen-
tou, “o comité ad hoc para mudancas climaticas ndo passou de um band-aid
e ele ndo funcionou muito bem, porque n&o podiatomar decisdes cruciais.
Tivemos de recomegar todo o trabalho no Comité da Uni&o Econdmica’.

Estudo de caso 4

O Acordo deVancouver

Nos anai s recentes da gestdo horizontal, o Acordo de Vancouver
(Vancouver Agreement —VVA) (CANADA, British Columbia, 2000) évisto
como Vvitrine da gestdo horizontal. Envolvendo 12 ministériosfederais, trés
ministérios provinciais e diversos 6rgdos municipais de Vancouver, ele é
considerado o maior exemplo de gestéo horizontal eficaz dentro de dife-
rentes governos e entre eles, em &rea de grande interesse parao publico —a
pobreza e adeterioracao urbanas. Anunciado em 9 de marc¢o de 2000, o
Acordo de Vancouver resultou de longas discussdes entre os trés governos,
em 1999, em processo gque incluiu consultas publicas. O acordo enfocava
principa mente a érealeste daregido central de Vancouver, conhecidacomo
Vancouver Downtown Eastside, onde o uso de drogas, a pobrezainfantil, as
taxasde criminalidade, afaltade moradia, ataxade doencas (HIV e Hepatite
C) eapobreza entre apopul acdo aborigene constituiam uma das maiores
crises urbanas registradas no Canada.

Diversos 6rgdos governamentais, envolvendo desde o Ministério
do Desenvolvimento dos Recursos Humanos a policia de Vancouver, eram
responsaveis por um ou mais dos problemas mencionados ou por suas
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consequéncias. O Acordo de Vancouver representou esforco consciente de
trabal ho conjunto concebido parafazer que a soma de esforcos separados
produzisse um impacto muito maior. Como ndo haviarecursos novos parao
acordo, foram usados fundos de programas existentes, embora pareca-me que
o Ministério daDiversificacdo Econdmicada Regido Oeste do Canada, um
dos trés ministérios federais responsaveis pelaimplementacdo do acordo —
0s outros dois eram o Ministério do Desenvolvimento dos Recursos Humanos
e 0 Ministério da Saude —, tenha contribuido com financiamentos que néo
teriam sido disponibilizados se 0 acordo ndo existisse. O acordo baseava-se
numa estratégia de trés componentes:

« salide e seguranca comunitérias,

» desenvolvimento econdmico e social;

« desenvolvimento de capacidades comunitarias.

Para coordenar as atividades dos diversos ministérios e érgados em
relacdo a essestrés objetivos maiores, foi montada umaestruturaadministrativa,
gue consistia num comité de politicas, num comité gestor e numasérie de
processos concebidos paraenvolver diretamente acomunidade nadefinicéo
de prioridades e naimplementacdo de estratégias e planos de acéo.

O comité de politicasincluiao ministro federal da Diversificacéo
EcondmicadaRegido Oeste do Canada, um ministro provincial (Servicos
Comunitarios, Aborigenes e Relativos aMulheres) e o prefeito de Vancouver
ou seus representantes designados. Desde que o acordo foi assinado, todos
0s trés membros originais do comité foram substituidos em decorréncia dos
resultados de el ei¢des e de mudancgas no Conselho de Ministros. No entanto,
seus membros atuai s mantiveram 0 compromisso de seus respectivos gover-
nos. O comité gestor € composto por nove dirigentes, trés nomeados por
governo, com aobrigatoriedade de que um dos del egados provinciais seja
representante daAutoridade Costeira de Salde de Vancouver. A parte federal
€ representada pelos trés ministérios responsaveis — o Ministério da Diver-
sificacdo Econémicada Regi&o Oeste do Canad4, o Ministério do Desenvol-
vimento dos Recursos Humanos e o Ministério da Saide. Dostrés, o primeiro
€ 0 ator maisimportante e o que assumiu papel mais ativo tanto no lanca-
mento do acordo como, posteriormente, na sua gestao.

[O Acordo de Vancouver] é considerado o maior exemplo de gestao
horizontal eficaz dentro de diferentes governos e entre eles, em area
de grandeinteresse para o publico —a pobreza e a deterioracéo
urbanas.

Abaixo dos comités de politicas e gestéo, foi montada uma equipe
coordenadora com uma peguena secretaria composta por sete funcionarios
chefiados por um coordenador executivo. A equipe coordenadora, por sua
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vez, tem 14 equipes subordinadas, que séo responsaveis por tarefas especi-
ficas e trabalham em diferentes areas, envolvendo desde o desemprego de
jovens aborigenes a doencas transmissiveis. Cada umadelastem um dos sete
funcionarios da secretaria atuando como facilitador e mais duas pessoas
como ligacao paracadagoverno.

E no nivel dessa equipe coordenadora e de suas 14 equipes subordi-
nadas que amaior parte do trabal ho previsto no Acordo de Vancouver é levada
a cabo. Os comités de politicas e gestdo sdo menos ativos. O comité gestor,
por exemplo, s6 sereline a cada dois meses. Um dos problemas enfrentados
nesses dois comités € o uso frequente de membros substitutos, o que tem
tornado o seu processo decisorio mais vagaroso e af etado a sua continuidade.
No entanto, emboraa equipe coordenadora e suas equi pes subordinadas
estejam mai s ativamente envolvidas na gestdo do A cordo de Vancouver,
também ha problemas nessa area, principal mente em decorréncia da auséncia
de mecanismos para processos decisorios ageis. Os membros das equipes
subordinadas frequentemente precisam consultar seus ministérios para obter
instrucdes ou aprovacdes para seus planos, por exemplo. Essa € uma situacdo
fregientemente vivenciada em diversos cenérios horizontais e ndo apenas no
ambito do Acordo de Vancouver.

De modo geral, muitas das equi pes subordinadas ressentiram-se da
faltando tanto de recursosfiscais, mas da autoridade necessaria. O comité
gestor prestou apenas assisténcialimitada para gjudar aeliminar muitos des-
sesdilemasinterministeriais. Observou-se, também, que, apds acontroveérsia
em torno de doacdes e contribui¢cdes no &mbito do Ministério do Desenvol-
vimento dos Recursos Humanos, dirigentes locai s desse ministério passaram
aenfrentar muitas restricdes para ajustar seus programas e financiamentos as
necessidadesidentificadas no Acordo de Vancouver. A disponibilizacdo de
kits de ferramentas e gabaritos para a gestéo horizontal por parte da Secre-
tariado Tesouro e de outras fontes parece nao ter ajudado muito aeliminar
os obstacul os enfrentados pel as equi pes subordinadas diante de critérios
ministeriais conflitantes. Observou-se que essas ferramentas néo foram
consideradas suficientemente acessiveis, faceis de usar ou bem conhecidas.
Foram identificados também problemas mais fundamentais, como a neces-
sidade de mudanca cultural nas sedes dos ministérios, no sentido de permitir
e estimular o uso dessas ferramentas.

Umasolucdo talvez tivesse sido atribuir fungées mais amplas aequipe
coordenadora e a secretaria, com mais autoridade e recursos. Um participante,
no entanto, identificou um dilemainteressante: se uma secretaria coordena-
dorativesse poucos recursos e autoridade insuficiente, provavel mente ndo
teriaacapacidade de garantir a coordenacéo necesséria; no entanto, seela
tivesse mais funcionérios, inclusive funcionarios suficientemente graduados
paraeliminar obstaculos em nivel maisalto, ainiciativapoderiaacabar-se
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isolando dos ministérios participantes. Em outras palavras, 0s ministérios,
acreditando que a secretaria e seu grande quadro de funcionérios cuidariam
dos problemas a medida que el es fossem surgindo, ndo precisariam mais
preocupar-se com a necessidade de trabal har horizontal mente.

Alguns dos problemas enfrentados pel o Acordo de Vancouver foram
gerados internamente. No entanto, o maior problema eranegociar com as
sedes dos ministérios e 0s 0rgdos centrais em Ottawa. Havia uma sensacao
de profunda desconexao entre anatureza horizontal dos projetos no campo e
0S critérios e requisitos programaticos estabel ecidos pel os ministérios,
centralmente. No caso do Ministério do Desenvolvimento dos Recursos
Humanos, por exemplo, qualquer solicitag&o de apoio financeiro precisava
ser apresentada em termos de apoio a portadores de deficiéncias ou jovens,
critérios que freglientemente ndo se adequavam as caracteristicas especificas
das popul acdes urbanas que 0 Acordo de Vancouver procuravaassistir naarea
oeste daregido central dacidade. Observou-se que erarazoavel mente facil
obter aprovacdes do Conselho de Ministros, principal mente porque, no
inicio, o Acordo de Vancouver ndo previaqual quer financiamento adicional.
No entanto, acabou-se revelando muito maisdificil do que previsto usar
recursos ministeriaisjaalocados a seus programas para apoiar projetos
desenvolvidos no @mbito do Acordo de Vancouver. Umadas|icoes aprendidas,
portanto, parece ter sido a de que os termos e condic¢des de programas exis-
tentes ndo séo suficientemente flexiveis paraatacar problemas complexos,
como os enfrentados na area oeste daregido central de Vancouver.

Em respostaa umapergunta que indagava se umainiciativacomo ado
Acordo de Vancouver teriaefetivamente valido a pena, um participante decla-
rou que, em Ultimaanalise, € possivel que seus custos tenham sido mais altos
gue os beneficios que ela gerou. Os custos foram principa mente associados
ao tempo consideravel dedicado ainimeras reuni6es e ao tempo necessario
paraobter as aprovactes exigidas dos diferentes ministérios. Observou-se que
muitas das atividades |evadas a cabo sob arubricado Acordo de Vancouver
teriam provavel mente sido implementadas com ou sem o acordo. Além disso,
antes daassinaturado acordo, jaexistiauma coordenacdo informal conside-
ravel entre os ministérios e os governos envolvidos. No entanto, umadiferenca
fundamental introduzida pelo Acordo de Vancouver foi ade que muitos dos
recursos gastos pelo Ministério da Diversificacdo Econémica da Regido Oeste
do Canadacom ainiciativatalvez ndo tivessem sido disponibilizados se ndo
existisse 0 acordo. Embora o financiamento do Ministério da Diversificacéo
Econdémicada Regido Oeste do Canada viesse de programas existentes, diri-
gentes|ocais do ministério precisavam persuadi-lo aaceitar umadefinicdo
bastante diferente de desenvol vimento econémico, usando argumentos que
acabaram sendo aceitos, pois 0 seu ministro estava, naguele momento, forte-
mente empenhado em implementar o Acordo de Vancouver.
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Um dos problemas rel acionados ao custo-beneficio dainiciativae a
sua estrutura de accountability residia na dificuldade de medir os seus
resultados. Umavez que amaioriados projetos levados a cabo até aquele
momento erarelativamente pequena, seriamuito dificil mencionar casos
discerniveis de melhorias nas condi¢des registradas na area oeste da regido
central de Vancouver. E importante enfatizar que isso devia-se, principa mente,
aos diversosfatores que influenciavam as condi¢es observadas naquel a area.
Algumas pessoas sugeriram que a aplicacao rigorosa de umaestruturade
accountability baseada em resultados talvez revel asse que, nostrés anos de
durac&o do Acordo de Vancouver, relativamente muito pouca coisamudou.
Por outro lado, a area em questdo tem apresentado sinais de melhoria ultima-
mente, alguns dos quai s poderiam ser atribuidos a melhor coordenacéo e
colaboracdo entre os trés niveis de governo — coordenacdo esta muito forta-
lecida pelo Acordo de Vancouver.

Além disso, o Governo Federal e 0s governos provinciais, recente-
mente, assumiram o compromisso de disponibilizar 20 milhdes de dolares
canadenses para o Acordo de Vancouver, sendo 10 milhdes do Governo
Federal e 10 milhdes dos provinciais. Esse compromisso reflete, parcial-
mente, as dificuldades enfrentadas pel os governos para obter, coordenar e
transferir financiamentos de programas existentes para a area oeste daregido
central de Vancouver. Essa somade 20 milhdes de dolares canadenses sera
investida em projetos identificados como prioritérios no plano estratégico
do Acordo de Vancouver, o que deve melhorar aindamais as condicoes na
area oeste daregiao central de Vancouver.

Além disso, hamuitasinovacdes no Acordo de Vancouver. O Minis-
tério daDiversificagdo EcondmicadaRegido Oeste do Canadainovou, por
exempl o, ao incorporar um model o de salide popul acional asuaabordagem
de desenvolvimento econémico, argumentando, essencialmente, que, antesde
poder gerar oportunidades de desenvolvimento econdmico, a popul acdo a ser
beneficiada precisaestar suficientemente saudavel paraaproveitar essas opor-
tunidades. Ao apresentar esses argumentos, no entanto, dirigenteslocaisdo
ministério enfrentaram algumaresisténcia por parte de dirigentes federais de
dentro e forado ministério. Ao mesmo tempo, essa abordagem multidimen-
sional paraatacar os problemas de salide dos moradores da area oeste daregi&o
central de Vancouver garantiu também o apoio de dirigentes-chave do Gabinete
do Conselho Privado, responsaveis pelaformulacéo de politicas sociais
naquele momento. A vinculagao bem-sucedida entre o desenvol vimento eco-
némico e a salde da popul acdo resultou dainiciativade dirigenteslocais do
Ministério da Diversificacdo EcondmicadaRegido Oeste do Canada promo-
verem aidéia. Como foi claramente colocado em outros estudos recentes
sobreiniciativas horizontais, o papel desempenhado por pioneiros, em diversos
niveis, écrucial paragarantir o sucesso de projetos dessa natureza.
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Analise; a altura datarefa?

Asentrevistas e andlises dos casos | evantam algumas questdes. Por
exemplo, em nivel bastante fundamental, parece haver faltade confiancana
eficacia das ferramentas disponiveis, no apoio e naorientacdo do centro e na
capacidade da estrutura basi ca de accountability de reconhecer adequadamente
o trabalho horizontal . Essefato sugere que o Governo Federal talvez ndo esteja
plenamente aaturadatarefadelidar com questdes horizontais.

Na proxima secdo, essas questdes serdo consideradas mais
detal hadamente.

Catalisadoresepioneiros

Como em estudos de gestao horizontal anteriores, as entrevistas e 0s
estudos de caso enfatizaram aimportancia dos pioneiros como catalisadores
em ministérios e outros 6rgdos capazes e dispostos a assumir adianteirae
gjudar amanter esforgos colaborativos. A importanciade contar com um
secretario-executivo forte e empenhado em promover maior coordenacao
horizontal foi mencionadaem diversas entrevistas. No caso doAcordo de
Vancouver, o papel desempenhado por dirigentes-chave do Ministério daDiver-
sificacdo EconémicadaRegido Oeste do Canada, paramanter ainiciativaem
andamento e garantir auni&o dos 6rgaos participantes, foi claramenteidentifi-
cado como fator importante. A disposi¢éo e a capaci dade de esses dirigentes
advogarem e defenderem aadoc&o de “ abordagem de salide populacional” em
projetos voltados ao desenvol vimento urbano, que serevel ou mais adequada
parareunir diferentes participantes em torno de objetivos comuns, mesmo
contrariando a culturadominante do ministério, também foram descritas como
tracos importantes de lideranca. No que serefere ao caso da Estratégia para
Aborigenes Residentes em Areas Urbanas, diversas pessoas entrevistadas
também mencionaram aimportante contribuicdo de alguns dirigentes-chave em
nivel nacional, do interlocutor federal junto ao Gabinete do Conselho Privado
paraMétiselndigenas N&o I nscritos e, em nivel local, dos responsaveis por
reparticBes ministeriaislocais envolvidas na estratégia.
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A injecdo de financiamentos diretos em estégios cruciai s certamente
foi importante também. Os recursos disponiveis no Fundo de Acéo para
Mudancas Climaticas constituiram um dos incentivos paramaior colaboracéo
interministerial, por meio da Secretaria de Mudancas Climéticas. No caso do
Acordo de Vancouver, o apoio financeiro do Ministério daDiversificacdo
EconbémicadaRegido Oeste do Canadafoi fator crucial paraaformalizacéo
de acordo entre ostrés niveis de governo. A EstratégiaparaAborigenes
Residentes em Areas Urbanas so se tornou efetivamente viavel quando o
orcamento anunciado em fevereiro de 2003 alocou um financiamento direto
de 25 milhdes de dolares canadenses para el a.

O que precisaser enfatizado, no entanto, € a coincidénciade que
alguns catalisadores garantiram a continuidade deiniciativas horizontais. No
caso da Estratégia paraAborigenes Residentes em Areas Urbanas, por exem-
plo, essa continuidade n&o foi garantida apenas pelo financiamento, pelo
impul so e pela pressdo da sua secretaria, mas também pelo relatorio elabo-
rado pelaForca-Tarefa paraa Coordenacéo de Atividades Federai s nas Regi0es,
o qual recomendou que alguns projetos piloto fossem apoiados e a estratégia
fosse considerada como veiculo ideal paraesse fim.

Por ultimo, € importante mencionar, também, alguns dos fatores que
n&o g udaram, necessariamente, a acionar esquemas de col aboragéo entre
ministérios. No caso dos ministérios dos Recursos Naturais e do Meio
Ambiente, por exemplo, aaceitacéo daimportanciade tomar medidas
concretas em relacdo as mudancas climaticas pode ter ef etivamente aumen-
tado as tensdes entre os dois ministérios. A coordenagdo horizontal frequen-
temente exige que diferentes ministérios invadam os espagos politicos uns
dos outros, o0 que pode gerar ressentimentos e concorréncia maior entre
eles. Portanto, embora diversos fatores possam ser responsaveis pelo inicio
e aconclusao bem-sucedida de projetos horizontais, uma combinacao ligei-
ramente diferente desses mesmos fatores pode ter outras consequéncias.
Umavez que apersonalidade e alideranca desempenham papel particular-
mente crucial e aquimicaentre osindividuos envolvidos pode promover
ou minar qualquer iniciativa, o resultado deiniciativas horizontais pode
variar muito.

Custos e beneficios

Nas entrevistas, solicitou-se a servidores que descrevessem o proces-
SO que os levou atentar estabel ecer mecanismos e processos de coordenacao
horizontal mais amplos do que os normal mente previstos nas decisdes do
Conselho de Ministros. Particularmente, perguntou-se-lhes se a deciséo de
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trabalhar mais horizontalmente foi motivada pelaavaliagdo meticul osados
custos e beneficios em potencial desse tipo de trabalho. De modo geral,
emboratodos tenham reconhecido que a gestéo horizontal acarreta custos
fregiientemente subestimados, os entrevistados mostraram-se bastante rel u-
tantes em pensar sobre a gestdo horizontal em termos de custo-beneficio.

Em primeiro lugar, aintencéo de fazer célculo de custo-beneficio,
mesmo aproximado, foi descrita por muitos dos entrevistados como idealista
eincompativel com o que acontece napratica. Segundo muitos dos entre-
vistados, a necessidade de promover maior coordenacéo horizontal € ditada,
principal mente, pelanaturezado problema e da politicaa ser adotada para
aborda-1o. Por suaproprianatureza, algumas questdes, como adaregene-
racéo de areas urbanas, adamelhoriadas condicdes sociais de aborigenes
gue vivem em cidades ou a das mudancas climaticas, exigem ampla coordena-
¢do interministerial como requisito indispensavel paraintervengdo governa-
mental eficaz. Os ministérios ou 6rgaos centrai s constataram que, sem
coordenacao interministerial eficaz, ndo serapossivel alcancar resultados
significativos. A eficécia, e ndo aeficiéncia, constitui o maior estimulo.

Um entrevistado enfatizou também que, em alguns casos, ampla
coordenacéo horizontal pode ser umanecessidade politica. Paraalgumas
propostas de politicas, “ sdo necessarias formas mais amplas de colaboracéo
interministerial e consultas com outros ministérios do que as tipicamente
exigidas paraaelaboracéo de um memorando paraapresentacao ao Conselho
de Ministros. Caso contrario, alguém pode achar que vocé estainvadindo
territorio alheio e a sua proposta pode ser bloqueada no Conselho de Ministros
por ministérios que tém algum interesse no que vocé estafazendo”. Nesse
sentido, a decisao de se envolver em processos horizontais mais amplos néo
resulta de consideracéo criteriosa dos beneficios ou custos envolvidos: elaé
simplesmente considerada como a nicalinhade acéo possivel paraal cancar
resultados mais significativos em areas complexas.

No entanto, o Conselho de Ministros e 6rgdos centrais, principal-
mente o Gabinete do Conselho Privado, sdo considerados ou acabam sendo
catalisadores fundamentais paradar inicio ainiciativas horizontais. A despeito
de amplo consenso de que anatureza de algumas questdes rel ativas a pol iticas
exige umaabordagem horizontal, acultura organizacional e as estruturas
de gestéo n&o séo vistas como favorecedoras de ampla coordenagéo intermi-
nisterial. Na prética, aautoridade do Conselho de Ministros e dos 6rgéaos
centrai s freqlientemente continua sendo crucial paraestimular as pessoas a
agirem e amanterem o processo em andamento.

Por dltimo, outro fator que milita contra qualquer tentativa sériade
fazer o calculo darelacéo entre custos e beneficios € a simples dificuldade
de medir muitos dos custos e beneficios associados a préticas mais
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colaborativas. Nesse sentido, um entrevistado envolvido na Estratégiapara
Aborigenes Residentes em Areas Urbanas argumentou:

“Como vocé pode medir o valor de ter umamelhor relagéo de
trabalho com as provincias e organizacdes aborigenes em decorrén-
ciade umaatuac&o mais conjunta? Como vocé pode comparar iSso
com o gue teria acontecido se 0s ministérios simplesmente conti-
nuassem a atuar isoladamente? Como vocé determinaque o tempo e
esforgos adicionais envolvidos numa atuagao mais conjuntavalem a
pena? Em algum momento, eu acho que vocé precisa acreditar no
valor de umaabordagem mais colaborativaeinvestir no que é€ neces-
sario paraque ela efetivamente aconteca. [...] Ndo haduvidade que
0S gastos governamentai s caem consideravel mente quando o governo
investe mais coordenadamente em seus programas. Ha menos dupli-
cacdo. Investindo recursos em metas comuns e coordenadas, vocé
pode produzir um impacto maior em alguns projetos do que seinves-
tisse em diversos projetos desarticulados. No entanto, como vocé
pode realmente demonstrar esses beneficios de anteméo?”

O quedeve ser enfatizado, no entanto, € a coincidénciade que
alguns catalisador es garantiram a continuidade de iniciativas
horizontais.

Quando questionados mai s detal hadamente sobre os custos em
potencial dacoordenacéo horizontal, amaioriados entrevistados afirmou que
o tempo gasto numa longa série de reunides e discussdes constituia 0 maior
custo. Como um entrevistado afirmou, “vocé consegue maior participacéo,
mais credibilidade e mais apoio paraa sua politica, mas, por outro lado, vocé
gastaum bocado de tempo antes de ver qual quer coisaacontecendo real mente”.
Um outro entrevistado afirmou que “ vocé ouve muitas pessoas que ndo tém
muito a oferecer. O maior custo € o do tempo desperdicado”.

Embora amaioriados entrevistados tenha concordado que os proces-
sos horizontai s frequentemente consomem muito tempo, nem todos acredi-
tavam que o tempo investido neles val esse a penanamaioria dos casos.
Como adiscussao anterior parece indicar, amaioria dos entrevistados
expressou a Vvisao de gue umamelhor coordenacéo levaria, em Gltimaandlise,
aintervencdes mais eficazes no campo das politicas. Por exemplo, um
entrevistado argumentou que, de modo geral, o tempo investido no inicio do
processo, parague as pessoas cheguem a confiar umas nas outras e a com-
preender os pontos de vista de outros ministérios, tende aproduzir beneficios
importantes, posteriormente, naforma de melhores programas e politicas.
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Naverdade, esse entrevistado enfatizou que as pessoas tendem aesperar
resultados rapidos, enquanto um esguema col aborativo entre muitas organi-
zagOes e envolvendo muitas questdes compl exas necessariamente requer
um longo processo.

Outros entrevistados, no entanto, pareciam mais preocupados com 0s
custos da gestao horizontal. Um deles afirmou:

“A despeito de tudo que tem sido dito sobre agest&o horizontal,
ndo ha grandes incentivos para os ministérios trabal harem sem ficar
restritos as suas fronteiras. O tempo necessario € muito maior e as
controvérsias também, e as suas opinides se diluem, porque vocé
precisaabrir mao de muitacoisa. N&o estou convencido de que
sempre valhaapenatrabalhar dessamaneira’.

Um outro apresentou argumentos pareci dos:

“ Acho que a horizontalidade esta sendo superenfatizada. Freqlen-
temente, ela consiste apenas em reunides e discussdes que, embora
agradaveis, parecem nao ter fim. No final das contas, ndo serealiza
muito. Muitos ministérios que terdo poucainfluéncia no resultado
final sdo convidados aparticipar. Acho que deveriamos adotar uma
abordagem que eu chamo de horizontalidade branda, ou seja, sO deve-
riamos aplicar aabordagem horizontal ainiciativasfocadas naneces-
sidade de eliminar problemas especificos. Nem todos seriam convi-
dados aparticipar, somente aquel es que realmente seimportam com
o problemaem questéo e precisam efetivamente participar. Se nao
for assim, namaioria dos casos gasta-se tempo demai s para pouca
acado. Horizontalidade apenas para ouvir o que todos tém a dizer ndo
valeapena’.

Por Ultimo, um entrevistado, referindo-se ao desenvolvimento do
Acordo de Vancouver, explicou:

“Num determinado momento, ocorreu-me que os custos e frus-
tracBes do acordo superavam os beneficios. Ostrés governos teriam
provavel mente implementado muitos dos mesmos programas prati-
camente com 0S mesmos recursos. A Unica diferenca € que o Minis-
tério daDiversificacdo EconémicadaRegido Oeste do Canada
provavel mente nao teriadisponibilizado os recursos adicionais que
acabou disponibilizando em fung&o do acordo formal”.

De modo geral, diversas entrevistasrevelaram que asfrustragbes e
atrasos envolvidos fazem que muitos participantes deixem de lutar por maior
coordenacéo.
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A necessidade de abrir m&o do que uma pessoatalvez considere ser a
melhor politica é outro custo em potencial mencionado por alguns dos entre-
vistados. Um servidor envolvido no desenvol vimento da Estratégiade Inova-
¢cao mencionou um exemplo de divergéncia de opinides entre 0s ministérios
do Desenvolvimento dos Recursos Humanos e da | migragéo em torno do que
deveriaser feito paraque a politicade imigracdo contribuisse para promover
ainovagdo e aprodutividade. Enquanto o Ministério do Desenvolvimento dos
Recursos Humanos considerava que aquestdo prioritariaeragarantir a
integracéo socioecondmicade imigrantes apos a sua chegada ao Canada, o
Ministério dalmigracdo insistia na necessidade de continuar aenfatizar os
esforgos de recrutamento internacional. De acordo com o entrevistado, o
Ministério do Desenvolvimento dos Recursos Humanos finalmente cedeu e
acatou o ponto de vistado Ministério dalmigracdo, parapoder contar com a
sua participacéo ativa, mas nuncadeixou de achar que essa parte da estratégia
ficou prejudicada.

Emboraamaioria dos entrevistadostenha concordado que os
processos horizontais freqlientemente consomem muito tempo, nem
todos acreditavam que o tempo investido neles valesse a pena na
maioria dos casos.

Ferramentaserecur sos

No que serefere adisponibilidade e utilidade de ferramentas para
g udar os servidores aadotar esquemas de gestao horizontal, muitos entre-
vistados também criticaram esses aspectos. Nos ultimos anos, tanto o Centro
Canadense para 0 Desenvolvimento de Gestédo como a Secretaria do Tesouro
tém produzido guias, como 0 Managing collaborative arrangements: a
guide for regional managers (Ottawa, 2003), que oferecem orientagbes e
gabaritos sobre temas como mecani smos financeiros, estratégias de comu-
nicacdo e adocumentacao de esquemas colaborativos. No entanto, alguns
entrevistados argumentaram gque, embora as ferramentas existam, elas ndo
séo bem conhecidas pela maioria dos gerentes e muitos deles relutam em
usé-las. Segundo um entrevistado, “[...] algumas ferramentas estéo dispo-
niveis, mas ndo muitas delas, ou pelo menos, com certeza, ndo em nimero
suficiente”. Diversos entrevistados também sugeriram que aindahamuito a
ser feito paratornar as ferramentas realmente acessiveis aos gerentes. Um
entrevistado argumentou que, emboraoskits de ferramentas para a gestao
horizontal paregam ser Uteis, eles ndo sdo suficientemente conhecidos ou
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faceis de serem usados por gerentes, na escala necessaria. Esse entrevistado
também citou, como exemplo, o desenvolvimento de um site comum paraum
grupo de clientes, que exigiu a elaboracdo de cinco planos comerciais sepa-
rados, um para cada ministério participante. Aindasugeriu claramente que
aindahamuito aser feito paradivulgar asferramentas disponiveis e estimu-
lar 0 seu uso em projetos horizontais.

A experiénciarecente dos projetos demonstrativos da Estratégia
paraAborigenes Residentes em Areas Urbanas também fornece algumas
provas concretas desse problema. Para preparar um relatorio provisorio
sobre esses projetos para 0 secretario, adivisdo do Gabinete do Conselho
Privado responsavel pela estratégiaentrevistou cerca de 40 gerentes de dez
diferentes ministérios envolvidos nas trés estratégias locais para aborigenes
residentes em areas urbanas. Respondendo a uma pergunta sobre a acessibi-
lidade e adequabilidade das ferramentas existentes de gestdo horizontal,
mai s de 3/4 deles disseram que as ferramentas ndo sao acessiveis. Um apoio
importante para arealizacao de mais workshops foi oferecido pela Secre-
taria do Tesouro e por outros 0rgaos, para gue o0s gerentes tomassem
conhecimento das ferramentas existentes.

Além da questdo da suadisponibilidade, aadequabilidade dasferra-
mentas existentesfoi criticada. Um entrevistado argumentou:

“Acho queorelatério elaborado pela Forca-Tarefa paraa Coor-
denacé&o de Atividades Federais nas Regidesfoi um pouco enganoso
em relacdo a essa questao [dadisponibilidade de ferramentas]. Ele
pareceu sugerir que aculturaseriao maior problema. E verdade que
jatemos muitas ferramentas, mas passar dateoriaparaaacéo pode
ser um problema. Algumas das coisas que podem ser feitas acabam
sendo mais complicadas do que deveriam ser”.

Pontos de vista semel hantes foram expressos em consultas recente-
mente realizadas com gerentes envol vidos nos projetos demonstrativos da
estratégia. Muitos gerentes entrevistados sugeriram que as ferramentas
existentes devem ser melhoradas e que seriaaindamaisimportante simplificar
0S processos existentes.

Os Termos e Condi¢des Conjuntos da Estratégia paraAborigenes
Residentes em Areas Urbanas (Joint Urban Aboriginal Strategy Termsand
Conditions) para doacdes e contribuicdes financeiras parecem oferecer um
bom exemplo das dificuldades enfrentadas para desenvolver e implementar
novas ferramentas. Embora os entrevistados tenham descrito aassinaturado
novo protocol o como etapaimportante, que facilitariaa unificagéo de recursos
e simplificaria o financiamento conjunto de projetos comunitarios, eles tam-
bém indicaram claramente que o processo necessario para desenvolver esse

61



mecanismo, em colaboracdo com a Secretaria do Tesouro, “foi longo e difi-
cil [...]". “Inicialmente, nos disseram que seriaimpossivel. Depois, qguando
insistimos no projeto, trabal hamos lentamente para concretizar aidéia. No
entanto, foi como se estivéssemos arrancando dentes’, afirmou um dos en-
trevistados. Um outro entrevistado concordou com essas observacoes e
acrescentou: “Eu acho que o fato de 0 nosso ministro e o primeiro-ministro
terem-nos apoiado solidamente em nossos esforgos para consolidar aidéia
fezumagrandediferenca’.

Além disso, o resultado final pode acabar sendo rel ativamente com-
plexo para os gerentes dos ministérios administra-los. Parapreservar aslinhas
regulares de accountability, a organizacéo financiada so precisara observar 0s
termos e as condi¢des da estratégia e apresentar apenas um relatério final.
Cadaum dos ministérios que disponibilizaram financiamentos, no entanto,
precisardavaliar o relatério final e prestar contas pel os resultados vinculados
asuaparcela de financiamento nos rel atori os sobre seus planos e prioridades.
Maisumavez, emboraa criagcdo de termos e condi¢bes comuns para a estra-
tégia seja considerada muito promissora para melhorar a coordenacéo hori-
zontal em torno dapoliticaformulada para aborigenes residentes em areas
urbanas, aexperiénciarevelaque as dificuldades praticas enfrentadas para
implementar essas ferramentas exigem investimentos substanciais em tempo e
recursos financeiros, além de compromisso duradouro.

No que se refere a questdo dos recursos, muitos dos entrevistados
enfatizaram a necessidade de se disponibilizarem recursos adequados paraa
coordenacao deiniciativas horizontais. Por exemplo, quando muitos minis-
térios estdo envolvidos em determinadainiciativa, os custos relativos a
coleta e distribuicdo de informacdes e a organizacéo de eventos, embora ndo
excessivos, podem ser volumosos e séo freqlentemente subestimados. No
entanto, um entrevistado envolvido no processo do Acordo de Vancouver
mencionou também a possi bilidade de um dilemarelacionado ao financia-
mento de uma secretariade grande porte. Ele enfatizou que, quando um tema
objeto deiniciativahorizontal passaaficar sob aresponsabilidade de uma
secretariarelativamente grande e bem financiada, ha o perigo de os minis-
térios envolvidos desvincularem-se do processo, acreditando que umanova
organizagdo horizontal assumiu aresponsabilidade por essadimensao de
seu problema politico.

O papel dos 6rgaos centrais

A analise de casos confirmou o importante papel que os 6rgaos
centrais devem desempenhar paragerar e manter uma coordenacao intermi-
nisterial mais amplaem torno de areas horizontais de politicas. A cultura
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predominante no servico publico e aatual estrutura de accountability ndo
proporcionam ambiente organizacional favoravel aamplacoordenacédo e
colaboracdo interministeriais. Conseguentemente, mesmo quando haboa
vontade por parte de alguns dirigentes-chave nos ministérios, aintervencéo
ativade 6rgdos centrais €, de modo geral, percebida como essencial. Os
orgaos centrais devem desempenhar o papel que lhes cabe em, pelo menos,
doisniveis. Elestém um papel-chave a desempenhar no estabel ecimento de
iniciativas horizontai s e devem também prestar assisténciadiretaaos
processos de colaboragdo e coordenacao.

Or g&os centrais como catalisador es
deiniciativashorizontais

Sem necessariamente rejeitar o argumento de que, teoricamente,
algumas questdesrel ativas apoliticas exigem coordenacdo mais ampla
por sua préprianatureza, muitos dos entrevistados preferiram enfatizar o
papel -chave desempenhado por érgéos centrais. Como um entrevistado
observou, “ Sejamos honestos: os servidores envolvem-se em esquemas hori-
zontais principalmente por ordem de seus chefes, e 0s proprios secretérios
executivos e seus adjuntos recebem instrucdes nesse sentido do centro”.
Um outro entrevistado argumentou que, adespeito daretéricaoficial e dos
claros sinais emitidos pelo secretario do Conselho Privado e por alguns
secretdrios executivos, ainda ha muito cinismo e ceticismo no servico
publico federal em relacéo a gestéo horizontal.

“Eu diriaque amaioriadas pessoas ndo acredita que o Poder Exe-
cutivo estejarealmente empenhado em promover esquemas de gestao
horizontal. A proposta € vistacomo ‘ modismo’, que logo desapare-
cera, e muita gente acha que os dirigentes nos escal es mais altos
n&o esperam realmente que esquemas dessa natureza sejam imple-
mentados na pratica. Na minha opini&o, amenos que tenhamos algum
tipo de big bang, alguma medida mais drastica que sinalize a serie-
dade das intencdes nesse campo, ndo teremos qual quer progresso
significativo.”

Os casos examinados neste estudo certamente servem paraenfatizar
o papel crucial que 6rgdos centrais, particularmente o Gabinete do Conselho
Privado, devem desempenhar paraqueiniciativas horizontais decolem efetiva-
mente. Por exempl o, a despeito da necessariaadocéo de abordagem horizontal
parapromover apoliticadainovacdo, as experiéncias maisamplas de coorde-
nagdo interministerial resultaram claramente do fato de o Gabinete do
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Conselho Privado ter usado a sua autoridade paradizer ao Ministério do
Desenvolvimento dos Recursos Humanos e ao Ministério dalndustria que

el es precisavam trabal har juntos e com outros ministérios. Damesmamanei-
ra, no caso da Estratégia paraAborigenes Residentes em Areas Urbanas, 0
impulso original foi diretamente proporcionado por ministros e, na suafase
mais recente, o envolvimento direto do secretério do Conselho Privado para
fazer que ministérios trabalhassem juntos foi visto como elemento importan-
te do processo.

Naverdade, mesmo apos os estégiosiniciais, amaioriados entrevis-
tados enfatizou a crucial importanciadalideranca de 6rg&os centrais paraque
qual quer esquema de coordenacéo interministerial possa ser bem-sucedido.
Um entrevistado descreveu a situagao da seguinte maneira:

“Podemos convidar outros ministérios a apresentar seus comen-
tarios sobre as nossas propostas de politicas e perguntar-lhes o que,
nasuaopiniao, deve ser feito. No final das contas, no entanto, o
trabalho horizontal exigira, namaioriados casos, decisdes dificeis
em relagc&o ao que estaria autorizado ou apoiado e ao que poderia ser
levado adiante. Os ministérios ndo podem tomar essas decisdes por
conta propria. Os 6rgéos centrais precisam participar do processo,
porgue eles € que tém a autoridade necessaria paraforcar aadocéo
dealgum tipo deresolucao”.

Um outro entrevistado argumentou que uma“[...] liderancaforte por
parte de 6rgdos centrais é crucial, e contar com o apoio de um secretério
executivo de peso pode também fazer umagrande diferenca’ . Um entrevistado
da Secretaria do Tesouro também enfatizou o papel -chave desempenhado por
Orgdos centrais. Passando em revista o desenvolvimento de umainiciativa ho-
rizontal que esse entrevistado considerou bem-sucedida, ele salientou que o
ministério responsavel contou com o apoio da Secretaria do Tesouro para
ajuda-l1o nacoordenagdo das discussdes interministeriais, sem o qual alguns
dos ministérios envolvidos simplesmente se recusariam a colaborar. No caso
das mudancgas climaticas, um entrevistado salientou que o Ministério do
Meio Ambiente e 0 Ministério dos Recursos Naturaistiveram dificuldades
paraexercer aliderancanecessaria, porque “[...] eram apenas ministérios
setoriais como todos os demais”.

A andlise de casos confirmou o importante papel que os 6rgaos
centraisdevem desempenhar paragerar e manter coor denacao
interministerial mais ampla em torno de éreas horizontais de
politicas.
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A capacidade coordenadorado centro

Embora os entrevistados tenham concordado amplamente que os
orgaos centraistém papel importante adesempenhar na coordenagéo
interministerial, seus pontos de vistando coincidiram em relagdo anatureza
de seu papel e a sua capacidade de desempenhé&-10. Naverdade, em alguns dos
estudos de caso, 0s entrevistados criticaram bastante o desempenho de
orgaos centrais. Um entrevistado criticou particularmente a abordagem
adotada pel os dirigentes do Gabinete do Conselho Privado em relacdo a
coordenacao horizontal, descrevendo-a da seguinte maneira:

“como se eles dissessem ‘ esperamos que 0s ministérios facam [a
coordenacao horizontal]. Se posteriormente acharmos que el es n&o
fizeram um bom trabalho, nés [ cancelaremos seu projeto]’. Mas eles
n&o os g udam ativamente afazer um bom trabalho”.

Referindo-se ao desenvolvimento da Estratégia de Inovagédo, outro
entrevistado culpou o Gabinete do Conselho Privado e o Ministério das
Financas pelamaioriadas dificuldades enfrentadas naquelainiciativa:

“No trabal ho pratico, sentimos uma auséncia quase total de apoio
eliderancado centro. [...] O Ministério das Financgas e 0 Gabinete do
Conselho Privado ficaram preocupados, num determinado momento,
com a possibilidade de a estratégia estar-se transformando numalista
de desgjosimpossiveis, mas eles ndo fizeram nada para que as coisas
transcorressem de outramaneira’.

Em grande parte, as discussdes em torno do papel dos érgéos
centrai s concentraram-se na sua capaci dade de coordenacéo e na distingdo
entre o processo e a esséncia da coordenacédo horizontal. Alguns dos entre-
vistados de ministérios setoriai s argumentaram gque os 6rgaos centrais ndo
conseguiriam fazer um bom trabal ho na area da coordenacéo de politicase
programas, a menos que estivessem dispostos a se envolver maiscom a
substanciadas questdes. Sobre esse assunto, um entrevistado observou:

“Para desempenhar um papel eficaz de mediacao entre ministérios
envolvidos em debates em torno de politicas ou para questiona-1os
no sentido de que coordenem as suas pol iticas da melhor maneira
possivel, ou mesmo paradesempenhar umafuncéo de arbitragem,
eu acho que os ministérios precisam ser mais profundamente envol-
vidos na substancia e no contetdo das questfes. O Gabinete do
Conselho Privado e a Secretaria do Tesouro freqlentemente se
recusam a‘sujar asmaos com asubstancia das questdes ou simples-
mente ndo tém a capacidade necessaria parafazer isso”.
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Posteriormente, ele afirmou o seguinte:

“Eu acho que os 6rgdos centrai s deveriam sel ecionar umas poucas
guestdes que o governo considere de alta prioridade e em relacdo as
guais eles desejem pressionar por umamaior coordenagao horizon-
tal. E elesdeveriam investir no desenvolvimento da capacidade
necessaria para se envolver mais profundamente nos debates substan-
tivos. Para esse fim, eles provavel mente precisariam trazer pessoas
dotadas dos conhecimentos necessarios dos ministérios ou obter
algumaajudaexterna. Mas, setivessem maior capacidade delidar
com a substancia das questdes, eles valorizariam mais 0 processo
de coordenagéo”.

A limitada capacidade de o Gabinete do Consel ho Privado garantir
uma coordenacéo solida pdde também ser claramente percebidano caso da
Estratégia paraAborigenes Residentes em Areas Urbanas. Como salientado
na secao anterior, logo apds o Conselho de Ministros ter aprovado a estra-
tégiaem 1997, a secretaria da estratégia percebeu claramente que elando
teriaa capacidade de coordenar estratégias urbanas especificas eficazmente.
A suafaltade presenca organizacional nas regides obrigou-aarecorrer aos
consel hos regionais federais, os quais, embora constituissem féruns impor-
tantes para discussdes, também ndo tinham oS recursos necessarios para
coordenar as atividades. Consequentemente, tanto no periodo inicial daestra-
tégia como no caso mais recente dos projetos piloto, o Gabinete do Conse-
Iho Privado precisou designar os ministérios da Diversificagdo Econdmica
daRegido Oeste e do Desenvol vimento dos Recursos Humanos paraassumir
aliderancadaestratégia. Além disso, nos primeiros anos da estratégia, pare-
ciaque aautoridade de umasecretaria do Gabinete do Conselho Privado ndo
erasuficiente paragerar umacoordenacao adequadano campo. A faltade
financiamento especificamente dedicado aestratégialogo foi identificada
como ponto fraco. Na segunda fase da estratégia, o interlocutor federal junto
aDivisdo paraos Métis e Indigenas ndo I nscritos do Gabinete do Conselho
Privado usara o financiamento exclusivo concedido pelo Conselho de Minis-
tros para estimular ministérios a colaborar uns com os outros em projetos
conjuntos no contexto das diferentes estratégias urbanas envolvidas. Os
recursos da estratégia constituiréo, principal mente, uma espécie de capital
inicial e muitos projetos exigirdo que os ministérios disponibilizem recursos
adicionais de seus proprios orcamentos paragarantir aimplementacéo de
projetos selecionados. De modo geral, as mudancgasintroduzidas na
abordagem da estratégia parecem ter sido motivadas, principal mente, por
preocupacdes com afaltade capacidade anterior.

Os entrevistados também salientaram, em algumas ocasi 6es,
gue a perspectiva do Conselho de Ministros e dos 6rgédos centrais era
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demasiadamente focada nos aspectos operacionais simplesmente. Um
servidor de um érgéo central afirmou:

“Os comités do Conselho de Ministros so se concentram no
processo das negociacdes. Eles discutem solicitacdes especificas
sem compreender adequadamente como os programas ministeriais
propostos interagirdo com outros programas existentes, para satis-
fazer grandes prioridades comuns. Os memorandos que eles enviam
ao Conselho de Ministros fazem referéncias passageiras ao Discurso
do Trono e aconsultas interministeriais, mas ndo consideram, com a
devidaseriedade, as estratégias interministeriai s necessarias paraa
consecucao de objetivos governamentais essenciais’.

Seguindo amesmalinhade argumentacéo, um outro entrevistado
de um ministério setorial declarou: “ Francamente, o Gabinete do Conselho
Privado analisa e questiona as questdes encaminhadas a ele sem umaviséao
adequadadelongo prazo”. Um outro dirigente argumentou que o Gabinete do
Conselho Privado so parece ter a capacidade de garantir umacoordenacéo
interministerial eficaz, quando o governo sevé diante de umacrise que exige
resposta coordenada imediata. Em relagcdo a questdes correntes e a objetivos
de prazo maislongo, ele parece ndo ter capacidade de coordenacéo suficiente.

De modo geral, nas discussdes havidas com os entrevistados sobre o
papel dos orgaos centrais e a sua capacidade de coordenacao, eles enfatizaram
o fato de que, embora a autoridade desses 6rgaos seja geralmente considerada
impulsionadora-chave dagest&o horizontal, amaneira pelaqual essaautoridade
tem sido usada na praticanéo garantiu, até o presente momento, o nivel espe-
rado de coordenagéo interministerial em torno das principais questdes hori-
zontais rel acionadas a politicas que o pais precisa equacionar. No que serefere
aoutros recursos essenciais, como financiamentos adequados, capacidade
organizacional suficiente e adisponibilidade de especialistas, os entrevistados
acreditam que os 6rgéos centrais, principalmente o Gabinete do Conselho
Privado, ndo tém conseguido disponibilizé-1os em muitos casos.

Accountability

As nossas entrevistas sugerem que barreiras culturais e asatuais
praticas de accountability contribuem paragerar as dificuldades que estéo
sendo enfrentadas atualmente. A maioriados entrevistados acredita que os
tradicionai s mecanismos verticais de accountability geram ambiente preju-
dicial ao trabalho horizontal. Mesmo quando solugbes administrativas estéo
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disponiveis paragarantir gue um esquema col aborativo ndo deixe de observar
requisitos necessarios de accountability, as praticas tradicionais reforcam a
visdo de que, essencialmente, os servidores s6 devem prestar contas por
areas especificamente sob a responsabilidade de seus ministérios. Nesse
sentido, um entrevistado argumentou:

“ As pessoas simplesmente ndo tém umavisdo corporativano
servico publico. N&o existe a consciénciade que elas deveriam
prestar muita atencéo no que estd acontecendo fora de seus pro-
gramas e muito menos de que deveriam contribuir muito mais para
garantir resultados positivos forade suas areasimediatas de atuacao.
As estruturas de accountability ndo geram incentivos para gue i Sso
aconteca’.

Sem deixar de reconhecer aimportancia dos mecanismostradicionais
de accountability e como seriadificil e problematico muda-1os, alguns entre-
vistados argumentaram que ha muito aser feito paraestimular aadocéo de
esquemas de accountability por resultados horizontais. Referindo-se a
préti cas adotadas pel o governo deAlberta, dois entrevistados enfatizaram a
necessidade deincluir, explicitamente, objetivos horizontai s nos contratos de
desempenho dos dirigentes, parague aefetiva consecucado de resultadostorne-
serequisito parao recebimento de parte de suaremuneracdo. A designacao de
um ministério responsavel por iniciativahorizontal também foi descritacomo
passo essencial, emboralimitado, para garantir maior accountability por ini-
ciativas dessa natureza. No entanto, também foi enfati zado que essa responsa-
bilidade deve ser acompanhada daalocagao de recursos suficientes parao
desenvolvimento e aimplementacdo deiniciativas horizontais. A autoridade e
0S recursos necessari os devem estar vinculados auma accountability adequada
pel os resultados.

No que se refere as restri¢des observadas na atual estruturade
accountability, ndo surpreendeu que muitos entrevistados tivessem afirmado
gue 0s O0rgdos centrai s contribuem para gerar algumas das dificuldades
identificadas. Nas palavras de um entrevistado,

“A Secretariado Tesouro ainda € muito resistente. Todos falamos
sobre a necessi dade da gest&o horizontal, mas, quando chegaahora
deimplementé-lanapratica, sempre sdo citadasinimeras razdes para
justificar por que elando seriapossivel. Hatambém muitarigidez.
Precisamos ser mais flexiveis em nossa maneira de pensar”.

Outro entrevistado, envolvido no caso do Acordo de Vancouver,
também criticou afato de os ministérios estarem recebendo sinais confusos
da Secretariado Tesouro. Enquanto adivisao da secretariaresponsavel pelos
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consel hos regionais federai s apoia esquemas colaborativos e estimulaa
adocéo de préticas mais flexiveis de accountability, outras divisdes insistem
em manter controles muito rigidos sobre o uso de recursos. Diversos entre-
vistados também mencionaram o impacto das controvérsias em torno das
doac0es e contribuicdes do Ministério do Desenvolvimento dos Recursos
Humanos como fator que contribuiu parainterpretacdo estreitaerigidadas
regras de accountability tanto por parte da Secretaria do Tesouro como dos
ministérios setoriais.

Emboramuitos entrevistados tenham criticado a Secretariado
Tesouro, alguns deles também acreditam que ela esta cadavez mais cons-
ciente da necessidade de atuar mais eficientemente parafacilitar a coorde-
nacao interministerial de politicas. Ndo ha davidade que, no ano passado, a
Secretaria do Tesouro demonstrou alto nivel deinteresse na gestéo horizontal
e chegou alancar algumasiniciativas nessaarea. No espago de um ano,
elafez quatro avaliagfes horizontais de gastos em areas como as da biotec-
nologiae dasegurancapublica, paraidentificar até que ponto os gastos com
programas poderia ser mais bem coordenados nesses setores. A secretaria
também esta envol vidaem exercicios de col eta de dados destinada amelhorar
as informagcdes disponiveis para processos decisorios em algumas areas
horizontais de politicas, como aadministracéo e a protecéo de sistemas de
abastecimento de dgua. Essa col etade dados sera particularmente Gtil para
gjudar o trabalho do Comité Coordenador de Secretari os-Executivos Para
o Meio Ambiente e o Desenvolvimento Sustentavel (Coordinating Committer
of Deputy Ministers on the Environment and Sustai nable Development) e
ajudara arebater as criticas do comissario, de que as informagfes anterior-
mente disponiveis eram insuficientes.

Mesmo quando solugbes administrativas estdo disponiveis para
garantir que um esquema colabor ativo nao deixe de observar requi-
sitos necessarios de accountability, as praticas tradicionais refor-
cam a visdo de que, essencialmente, os servidores sO devem prestar
contas por areas especificamente sob a responsabilidade de seus
ministérios.

Por dltimo, e 0 que talvez seja maisimportante, a Secretaria do
Tesouro estd mai s presente na coordenacao ativade algumasiniciativas que
exigem definicéo horizontal de politicas. Como visto na descricdo do caso,
elatem assistido com mais intensidade a coordenacgéo de esforgos intermi-
nisteriais em torno das mudancas climaticas. Por meio de umasérie de
reuniGesinterministeriais, a secretaria esta ajudando adesenvolver estratégia
comum gue garanta prestacéo adequada de contas pel os resultados al cangados
nessa area. Elaesta, particularmente, tentando al cancar consenso em torno
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de definicdes comuns de resultados e desenvolver estratégiaintegrada de
prestacéo de contas.

Esses esfor¢os sao particularmente importantes. Como observado
anteriormente, a Secretaria de Mudangas Climéticasfoi criticada pelo
auditor geral e pelo comissario do Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel, em 2001, pelo que eles consideraram ser praticas ineficazes
de accountability. No mesmo ano, o comissario do Meio Ambiente e Desen-
volvimento Sustentével também fez a observacao critica de que o processo
de prestacéo de contas ao Parlamento por acdes na &rea das mudancas climéa-
ticas era fragmentado e os respectivos relatorios perdiam-se no meio das
informacdes fornecidas pel os dois ministérios, em razéo do processo das
estimativas. Segundo 0 comissario, 0S ministérios e a secretariadeveriam
elaborar para o Parlamento relatorios consolidados sobre as atividades do
Fundo de Acdo paraMudancas Climaticas. A secretaria, por suavez, argumen-
tou que a estrutura de accountability e as regulacdes da Secretaria do Tesouro
geravam dificuldades para prestacéo de contas adequada sobre projetos hori-
zontai s ao Parlamento.

A Secretariado Tesouro também esta desempenhando papel maisativo
no contexto da Estruturada PoliticaAgricola (Agriculture Policy Framework —
AGF), nesse caso assistindo o Ministério daAgriculturae dosAgro-Alimentos
do Canadé (Agriculture and Agri-Food Canada—AAFC), que éresponsavel por
essa estrutura, nacoordenagdo dainiciativa. A Estruturada PoliticaAgricola
€@umainiciativahorizontal que envolve diversos ministérios e tem algum
impacto sobre aagriculturae paraaqual o Ministério daAgriculturae dos
Agro-Alimentos alocou financiamento exclusivo. Esse ministério é respon-
savel por canalizar financiamentos para outros ministérios no contexto dessa
estratégia, que envolvetodo o governo. A assisténciada Secretariado Tesouro
tem por finalidade garantir que os ministérios participantes demonstrem que
estao progredindo naconsecucao dos objetivos acordados, paracontinuarem a
receber seusfinanciamentos no ambito dainiciativahorizontal. Como um
entrevistado observou,

“Elagjudaamanter os ministérios permanentemente alertas paraa
necessi dade de mostrar resultados e, nesse particular, a nossa autori-
dade é maior que ado Ministério daAgricultura, que seraconsidera-
do por outros apenas como mais um ministério setorial”.

Nos casos das mudancas climaticas e da estruturaagricol a, a secretaria
esta desempenhando papel mais ativo do que, no passado, na coordenacdo de
iniciativas horizontais. Como um dirigente da Secretariado Tesouro obser-
vou: “Acredito que isso represente umaimportante mudancana pratica—
além de estarmos desempenhando papel mais ativo, a escala de nossos esfor-
cosfoi ampliada’.
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L icOes e recomendacoes

Umaimportante questdo |evantadanaavaliagdo das quatro iniciativas
horizontais citadas neste estudo, particularmente no decorrer das entrevistas
com pessoas envolvidas nesses exercicios, diz respeito ao papel crucial que
esta sendo ou deve ser desempenhado pel os 6rgéos centrais. Uma percepcao
comum € a de que 6rgdos como o Gabinete do Conselho Privado e a Secre-
tariado Tesouro tém papel crucial adesempenhar paradar inicio aprojetos
horizontais, arbitrar questfes entre ministérios participantes quando um
deles enfrenta dificuldades, montar estruturas que permitam aos ministérios
trabalharem juntos e determinar o formato do resultado final.

E amplamente reconhecido que um 6rg&o como o Gabinete do
Conselho Privado deve ser responsavel por definir aagendade politicasdo
governo e operacionalizé-la e tem papel legitimo adesempenhar nesse con-
texto. Essaagenda, que abrange, cadavez mais, questdes de natureza horizontal
é efetivada por meio da definicdo de mandatos especificos e de solicitactes
para que dois ou mais ministériostrabalhem juntos para al cancar resultados
nessas areas horizontais de politicas, sejam elas rel acionadas amudancas
climéti cas ou ainovagdes consideradas necessérias. E também reconhecido
gue a Secretariado Tesouro, por exemplo, deve assumir aresponsabilidade de
garantir aintegridade e probidade do sistemade gest&o financeirado governo.

A0 mesmo tempo, observou-se preocupacao de que, umavez
iniciadas essas iniciativas horizontais, 6rgdos como o Gabinete do Conselho
Privado possam néo ter a capacidade de administré-las, apoié-las ou
monitora-1as. Entre outras coisas, observou-se que o Gabinete do Conselho
Privado parece nao ter a capacidade necessaria parafazer que os ministérios
envolvam-se significativamente na substancia das questoes abordadas e que o
Conselho de Ministros e seus comités simplesmente tendem a enfocar de
forma demasi ada os aspectos operacionais. A falta de apoio e orientagéo por
um lado e, a ocorréncia de intervengdes repentinas por outro — como as
mencionadas por servidores dos ministérios dalndustriae do Desenvolvi-
mento dos Recursos Humanos no caso da Estratégia de Inovacéo, quando o
Gabinete do Conselho Privado interrompeu subitamente o processo intermi-
nisterial —, foram descritas por participantes de ambos os ministérios como
ilustrativas do comportamento contraditorio e arbitrério de 6rgéos centrais
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em relacéo a gestdo horizontal e apoliticas de modo geral. Resumindo, fo-
ram mencionados problemas importantes rel acionados a natureza dalideran-
ca exercidapor orgaos centrais. Além disso, embora existam outros fatores
importantes a serem considerados, aquestdo dalideranca central geraduivi-
das em relacéo a capacidade geral de o governo do Canadalidar eficazmente
com questoes horizontais.

Essas percepcdes e outras reclamacdes especificas sugerem que a
fungdo do Gabinete do Conselho Privado e da Secretaria do Tesouro no con-
texto de questdes horizontais deve ser amplamente reformulada. Ao mesmo
tempo, no entanto, ha mais do que uma pitada de verdade no comentério feito
por um funcionario da Secretaria do Tesouro, de que 0s ministérios setoriais
tendem aver o0s 6rgdos centrais como fonte de todos os problemas e que é
muito facil culpa-1os pelaincapaci dade de alguns ministérios trabalharem
juntos. Além disso, € importante lembrar que os 6rgdos centrais, como enti-
dades coordenadoras, enfrentam diferentes restri¢cdes para adquirir e admi-
nistrar os recursos humanos de alto nivel necessarios para garantir 0 SUCESSO
dediferentesiniciativas horizontais. Alguns servidores da Secretariado
Tesouro observaram, por exemplo, que seria quase impossivel garantir a
participacdo ativa de seus superiores nas inimeras reunides de comités
interministeriais realizadas praticamente todos os dias.

Eles podem ter analistas presentes nessas reunides, mas ndo tém a
autoridade necessaria paratomar decisoes, tipicamente, eles sd podem relatar
0S seus resultados aos seus superiores na Secretaria do Tesouro. Para que esta
pudesse envolver-se mais profundamente na gestéo e no processo decisorio de
comités horizontais, serianecessario duplicar ou mesmo triplicar o seu quadro
de funcionarios graduados, com todos os custos e problemas de gestdo que
esse quadro ampliado acarretaria.

Por ultimo, como sugerido por comentarios feitos em relacdo a
tomada col etiva de decisdes por parte de ministros, observa-se claramente que
o papel limitado e mesmo desastrado dos érgados centrais reflete, em Ultima
andlise, o dilemaenfrentado por dirigentes do Poder Executivo, principalmente
do Conselho de Ministros e de seus comités, paraadministrar agendas hori-
zontais. Em, pelo menos, dois dos casos examinados neste estudo, observou-se
claramente que ocorrem sérios conflitos entre os ministros em torno dos
objetivos, dagestéo e daautoriade projetos horizontais. Quanto as reclama-
¢des de que 0s ministérios ndo estariam cooperando uns com os outros plena-
mente ou de que ndo estariam dispostos aapoiar determinadasiniciativas, esse
fato pode refletir, em parte, as preferéncias de ministros, do Conselho de
Ministros e até mesmo do L egislativo. Em outras palavras, poder-se afirmar
que, haauséncianado apenas de apoio politico, mastambém de lideranca poli-
tica, 0 Gabinete do Conselho Privado, por exemplo, ficalimitado naacéo de
apoiar iniciativashorizontais.
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Umaimportante questédo levantada pela avaliacao dasquatro
Iniciativas horizontais citadas neste estudo, particularmente no
decorrer das entrevistas com pessoas envolvidas nesses exer cicios,
diz respeito ao papel crucial que esta sendo ou deve ser desempe-
nhado pelos 6r géos centrais.

LicOes

Podemos extrair dois tipos de licbes deste estudo: licdes gerais,
coletivamente aplicaveis atodas asiniciativas horizontais; elicdes aplicaveis
aos Orgaos centrais.

Aspectos gerais

Comecando com as li¢Oes gerais, 0 primeiro aspecto a ser salientado
€ que o trabalho horizontal constitui atividade que exige muito dos que se
envolvem nele. Ele consome muito tempo, principalmente dos servidores, e
aumenta muito o volume de documentos e rel atorios necessarios. A despeito
do grau de necessidade de atacar questdes horizontais consideradas cruciais
paraaagendado governo, nenhuma organizagdo ou grupo de 6rgdos deve
embarcar nessa empreitada sem considerar, cuidadosamente, todas as suas
implicacdes e todos 0s seus custos anteci padamente. Governos tipicos so
usam meios horizontai s pararesolver problemas, quando essa € alnica
alternativa. Os governos raramente se déo ao luxo de comparar os custos e
beneficios de abordagem horizontal como os de abordagem néo horizontal,
ou seja, de designar um s6 ministério ou 6rgdo paraassumir determinada
iniciativa. No entanto, a natureza abrangente de questdes, como afaltade
moradias ou o0 aguecimento global, esta cadavez maislevando governosa
solicitarem a diversos ministérios que trabalhem juntos, em bases coopera-
tivas, paraatacar os problemas que essas questdes acarretam. 1 sso néo signi-
ficaque arelacéo custo-beneficio dessasiniciativas ndo deva ser conside-
rada. Ainda éimportante questionar se os custos envolvidos em determinado
projeto produziréo beneficios que osjustificam. Uma das observacoes € que
haumatendénciageral de subestimar os custos do trabalho horizontal, parti-
cularmente os relativos ao tempo adicional que ele acarreta para os servidores
e ao impacto que pode ter sobre outros programas e projetos, que podem
passar areceber menos atencéo. Emboraa Secretaria do Tesouro, por
exempl o, tenha produzido diretrizes e publicagdes sobre “li¢cdes aprendidas’
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(por exemplo, CanaDA, 2003a), parafacilitar a gestdo de projetos no futuro,
todos os projetos horizontais tém complexidades proprias e singulares. Além
disso, adespeito da atual disponibilidade de protocol os que permitem o
estabel ecimento de fundos interministeriais comuns ou a producao de um
relatorio Unico, ainda ha grandes obstacul os a serem superados e muitos
documentos a serem produzidos, como relatorios e balancetes, que precisam
ser avaliados ndo por um, mas por muitos ministérios.

Embora o refréo atual seja de que os ministérios e outros 6rgaos
precisam pensar horizontal mente o tempo todo, recomendar-se-ia que apenas
sejam adotados mecani smos horizontai s apos serem criteriosamente avaliados
e seus custos, devidamente estimados. Com isso, nao queremos desestimular
aadocao de esguemas horizontais, e, sim, enfatizar aimportanciade analisar
as oportunidades, ou asua necessidade, cuidadosamente e desenvolver planos
adequados paradiversas contingéncias, Como atrasos nos cronogramas e con-
cessoes dificeis, de modo que a probabilidade de sucesso desses esquemas
sejamuito maior. Ao mesmo tempo, embora seja necessario fazer uma
avaliacdo dos custos e beneficios, a maioria dos projetos horizontais enfren-
taré sérios problemas paramensuré-los. E quase obrigatério adotar uma pos-
turamuito maisflexivel em relacéo a medicéo de resultados e custos, parti-
cularmente. Em, pelo menos, trés dos estudos de caso, 0s participantes
enfatizaram os problemas envolvidos na defini¢céo de medidas adequadas e
como alguns resultados avaliados — melhores relages de trabalho com
governos provinciais, por exemplo —nao podem ser diretamente mensurados.

A segundalicédo € que a gestdo de politicas e operacdes sempre exige
equilibrio adequado entre interesses e objetivos conflitantes.

Além disso, de Aucoin aWildavsky, diversos autorestém salientado
anatureza paradoxal das atividades organizacionais, no ambito dasquais
gualquer ag&o sempre gerareacdes imprevistas, e os desdobramentos ou
solugBes podem muito bem ser contrarios ao que aintuiGao sugeriria
(Aucolin, 1990; WiLbAvsky, 1979). Essas observagdestalvez sejam até mais
aplicaveisagestéo horizontal.

Para resumir, pelo menos dois mitos precisam ser desfeitos. o mito
de que a horizontalidade economiza tempo erecursose o de que ela
funciona melhor quando ha convergéncia entre os ministérios
envolvidos.

No caso do A cordo de Vancouver, observou-se o dilemade manter
equilibrio adequado entre ter uma secretaria com recursos suficientes para
funcionar adequadamente e, a0 mesmo tempo, fazer que elaatuasse de modo
suficientemente moderado para ndo fazer os ministérios partici pantes
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pensarem que ndo teriam mais aresponsabilidade direta de trabal har horizon-
talmente. Como observado, um forte compromisso em relagéo a um projeto
horizontal naformade uma secretariabem equipada pode acabar ndo incen-
tivando os ministérios atrabal harem, horizontal mente.

No caso do Plano de Acdo paraMudancas Climéticas e da Secretaria
de Mudancas Climaticas, a concordancia entre os dois ministérios respon-
saveis — 0s ministérios dos Recursos Naturais e do Meio Ambiente — sobre a
necessidade de agir nessa area e em torno dos valores e premissas basicos
estipulados para essa agao acabou, haverdade, contribuindo paragerar mais
tensdes entre eles. O Ministério do Meio Ambiente, particularmente, achou
gue o Ministério dos Recursos Naturais estavainvadindo o seu espaco e
assumindo responsabilidades que eram suas por direito. A li¢&o, nesse caso,
€ gue umaaparente concordancia pode dificultar acooperacdo ao invésde
facilita-la e que as estratégias adotadas numarel acdo cooperativa precisam
considerar dindmicas desse tipo em consideragéo.

Para resumir, pelo menos dois mitos precisam ser desfeitos. a
horizontalidade economizatempo e recursos e elafuncionamel hor quando
ha convergéncia entre os ministérios envolvidos. Asverificagdesindicam
gue, em projetos de largaescala, o trabalho horizontal freglientemente exige
financiamentos adicionais e que ministérios trabalhando no mesmo espaco
politico podem acabar competindo entre si, ao invés de cooperarem uns com
0S outros.

Orgaoscentrais

No que se refere aos 6rgdos centrais, € 6bvio que sua presencaé
necessariaem todas as fases de umainiciativahorizontal, sejanamontagem de
suaestruturabésica, no lancamento, naimplementacéo, na prestacdo de apoio
continuo aelaou no monitoramento. Em qual quer projeto horizontal, € extre-
mamente raro que todos 0s parceiros sejam ou continuem sendo participantes
iguaisao longo de todo o seu ciclo de vida. Tipicamente, um ministério assume
aliderangaou torna-se o ator ou o pioneiro principal do projeto. No caso do
Acordo de Vancouver, esse papel foi claramente desempenhado pelo Minis-
tério daDiversificacdo EcondmicadaRegido Oeste do Canada. A iniciativados
sem-teto, um caso ndo examinado neste estudo, mas frequientemente citado
como iniciativabem-sucedida, foi quase que exclusivamente administradapelo
Ministério do Desenvolvimento dos Recursos Humanos. No caso da Secretaria
de Mudancas Climéticas, a sua autoridade parece ser altamente circunscrita,
enguanto o control e da programacao e implementacdo do projeto é firmemente
exercido pelos dois principais ministérios — Recursos Naturais e Meio
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Ambiente. Simplesmente fazer que um ministério assumaaliderancaou sgao
principal responsavel por umainiciativapode, no entanto, ser insuficiente. Em
Muitos casos, 0 apoio e, acimade tudo, a autoridade dos 6rgdos centrais podem
ser necessarios. Cita-se 0 exemplo do Ministério daAgriculturae dosAgro-
Alimentos do Canada, que e responsavel por canalizar financiamentos para
iniciativas agricol as para outros ministérios, como mecanismo de implemen-
tacdo de estratégia adotada para essadrea, que envolvetodo o governo. No
entanto, a autoridade desse ministério apenas ndo foi suficiente para manter
osdemais ministériosenvolvidos*“nalinha’. A Secretariado Tesouro desempe-
nha o papel crucial de fazer que esses ministérios confirmem o progresso
alcancado em relacdo a objetivos declarados, para poderem receber outros
financiamentos. Cita-se também o papel desempenhado pela Secretariado
Tesouro na coordenacdo de esfor¢os ministeriais no contexto das mudancas
climaticas, principa mente no que se refere ao desenvol vimento de estrutura
adequadade accountability. Embora o Gabinete do Conselho Privado tenha
sido criticado por suasintervencdes na Estratégia de Inovagdo, o Gabinete do
Primeiro-Ministro foi elogiado por suas contribuicdes diligentes, “ solidas e
Uteis” ao processo. E 6bvio que o papel desempenhado pel os diferentes 6rgdos
centraisvariaconsideravel mente. No entanto, poucos duvidam de que sua
presenca pode ser produtiva, quando ndo absol utamente necesséria. A questéo

€ aformaque essa presencadeve assumir.

Recomendacoes
Orgéos centrais

Nesta secéo, enfocar-se-a principal mente o Gabinete do Conselho
Privado, umavez que ele é 0 6rgdo responsavel peloinicio dasiniciativas
horizontaisimportantes e pela defini¢do de mandatos para elas. No caso da
Secretaria do Tesouro, as suasiniciativas em &reas de politicas horizontais —
areas como adaavaliacado de despesas e de medidas paramelhorar asinfor-
mac0oes disponiveis adecisores, inclusive parlamentares — envolvem direta-
mente algumas das preocupacdes mencionadas em relacdo ao seu apoio a
gest&o horizontal. No geral, embora as expectativas e demandas de minis-
térios setoriais por maior flexibilidade e apoio por parte de 6érgéos centrais,
no contexto de questdes horizontais, possam ser irreais, haindicacdes claras
de que os 6rgaos centrais precisam assumir maior titularidade e responsa-
bilidade pelos resultados de iniciativas horizontais. Ndo é suficiente que eles
se responsabilizem apenas pela coordenacéo de esforgos, deixando arespon-
sabilidade pel os resultados nas médos de ministérios setoriais. Pode-se
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afirmar que o mandato, aestrutura, a orientacao e acoordenacao influenciam,
de diferentes maneiras, os resultados.

Partindo da premissa de que os 0rgaos centrais, particularmente o
Gabinete do Conselho Privado, precisam assumir papel maisativo no contexto
de projetos horizontais, ha trés &reas em que melhorias poderiam ser intro-
duzidas, paragarantir melhor gestdo desses projetos: mandatos, autoridade e
estrutura de apresentacdo de relatérios e apoio permanente. No processo de
definir mandatos para qual quer iniciativa, éimportante definir mais detal ha-
damente o que se espera que os ministérios facam, particularmente em rela-
cao a substanciadas questdes envolvidas e aos produtos que devem gerar.

Por exemplo, acartade um mandato deve indicar claramente a autoridade que
0S ministérios ou novas estruturas especificamente montadas paraadminis-
trar umainiciativahorizontal exercerdo. Hatambém a questéo daautoridade e
daestrutura de apresentacéo de relatérios. A Secretariade Mudancas Clima-
ticas, por exemplo, cujo chefe elaborava relatorios para os secretérios
executivos dos ministérios envolvidos, mas ndo se mantinhaem contato com
aequipe administrativa de nenhum deles, foi considerada elo fraco no con-
texto dainiciativadas mudancas climaticas. A possibilidade de haver secre-
tarias chefiadas por secretarios executivos prestando contas diretamente ao
Secretério do Conselho Privado deve ser seriamente considerada. O nimero
desses esquemas deve ser limitado —talvez ndo mais de trés ou quatro de
cadavez — e eles devem ser reservados para questdes horizontais conside-
radas ef etivamente cruciais paraaagendado governo. A utilizagcdo de unida-
desvinculadas ao Conselho de Ministros paralidar com “agdes conjuntas’, a
exemplo do que ocorre no Reino Unido, seriaoutra possibilidade. Essas
unidades poderiam substituir ou ser acrescentadas a frageis secretarias
separadas do Escritério do Conselho Privado. Essas unidades seriam respon-
saveis por gerir ndo apenas os esforcos de ministérios setoriais, mas também
os comités ministeriais responsaveis pelas areas “vinculadas’ em questéo
(MARINETTO, 2003).

No que serefere a necessidade de apoio permanente, essa questéo
parece envolver trés &reas. substanciadas politicas, procedimentos financeiros
e administrativos e estruturas de accountability. Embora existam limites bem
claros para a quantidade de especialistas em politicas que 6érgaos, como o
Gabinete do Conselho Privado, o Gabinete do Primeiro-Ministro e a Secre-
tariado Tesouro, podem disponibilizar paralidar com questdes horizontais
complexas, hauma percepcao de que 0s 0rgaos centrais devem-se envolver
mai s na substancia das questfes ndo apenas no inicio de um processo, mas ao
longo de toda a sua duracdo. Além disso, esse envolvimento precisariaincluir
0S proprios ministros ou os chefes dos 6rgaos em questdo. Sem a compreen-
Sa0, 0 apoio e o compromisso deles em relacao aos objetivos substantivos de
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iniciativas horizontais, 0s exercicios em questdo podem acabar-se resumindo
aumadivisao de despojos entre os ministérios envolvidos, por satisfazerem,
principal mente, suas metas individuais. Ao mesmo tempo, observou-se
claramente que quase todas as iniciativas horizontai s receberam recursos
financeiros adicionais, usados para persuadir ministérios a participar delas.

A Secretariado Tesouro, por exemplo, pode definir amais adequadaestra-
tégiaparao momento certo daliberac&o de financiamentos no sentido de
garantir um progresso adequado ou a conquista de objetivos intermediarios
gue possibilitem a efetiva consecucao dos objetivos mais amplos de uma
iniciativahorizontal. No que serefere a quest&o das estruturas de
accountability, € importante reduzir o nimero de relatorios e documentos de
prestacao de contas exigido e harmonizar os requisitos horizontais e verti-
cais de apresentacéo de rel atérios tanto para os participantes diretamente
envolvidos na gestdo de projetos horizontais, como para 0s ministérios pa-
trocinadores. Talvez osrelatorios e planos comerciais horizontais pudessem
ser avaliados ou aprovados por uma Unica entidade e ndo por todos os minis-
térios patrocinadores.

Por ultimo, talvez seja necessario também mudar o estilo de gestdo
dos 6rgéos centrais. Asiniciativas horizontais exigem umagestdo adequada
de redes e coalizOes interdependentes, que envolvem nao apenas atores inter-
nos do Governo Federal, mas também parceiros externos e outros governos.
Nessas condic¢oes, a utilidade dos sistemas tradicionais de comando e con-
trole pode ser limitada. Talvez o pessoal dos niveismaisaltosdahierarquia
pudesse usar mais medidasindiretas, principal mente incentivos financeiros,
monitoramento e envol vimento continuos e consultas permanentes. Ndo ha
duvidade que umadas medidas a serem consideradas, que foi mencionada por
alguns entrevistados, € a necessidade de se incorporar muito mais explicita-
mente, nas avaliacdes de desempenho e acordos de gestdo, a expectativade
gue 0s secretari 0s-executivos demonstrem a sua capaci dade de administrar e
promover iniciativas horizontais com sucesso. A despeito de afirmacoes de
gue o desempenho dos secretarios executivos, no contexto deiniciativas
horizontais, estd sendo avaliado muito mais sistemati camente, essa expecta-
tivaaindando esta claramente prevista nos acordos de gestéo.

Ministériossetoriais

Os ministérios setoriais envolvidos em questdes horizontais sdo 0s
que mais provavel mente serdo af etados pel o fendbmeno “nadar contraa
correnteza’, ou seja, pelaestruturavertical de elaboracéo e apresentacéo de
relatorios e por requisitos verticais de accountability, que tendem a ser a
norma em todos 0s ministérios e outros 6rgaos (Bakvis, 2002). A pressao
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tende a ser mais sentida ndo no topo da hierarquia, mas nos niveisinterme-
diarios da gestéo operacional e dos servigos corporativos. Além disso, entre
os efetivamente envolvidos em projetos horizontai s, percebe-se que os
gargal os séo mais acentuados nos niveisintermediarios dos ministérios.
Percebe-se que, namaioria dos ministérios, ahorizontalidade ndo € levada
muito asério no nivel operacional. Ha quatro areas nas quais melhorias
poderiam ser introduzidas.

Em primeiro lugar, €importante continuar adesenvolver regimes
de accountability que facilitem a adocéo de préticas horizontais entre minis-
térios, area em gque a Secretariado Tesouro pode, claramente, desempenhar
papel positivo. Em segundo lugar, como observado em relacéo ao papel dos
Orgaos centrais em projetos de larga escal a, 0s ministérios precisam pensar
estrategicamente, ao sel ecionarem questdes horizontal s que desejam abracar
ou incorporar ao seu plangjamento de politicas e programas, considerando que
essas questdes consumirdo tempo maior de seus funcionarios e exigiréo mais
recursos. Em terceiro lugar, na area de recursos humanos, € importante
enfatizar mais o recrutamento de pessoas que tenham aptidao para o trabalho
horizontal e reconhecer que, principalmente nos estagiosiniciais de projetos
horizontais, as pessoas que tém faro empresarial e algumaimaginacdo saem-se
melhor do que outras. Nos estagios mais maduros desses proj etos, serdo
necessarias pessoas capazes de criar base estével e fazer boa gestdo financeira
paragarantir asuaviabilidade alongo prazo. De modo geral, serianecessario
enfatizar mais o desenvolvimento de capacidades humanas e estruturais, como
acapacidade de negociar e mediar, parafacilitar negociagdes com outros
ministérios e 6rgdos centrais.

Em quarto lugar, os ministérios talvez pudessem considerar a possi-
bilidade de criar unidades especiais responsaveis por apoiar iniciativas
horizontais assumidas por eles — apoio naforma de treinamento ou assis-
téncia no uso de ferramentas e mecanismos horizontais, treinamento em
melhores préticas ou assisténcia na criacéo de estrutura horizontal parao
projeto em questao —, bem como criar climaou cultura dentro deles mais
favoraveis a adocéo de solucdes horizontais. No que se refere a este Ultimo
aspecto, umafuncdo crucial seria educar 0s ministérios como um todo
sobre a hatureza dual da accountability —ou seja, ensinar-lhes que, além de
serem responsaveis por satisfazer os requisitos das suas proprias estruturas
de accountability, eles precisariam assumir também responsabilidades
corporativas mais amplas em relacao atodo o governo, dos quais um
Importante componente seria a capacidade de trabalhar horizontal mente.
Além disso, como no caso dos secretérios-executivos, 0 que se espera das
funcdes e as perspectivas de promocg&o devem estar diretamente vinculadas
anecessidade de demonstrar disposicao adequada e capacidade de adminis-
trar iniciativas horizontais positivamente.
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ConsideracOes gerais

A verificacdo mais palpavel deste estudo diz respeito atenséo obser-
vada entre ministérios setoriais e 6rgaos centrais em torno daimplementacdo e
gestdo de iniciativas horizontais. Conciliar os doislados ou emitir recomen-
dacBes parareformular suas respectivas funcées e responsabilidades ndo é
tarefafacil. Mesmo que sgjam adotadas al gumas das sugestfes anteriores — por
exemplo, cartas de mandatos mais especificas e concretas —, sera dificil
eliminar por completo as suspeitas que eles nutrem entre si, porque, entre
outras razdes, arelacéo entre elestem um componente de rivalidade inerente,
que decorre, por exemplo, dafuncdo de o Gabinete do Conselho Privado
questionar todas as propostas apresentadas pel os ministérios.

A verificacdo mais palpavel deste estudo diz respeito a tensdo
observada entre ministérios setoriais e 0rgaos centrais em torno
da implementacéo e gestao de iniciativas horizontais.

Recomenda-se que ambos os |ados devem explorar suasfungdes e
responsabilidades mutuamente com o objetivo de adquirir melhor compreen-
s80 de suas proprias perspectivas e desenvol ver melhores procedimentos e
protocol os paraadministrar suas diferengas. Essa discussdo deveriaser travada
em ambiente neutro e favoravel aum didlogo estimulante e construtivo. Um
retiro ou uma série de retiros moderados por umaterceira a parte seriam
possi bilidades a serem consideradas. Os temas especificos a serem abordados
nessas discussoes poderiam incluir expectativas em relacdo aliderancae aos
recursos disponibilizados por 6rgéos centrais, protocol os para areestruturacao
de mandatos e administracdo de controvérsias entre os doislados, avaliacbes
de casos evidentemente probleméticos, estruturas que poderiam ser estabe-
lecidas no Gabinete do Conselho Privado e na Secretaria do Tesouro paragerir
Iniciativas horizontai s e mecanismos para mel horar as comunicagdes entre 0s
ministros e suas equipes e entre comités do Conselho de Ministros, 6rgéos
centrais e ministérios. Um exercicio dessa natureza deveria ser precedido por
uma col eta de dados sobre questfes especificas, das quais a maisimportante
seriaadas*ferramentas’ horizontais e suasuposta utilidade, acessibilidade ou
auséncia. Um levantamento sisteméti co das experiéncias concretas de utiliza-
¢do dessas ferramentas, que cobrisse os dois Ultimos anos, e suas limitactes e
resultados proporcionariaumabase empirica Util para essas discussoes. Da
mesmamaneira, seriaimportante também ter dados concretos sobre o nimero
eanaturezamutavel das éreas de politicas horizontais— existem efetivamente
mai s &reas horizontai s atual mente do que existiam haumadécada?— e dos gas-
toscom iniciativas horizontais.
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Com sorte, o resultado dessas sessdes de discussdo seriam recomen-
dacOes concretas que poderiam ser implementadas em espago de tempo relati-
vamente curto e sem envolver grandes mudangas nos mecanismos governa-
mentais. Com sorte, também, essas recomendacdes poderiam aproveitar
algumas das mai s recentesinovacoes introduzidas pela Secretariado Tesouro,
como, por exemplo, os processos de avaliagao de despesas horizontais. Como
ocorre com qualquer mudancainstitucional e de procedimentos, € importante
avaliar, dentro de prazos definidos, se as recomendacoes ef etivamente produ-
ziram melhorias em relacéo asituacdo anterior.
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Conclusao

Considerando a natureza das questdes atual mente enfrentadas no
campo das politicas e as demandas do publico, 0s governos e 0s ministérios
e 0rgaos que os compdem estdo sendo cada vez mais forcados atrabal har
horizontalmente. No entanto, embora o governo do Canadatenha acumulado
experiéncia consideravel naformulagdo e implementacdo de diferentes poli-
ticasem diversasiniciativas horizontai s, muitos dos servidores participantes
de algumas dessas iniciativas e entrevistados neste estudo expressaram séerias
reservas em relagéo a capacidade de o sistema lidar com questées horizon-
tais eficazmente. Quando usaram o termo “ eficazmente”, os partici pantes
estavam-se referindo a apoio adequado, orientacdes coerentes e de boa
qualidade, didlogo verdadeiro em torno da substanciadas questdes envolvidas
e, acimadetudo, liderancaforte. A inadequabilidade da estruturade
accountability do governo — que nao reconhece adequadamente a natureza
dual daaccountability, que deve ser corporativae ministerial ao mesmo
tempo —também foi citada como impedimento paraum trabal ho horizontal
flexivel eégil.

A implementac&o bem-sucedidadeiniciativas horizontaisexige
esfor¢o e compromisso consciente em todos os niveis do Governo Federal,
envolvendo os conselhos regionais federais, as sedes dos ministérios e 0s
orgaos centrais. Considerando o papel crucial desempenhado pel os 6rgéos
centrais nagestdo da estrutura corporativa de todo o governo, no estabel eci-
mento de incentivos e nacriacdo de climafavoravel apromocao das priorida-
des governamentais, € especial mente importante que el es assumam compro-
misso firme nesse sentido. Em Ultima analise, no entanto, esse compromisso
deve ser também assumido nos niveismais altos da hierarquia, ou sgja, no nivel
de secretarios, ministros de Estado e, ndo menos, do proprio primeiro-minis-
tro. Acimadetodos, o dirigente politico tem a responsabilidade de of erecer a
lideranca e as diretrizes necessarias aos Orgaos centrais e aos ministérios
setoriais.
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Apéndice

M etodologia

Esta pesguisa concentra-se, essenciamente, em quatro estudos de
caso relacionados as prati cas horizontai s atual mente adotadas pel o governo do
Canada. Esses casos—aEstratégiade Inovacéo, aEstratégia paraAborigenes
Residentes em Areas Urbanas, a Secretariade Mudancas Climéticas e o Acordo
de Vancouver —foram sel ecionados apés um processo de discussdes com
participantes de semindrios organi zados pel o Centro Canadense parao Desen-
volvimento da Gestdo, académicos e dirigentes de 6rgéos centrais. Os casos
selecionados podem ser considerados representativos do enfogue do governo
em algumas questdes horizontais essenciais de escalarazoavel, queilustram os
problemas e avangos observados atual mente no trabal ho horizontal. Umavez
identificados esses casos, contataram-se dirigentes diretamente envolvidos ou
estreitamente associados asiniciativas horizontais em questdo. As pessoas
entrevistadas foram sel ecionadas princi pal mente com base no conhecimento
gue adquiriram por meio de seu envolvimento direto nasiniciativas. Foram
entrevistados também servidores de dois 6rgéos centrais, 0 Gabinete do
Conselho Privado e a Secretaria do Tesouro, paracolher suas impressoes
sobre os quatro estudos de caso e sobre questdes de outros casos com 0s quais
estavam familiarizados. Seguindo adiretriz de promover relagdes horizontais
dentro do governo do Canadd, todos os entrevistados sel ecionados eram servi-
doresfederais. Foram entrevistados, ao todo, 21 pessoas. As entrevistasforam
realizadas, em suamaior parte, de junho anovembro de 2003 e algumas adicio-
nais, de acompanhamento, ocorreram em fevereiro de 2004. Os entrevistados
nao representam, de formaa guma, umaamostra estatisticada popul acéo
envolvidaem todos os projetos horizontais do Governo Federal do Canada.
Naverdade, eles devem ser vistos como individuos mais bem preparados para
fornecer informacdes sobre circunstancias internas enfrentadas pel as equipes
envolvidas nasiniciativas estudadas e sobre as rel agoes entre essas equi pes, 0S
ministérios setoriais e 0s 6rgaos centrais.

A entrevista consistiu em perguntas semi-estruturadas, concebidas
para captar informacfes e comentdrios analiticos sobre as questdes mencio-
nadas anteriormente, como custo e beneficio da horizontalidade, requisitos
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de accountability, instrumentos, gabaritos e ferramentas usados em inicia-
tivas horizontais e experiéncias de colaboracéo entre parceiros. Asentrevis-
tasforam tratadas confidencial mente e sem qualquer finalidade de atribuir
pontos aos entrevistados. Um tergo das entrevistasfoi conduzido deforma
conjunta pelos dois autores e o restante, separadamente. Pararedigir os qua-
tro casos, além do material das entrevistas, foram utilizadas também provas
documentais em relatorios e avaliacfes realizadas internamente e por 6rgaos
como o Gabinete do Auditor Geral, além de obras académicas diretamente
rel acionadas aos ministérios ou aos casos envolvidos. Rascunhos dos quatro
casos foram posteriormente enviados, namaioriadas vezes, aos entrevistados,
para col her seus comentarios, e também a algumas pessoas ndo entrevistadas,
familiarizadas com os casos. Solicitou-se a esses individuos que verificassem,
principal mente, se osrelatos dos casos estavam precisos, sabendo-se que have-
riaalgumas divergéncias nos pontos de vista e interpretacdes dos diferentes
entrevistados. Um rascunho do texto final, com os quatro estudosde caso ea
andliseinicial, mas sem as licdes ou recomendagdes, foi apresentado em
novembro, no seminario organizado pelo Centro Canadense parao Desenvol-
vimento da Gestdo, do qual participaram servidores e académicos. Os autores
também apresentaram 0 mesmo rascunho numareuni &0 com Menos pessoas na
Secretaria do Tesouro. Os comentarios recebidos dos participantes desses
doiseventosforam Uteis paraarevisao do rascunho e paraaelaboracdo da
secdo final, que apresenta li¢cBes e recomendacdes. Além disso, 0s autores
receberam comentérios por escrito de dois académicos anénimos e de
algumas outras pessoas que examinaram o texto. Esses comentérios foram
usados para corrigir erros e como base paraarevisao final.

Recur sospraticosparatrabalhar
horizontalmente

» O governo do Canadatem um site sobre a coordenacéo regional .
Esse site of erece recursos didaticos, informagfes sobre gratificagbes, links
importantes, muitas referéncias e dois guias para o trabalho horizontal:

- Managing collaborative arrangements. a guide for regional
managers (A gestao de esquemas col aborativos: um guia paragerentes
regionals);

- TBS guide on the development of results-based management and
accountability frameworks for horizontal initiatives (Guia da Secretaria do
Tesouro do Canada para o desenvolvimento de estruturas de accountability
parainiciativas horizontais).

Veja < http: //mww.tbs-sct.gc.calrc-cr/>.



» The Final Report of the Task Force on the Coordination of
Federal Activitiesin the Regions (O relatorio final daforca-tarefa paraa
coordenacao de atividades federais nas regides) (25 de junho de 2002)
fornece recomendacdes praticas para melhorar a coordenacéo horizontal
regional.

Veja<http://www.tbs-sct.gc.calrc-cr/ task_force report/index_e.asp>.

« A Canada School of Public Service tem alguns documentos, em seu
site, que abordam questdes rel acionadas a horizontalidade e a coordenacao.
Esses documentos incluem o federal government’s 1996 Task Force Report
on Managing Horizontal Policy Issues (Relatério daforca-tarefa paraa
gestdo de questdes horizontais no campo das politicas) e duas ferramentas
préticas, que podem ser encontrados no endereco <.http://www.mySCHOOL -
monECOLE.gc.ca>:

- Using horizontal tools to work across boundaries. lessons
learned and signposts for success (O uso de ferramentas horizontais para
trabalhar sem fronteiras: licoes aprendidas e indicadores de sucesso);

- Moving from the heroic to the everyday: lessons learned from
leading horizontal projects (Do herdico ao cotidiano: li¢cdes aprendidas na
conducéo de projetos horizontais).

A CSPS oferece também cursos que abordam a horizontalidade, entre
osquaisum intitulado Leading Policy and L eading Service Innovation (Lide-
rando Politicas e alnovacdo do Servico). Visite o site da CSPS para obter
informagdes sobre como se matricular nesses cursos, no endereco:
<http://wvww.mySCHOOL -monECOLE.gc.ca>.

« Um curso sobre horizontalidade pelainternet pode ser encontrado
em Campusdirect, no endereco <http://www.campusdirect.gc.ca>. Para
acessa-lo, vocé deve clicar em “ Catalogue”, depois em “ Organizational
Environment” efinalmente em “ About the Public Service’. O curso &
intitulado “Horizontal Management”.

» O governo de Ontério publicou dois documentos sobre o trabal ho
horizontal:

- Partnership strategy for horizontal initiatives — partner
wor kbook (Estratégia de parcerias parainiciativas horizontais — manual dos
parceiros), abril de 2003;

- Partnership strategy for horizontal initiatives - partner
framework (Estratégia de parcerias parainiciativas horizontais — estrutura
dos parceiros), abril de 2003. Esses documentos séo dirigidos a lideres que
iniciam e administram parcerias entre diversas organizagoes. Eles descrevem
uma abordagem e umasérie de ferramentas paraidentificar, desenvolver e
administrar parcerias naareada prestacéo de servicos. Veja: <http://
WWW.ICCs-1sac.org/eng/pubs.htm>.

85



Opinides de leitores sobre este trabalho

“Estapublicagdo of erece umaandlise qualitativa, haAmuito esperada,
de questdes rel acionadas a gestéo e accountability deiniciativas horizontais
em torno de politicas e programas do Governo Federal . Ela questionaavisao
de que ahorizontalidade constitui o método mais eficaz e inevitavel para
melhorar o desenvolvimento e aimplementacdo de politicas e programas,
particularmente quando estao envolvidas questdes transversais que envolvem
multiplas partesinteressadas.” Secretaria-ExecutivaAdjuntado Ministério
do Desenvolvimento Social do Canadéa.

CynthiaWilliams

“Trata-se de umaexcel ente pesquisa especializada, que deve ser
muito Util para profissionais envolvidos em atividades praticas e académicas.
As conclusdes séo solidas e emergem, natural e logicamente, dos estudos de
caso apresentados e das analises feitas. Os argumentos sdo bem elaborados e
apropriados paraexplicar as diversas dimensdes da horizontalidade.”
Professor de Ciéncia Politicae Administracdo Universidade de Brock.

Ken Kernaghan

“O desenvolvimento horizontal de politicastem sido, namaioriados
casos, corretamente advogado e equivocadamente prati cado ha diversos anos
no nivel federal. Osimportantes estudos de caso apresentados proporcionam
insights muito Uteis para profissionais em relacdo ao que funciona e ao que
ndo funciona. A publicacéo também aponta paraa necessidade determos mais
do que sermdes regulares nos niveis mais altos do servico publico e de
adotarmos ferramentas de gestao que recompensem resultados horizontais
que efetivamente favorecam o interesse publico maior, e ndo resultados mais
paroquiais, que sO interessem a um ou outro ministério.” Secretario Executivo
Adjunto Sénior Ministério dalndustriado Canada.

Andrel Sulzenko
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