| Q ____Entrando parao Clube

} - A gestdao de campanhas de
. politicas publicas
L _____Ocasodoingresso da

olombia a OCDE (2011-2018)

Juan Carlos Cortazar Velarde

Brasilia | DF
2022




X Enap, 2022.

Este trabalho estd sob a Licenca Creative Commons - Atribui¢do: Ndo Comercial - Compartilha
Igual 4.0 Internacional.As informagdes e opiniGes emitidas nesta publicacdo sdo de exclusiva e
inteira responsabilidade do(s) autor(es), ndao exprimindo, necessariamente, o ponto de vista da
Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap). E permitida a reproducdo deste texto e dos
dados nele contidos, desde que citada a fonte. Reproduc¢des para fins comerciais séo proibidas.

Fundacdo Escola Nacional de Diretor de Desenvolvimento Profissional
Administracdo Publica Paulo Marques

Presidente Diretora de Inovacdo (Substituta)

Diogo Godinho Ramos Costa Camila de Castro Barbosa Medeiros
Diretora-Executiva Diretora de Gestdo Interna

Rebeca Loureiro de Brito Alana Regina Biagi Silva Lisboa
Diretora de Altos Estudos Revisdo gramatical

Flavia de Holanda Schmidt Renata Mourao

Diretor de Educagao Executiva

- Projeto grafico e editoragdo eletronica
Rodrigo Torres

Yasmin Carvalho e Amanda Soares

Ficha catalografica elaborada pela equipe da Biblioteca Graciliano Ramos da Enap

V432e Velarde, Juan Carlos Cortazar
Entrando para o Clube: a gestdo de campanhas de politicas
publicas: o caso do ingresso da Colémbia a OCDE (2011-2018) /
Juan Carlos Cortazar Velarde.. -- Brasilia: Enap, 2022.
96 p. :il.

Inclui bibliografia.
ISBN: 978-65-87791-01-2

1. Ciéncias Sociais Aplicadas. 2. Administragdo Publica. 3.
Politicas Plblicas. 4. Gestdo de Politicas Publicas. I. Titulo.

CDD 320

Bibliotecaria: Tatiane de Oliveira Dias - CRB1/2230

Escola Nacional de Administragio Publica

SAIS - Area 2-A - 70610-900 — Brasilia-DF, Brasil



Sumario

L INtroduGan .....ccceeeeiennrnninncnnccnnecnnecsnccrnccssecsnccenes 5

Il. O processo de ingresso da Colombia
A OCDE (2011-2018) ..ceeuueeeneereneeceeneerersecsassosessecsensosens 9

1. Batendo a porta: 0S Primeiros Passos ......ccceceeeeereereecerenressceeenseeesees 9
2. Estabelecendo uma posicao inicial: 0 Memorando Inicial ................ 12
3. Convencendo os membros: as avaliages t€cnicas ......cccceeeeeeccnnnnee 17
3.1) Uma rede de campanhas especificas .......ccceceveerevveveereereceeeereenennas 21
3.2) Adindmica das NEZOCIACOES ....evererrerrereererieieeetesieeeresreee e e saeneas 24
3.3) Oferecendo provas CONVINCENTES .....c.coevuervererenierieenienieeeeneeneenene 30
4, EVitando 0 deSastre ........ccccereeeicrnneicnnninnnnsnnnnicnsneicnsnssssncsssnnnes 32
4.1) Duas frentes na negociacdo sobre politicas trabalhistas ............... 33
4.2) Ainterrupcao surpresa das brechas judiciais ........ccocevveerereneeennens 36
4.3) Dificeis iNteresses COMEICIAIS ..ivvivrivivieiirirteseesreeseeietessesresreesseniens 38

5. Epilogo: as portas estdo se abrindo ........cccceeeeeeeeeeeeeceeeceecceneceeeccns 41




I1l. Um marco para a compreensao da experiéncia:
CAMPANNAS € PrOCESSOS .ceeceercencenccenccasccascascsscssscascasscsncs 42

1. 0 ingresso a OCDE como campanha de persuasao .........cceceeeeveeennns 43

2. A campanha de ingresso a OCDE vista cOmo um processo ................ 46

IV. Por que a campanha funcionou? ......ccccccccececececcncececceces 49
1. Uma campanha protegida e, ao mesmo tempo, adaptativa ............. 50
2. A gestdao de uma rede de campanhas .......cccceeveeeieinnnnnneeeeeeeenneenenn 55
3. Aarticulagdo entre a dindmica politica e o conhecimento técnico .... 68
4. A gestao da responsabilidade como meio para evitar atrasos ........... 73

5. A negociagdo politica como meio para enfrentar as crises ................ 78

V. Aprendendo com o caso: uma campanha
que superou as suas vulnerabilidades .....cccccceeeeeeececececeee. 85

Referéncias bibliograficas .....ccccceeeeeeeeeeereeneeennennnccceeeeeeeeeees 92

Juan Carlos Cortazar Velarde




l. Introdugao

Juan Carlos Cortazar!

Entre 2011 e 2018, o governo colombiano lancou uma
longa campanha para tornar-se membro da Organizacao
para Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
um caminho que alguns paises latino-americanos - Méxi-
co e Chile - ja haviam seguido com sucesso, enquanto ou-
tros aspirantes haviam enfrentado dificuldades para com-
pletar. A campanha exigiu um grande esforco transversal,
envolvendo quase todos os setores do Poder Executivo
colombiano e, inclusive, as entidades de outros poderes
do Estado e 6rgdos que gozam de autonomia constitucio-
nal. O objetivo deste esfor¢o para receber o convite formal
e se tornar membro da organizagdo exigiu um trabalho
técnico detalhado para demonstrar que o pais cumpriu
satisfatoriamente com os valores, politicas, padres e re-
comendac¢des da OCDE em 23 areas de politica publica.

1 Peruano (Lima, 1964). Doutor em Administracdo (London School of Economics and Political Science),
Magister em Administragdo e Politicas Publicas (Universidad de Chile) e Licenciado em Sociologia
(Pontificia Universidad Catdlica del Pert). Professor do Departamento de Ciéncias Sociais e da Escola de
Governo da Pontificia Universidade Catdlica do Peru. Professor em tempo parcial no Mestrado em Gestéo e
Politicas Publicas na Universidade do Chile e na Universidad Continental Peru).



O objetivo deste estudo é entender como o governo colombiano conseguiu
projetar e administrar uma campanha tao longa sem perder o rumo ou su-
cumbir ao definhamento progressivo do referido esforco. A pesquisa aponta
assim para a pergunta fundamental que, certamente, qualquer gestor pabli-
co faria diante de uma experiéncia que, apesar da adversidade e do tempo,
alcanca seu objetivo: como funcionou? O que leva, em nivel analitico, a per-
gunta: Por que funcionou? Ambas as questdes geralmente surgem do inte-
resse dos gestores publicos em aprender com a experiéncia de outros, ou
seja, extrair dela conhecimentos aplicaveis no contexto singular necessaria-
mente diferente do da experiéncia observada em que realizam seu trabalho.

Levando em consideracdo o ponto de vista acima mencionado, tipico do
campo da gestdo publica, escolhemos aqui realizar um estudo de caso ins-
trumental, ou seja, um estudo no qual, além do interesse intrinseco nas
singularidades do processo histérico em estudo (a campanha da Colom-
bia para a OCDE), a énfase é colocada na compreensdo de seu funciona-
mento a partir de preocupacdes conceituais mais gerais (o funcionamento
das intervencdes politicas que, como sera argumentado abaixo, pode ser
entendido com referéncia ao tipo conceitual conhecido como campanha
de politicas publicas). Os estudos de caso sdo uma metodologia utilizada
recorrentemente no campo das ciéncias sociais (YIN, 1994), bem como no
campo das politicas e gestdo publicas. Este estudo estd enquadrado na
linha de pesquisa promovida por Barzelay (2007, 2019), que busca gerar
conhecimento no campo da gestdo publica através de um tipo especifico
de estudo de caso (que o autor chamou recentemente de estudos de caso
focados em design). Embora este estudo seja considerado em divida para
com esta perspectiva e retoma muitas das propostas antigas e recentes
do professor Barzelay, ndo é uma aplicacdo rigorosa e direta de sua sin-
tese mais recente (2019), e talvez esteja mais proximo da sintese de 2007.
Quanto a metodologia seguida para a elaboragdo do projeto do estudo e a
geragao e processamento das informagoes, ela responde em grande parte
as diretrizes anteriormente propostas por Barzelay e Cortazar (2004).



A seguir, a Secao Il apresenta a evidéncia do caso na forma de uma nar-
rativa, que é apoiada por entrevistas semiestruturadas com nove atores
diretamente envolvidos na campanha, bem como material secundario?.
As evidéncias respondem exclusivamente ao ponto de vista dos atores
colombianos, e o ponto de vista dos atores da OCDE nao foi considera-
do no projeto. A Secdo Ill apresenta a estrutura conceitual utilizada para
enquadrar o caso, que modela a experiéncia em estudo como um proces-
so e, mais especificamente, como uma campanha de politicas publicas.
A Secdo IV contém a analise das evidéncias, procurando compreender os
eventos da campanha a partir da perspectiva processual acima menciona-
da. Para isso, seguimos a proposta de Barzelay (2007, 2019) de estudar os
eventos como resultados da interagdo entre as caracteristicas da concep-
¢ao e execugao da experiéncia em estudo e os fatores contextuais em que
ela se desdobrou.

Finalmente, a Se¢do V oferece um conjunto de possiveis licGes que emer-
gem da experiéncia estudada, conhecimentos que poderiam ser Uteis em
contextos diferentes dos da experiéncia em estudo®.

2 Sobre a relevancia desta decisdo metodoldgica, ver: Barzelay e Cortazar, 2004.

3 Esta secdo se afasta da tendéncia usual de apresentar "licSes" ou "boas praticas" que afirmam ser validas
em diferentes contextos e oportunidades, e é bastante orientada para sugerir linhas de reflexdo que os
leitores podem seguir ao enfrentar suas tarefas como gestores publicos envolvidos em campanhas de
politicas publicas.
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O estudo foi realizado a pedido da Escola Nacional de
Administracdo Publica do Brasil (Enap). Somos gratos
pelo didlogo, interesse e acompanhamento de Diana
Coutinho e Guilherme Mansurda Enap, bem como pelo
dialogo e apoio de Juliana Torres do Departamento de
Administracdo Publicada Colombia. Da mesmaforma,
aorientacao e discussdes muito oportunas com o pro-
fessor Michael Barzelay da London School of Economics
and Political Science sao reconhecidas com gratidao.
Finalmente, os agradecimentos sao devidos aos nove
entrevistados que concordaram em compartilhar suas
experiéncias como parte da campanha em estudo.



Il. O processo de ingresso da
Colémbia a OCDE (2011-2018)

1. Batendo a porta: os primeiros passos

Em 24 de janeiro de 2011, o Presidente Juan Manuel Santos participou do
Conselho da Organizacado para Cooperagao e Desenvolvimento Econdmi-
co (OCDE) em Paris e solicitou formalmente a seus 33 membros que ini-
ciassem o processo necessario para o ingresso da Colémbia a OCDE. Ao
justificar seu pedido, o presidente disse que a Colombia queria aderir a
OCDE porque a via como "o clube das boas praticas" no governo e nas po-
liticas publicas. Com relacdo a seu pais, ele também disse que sua inten-
¢do era assumir o "limite que a OCDE tem para a entrada de paises neste
clube" como padrao ou referéncia para a politica de desenvolvimento do
pais sul-americano*. No termo imediato, o objetivo era claro: o governo
colombiano tinha que demonstrar aos paises membros, através do pro-
cesso estabelecido pela OCDE, que cumpria satisfatoriamente todas as
normas técnicas que orientavam a organizacao.

Durante o processo eleitoral que o levou a Presidéncia em junho de 2010,
Santos havia incluido, entre suas propostas, o ingresso da Colombia as
organizacdes como OTAN e OCDE. Como presidente eleito, durante uma
visita a Europa em julho do mesmo ano, os governos alemé&o e francés
apoiaram a ideia do ingresso da Colémbia a OCDE. Durante a mesma via-
gem, Santos manteve conversas com a Secretaria Geral da OCDE®. Como
resultado dessas conversas, e como um esforco para se aproximar antes
de solicitar formalmente o ingresso, o governo colombiano iniciou conver-
sas técnicas com dez comités técnicos da OCDE sobre questGes altamente
sensiveis para os paises membros, tais como integridade publica, gestdo
financeira e politicas regulatdrias, entre outras.

* El Espectador, 24 novembro 2011.
® Portafolio, 07 julho 2010.
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De volta a Bogota, apds a visita ao Conselho da OCDE no inicio de 2011, foi
necessario responsabilizar alguém pelo que em breve seria o processo de
adesdo. Analogamente a forma pela qual o presidente decidiu abordar um
dos principais temas da agenda de seu governo, nas conversas de paz com
as Forcas Armadas Revolucionarias da Colémbia (FARC), Santos optou por
fazer responsavel, direta e pessoalmente, uma das Altas Conselheiras que
fazia parte de seu ambiente imediato no Departamento Administrativo
da Presidéncia da Republica (Presidéncia, a seguir). Este departamento
era responsavel pela coordenacdo transversal das a¢es do governo, dos
ministérios e 6rgdos que o compunham e também incluia os Altos Con-
selheiros, designados por fun¢des de acordo com a agenda presidencial
para tratar de assuntos especificos. Catalina Crane foi, desde o inicio do
governo em 2010, responsavel pelo Alto Conselho para Competitividade e
Gestdo Publico-Privada, e foi ela quem o presidente, retornando de Paris,
tornou responsavel pelo "processo da OCDE".

Catalina Crane, economista com estudos na Colombia e nos Estados Uni-
dos, ja tinha ampla experiéncia de trabalho tanto no setor publico quan-
to no privado. Seu relacionamento com o Presidente Santos data de pelo
menos 1994, quando ela se juntou a Fundacdo de Boa Governanga que
Santos havia acabado de criar. Ela também o acompanhou em sua primei-
ra candidatura fracassada a Presidéncia em 1997, e em 2000 ela foi nome-
ada vice-ministra quando Santos assumiu o cargo de Ministro da Fazenda
no governo do Presidente Pastrana. Como parte de suas responsabilida-
des, Crane organizou as conversas com o Fundo Monetario Internacional
(FMI), necessarias para o apoio que este 6rgdo prestou para 0 processo
econémico colombiano.
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A tarefa de Crane fazia parte do conjunto de responsabilidades que ela,
como Alta Conselheira, assumiu. Progressivamente, como o processo exi-
giu mais esforgo para alinhar e coordenar o trabalho de varios ministérios
e organizagoes com os dez comités da OCDE mencionados acima, Crane
precisou formar um grupo de trabalho. No entanto, inicialmente, e até
2013, isto consistia apenas de um coordenador de acesso, que trabalhava
subordinado a Crane. A criacdo do grupo de trabalho foi formalizada atra-
vés de um Decreto Presidencial e uma Diretriz Presidencial, instrumentos
necessarios tanto para o governo fazer os pagamentos acordados a OCDE
para financiar o processo de adesdo®, quanto para os ministérios envol-
vidos incluirem em seus orcamentos anuais fundos para financiamento
de viagens, conferéncias e estudos ligados a adesdo. Entretanto, ndo fo-
ram criadas linhas orgamentarias especificas, nem foram criadas novas
posicoes relacionadas ao acesso para Crane ou para o coordenador, que
foram formalmente designados como conselheiros para a Presidéncia.

Crane e o coordenador comegaram imediatamente a pressionar por trés
linhas de acdo. A primeira se referia as discussGes com dez comités técni-
cos, alguns dos quais ja estavam engajados desde 2010. Como parte desta
linha, a Colombia solicitou a OCDE a realizacdo de um conjunto de estu-
dos, que consistiam em uma avaliagdo do estado das politicas publicas
colombianas nas areas correspondentes a estes comités’. Para fomentar
o didlogo técnico em torno desses dez estudos, foram identificados os mi-
nistérios que deveriam ser envolvidos e foi organizada uma equipe técnica
em cada area, geralmente sob a lideranga de um vice-ministro. Os vice-mi-
nistros encarregados funcionaram como "representantes" com o coorde-
nador e com Crane.

% 0 Roadmap estabelecia que, a partir da data de sua aprovacdo, a Coldmbia se comprometeria a cobrir
todas as despesas relacionadas ao processo de adesdo, incluindo o custo do tempo de pessoal técnico da
organizagao, missdes, reunides, documentacao, coordenagao e gestdo, comunicacoes e despesas diversas.

" As revisdes foram publicadas nas seguintes areas: governanca publica, reforma regulatéria, politica de
desenvolvimento territorial e politicas de sustentabilidade ambiental.
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Como segunda linha de trabalho, e como parte de uma estratégia desti-
nada a mostrar "boa vontade" em termos de alinhamento com as normas
da OCDE, o governo decidiu aderir formalmente a um conjunto relevan-
te de instrumentos legais da OCDE. Assim, entre 2011 e 2013, o governo
colombiano assinou a Declaracao sobre Investimentos Internacionais e
Empresas Multinacionais, o Acordo sobre Intercambio de Informagdes em
Matéria Tributaria e a Convengdo Antissuborno. Na mesma linha, a Colom-
bia tornou-se membro do Centro de Desenvolvimento da OCDE, o grupo
de reflexdo da organizagdo para o dialogo entre os paises membros e os
paises em desenvolvimento ndo membros. Finalmente, uma terceira linha
de acdo consistiu em desenvolver uma acdo politica e diplomatica consis-
tente para obter o apoio dos governos membros da OCDE para a intencdo
da Colémbia de aderir a organizagao.

2. Estabelecendo uma posicao inicial: o Memorando Inicial

Aproximadamente dois anos depois que o Presidente Santos expressou
a OCDE seu interesse na adesdo do pais em maio de 2013, o Conselho da
OCDE decidiu abrir formalmente as negociacées com o pais®. A Secretaria
Geral da OCDE deveria estabelecer os termos, condicdes e processo para a
adesdo. O Roadmap for the Accession of Colombia to the OCDE Convention®,
aprovado em setembro de 2013 sem que o governo colombiano pudesse
negociar seu contelddo, expds em grande detalhe as exigéncias e carac-
teristicas do processo. O coragdo do Roadmap consistia em especificar
0 escopo e o contedido de um amplo conjunto de revisdes técnicas apro-
fundadas a serem conduzidas pelos 23 comités técnicos da organizagao.
Esses comités cobriam quase todas as areas de politicas publicas que um
pais poderia ter, considerando questdes econémicas, ambientais, sociais,
financeiras, governamentais, cientificas e tecnoldgicas. Esses estudos pro-
porcionariam ao Conselho uma opinido formal sobre dois aspectos: i) a
intencdo e a capacidade da Colombia de implementar os instrumentos

8 Namesma resolugo, o Conselho autorizou negociacdes similares com a Costa Rica, a Letnia e a Lituania.
Na data da adesdo formal da Colombia (2020), a Letdnia e a Litudnia haviam completado o processo e
obtido a adesdo (2018).

9 https://one.OCDE.org/document/C(2013)110/FINAL/en/pdf



https://one.ocde.org/document/C(2013)110/FINAL/en/pdf
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politicos da OCDE, e ii) uma avaliagdo das politicas e praticas publicas da
Colémbia em comparacdo com as melhores politicas e praticas adotadas
pela OCDE em cada area técnica. Assim, enquanto o primeiro aspecto
tinha um ponto de referéncia relativamente concreto (cerca de 250 deci-
soes, recomendacdes, declara¢des e acordos internacionais, ou seja, do-
cumentos formais), o segundo aludia a um conjunto de normas, recomen-
dagdes e propostas técnicas, cujo grau de concretude variava de acordo
com a area de politica em questdo. Em areas como Quimica e Estatistica,
por exemplo, as normas politicas que o pais tinha que cumprir foram cla-
ramente estabelecidas. Em outras areas, tais como Governancga Publica,
Educacdo ou Trabalho e Emprego, a precisao das normas era mais difusa,
muitas vezes referindo-se mais a valores e critérios do que a indicadores
especificos.

O ponto de partida do processo de discussado técnica foi a apresentagao
pelo governo colombiano de um Memorando Inicial. Este documento tinha
que indicar claramente a posicdo do pais em relacdo a cada um dos 250
instrumentos referidos no paragrafo anterior, indicando também como a
legislagdo, politicas e praticas colombianas estavam alinhadas de forma
coerente com esses instrumentos. Com relacdo a posicao sobre os instru-
mentos, o Roadmap declarou que as alternativas possiveis eram: aceita-
¢ao, aceitacdo com um cronograma claro de implementacao, aceitacao
sujeita a reservas ou observacoes, rejeicao.

0 documento afirmava claramente que se esperava que o pais utilizasse
as duas ultimas opgdes muito excepcionalmente, advertindo também que
o recurso a elas afetaria a decisdo final do Conselho sobre se o pais deveria
ou ndo aderir a organizacdo.
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Na Presidéncia, Crane e o Grupo de Trabalho tiveram que se concentrar
prontamente na elaboracao e entrega do Memorando Inicial, pois esta
era a chave que abriria a porta para negociacGes técnicas diretas entre o
governo e o pessoal dos comités da OCDE. Também deveria ser feito de
tal forma que o convite formal da OCDE para aderir a organizagdo ocor-
resse dentro do mandato do Presidente Santos (que terminou em 2014).
Tal convite, entretanto, sé ocorreria apds os 23 Comités terem dado ao
Conselho um parecer formal positivo sobre o alinhamento do pais com os
instrumentos e padrdes exigidos.

As responsabilidades de Catalina Crane e da Coordenadora de Acesso na-
quela épocaincluiam continuar aimpulsionar as discussdes técnicas com
0s 10 comités que estavam em contato desde 2010, e a preparacao do Me-
morando Inicial. Assim, eles tinham que decidir qual dos dezessete minis-
térios seria responsavel por estabelecer a posicdo do pais -assegurando
que ela correspondesse auma das duas opcdes de "aceitacao" delineadas
no Roadmap- em cada um dos 250 instrumentos, assegurando que a po-
sicdo adotada fosse escrita e justificada de forma aceitavel para a OCDE;
e, finalmente, estabelecendo quem iria rever todas as respostas para
que elas estivessem alinhadas com o propdsito de aderir a organizacao.

Considerando as areas politicas dos instrumentos, Crane e o Coordenador
identificaram os ministérios e organizacGes que deveriam ter uma palavra
a dizer sobre os instrumentos, e para impulsionar e acompanhar seu traba-
lho foi decidido ampliar a forma de trabalho que havia sido seguida com 10
comités da OCDE desde 2010: organizar equipes técnicas (necessariamente
mais transversais do que antes) e designar um vice-ministro ou funciona-
rio como lider e, a0 mesmo tempo, como "representante" do presidente
em cada equipe. Também foi iniciada a pratica de realizar reuniGes men-
sais - ou mais frequentemente, se necessario - entre estes representantes,
com Crane, e com o Coordenador de Adesao. Estas reunides foram quase
sempre realizadas na sede da Presidéncia. Durante estas reunides, ddvidas
foram esclarecidas, o progresso de cada equipe técnica foi monitorado e
instrugdes foram "baixadas" da Presidéncia para as equipes ministeriais.
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Em termos de elabora¢do da posicdo do pais para cada instrumento da
OCDE, uma grande dificuldade era garantir que os participantes das equipes
tivessem uma nogao clara do que era necessario para o Memorando Inicial.

De acordo com o Roadmap, cada instrumento da OCDE teve que ser ana-
lisado a fim de determinar como o marco institucional, a legislacao e
os marcos regulatérios colombianos cumpriam ou ndo os requisitos do
instrumento. No caso desta avaliagdo, indicar que o pais ainda estava
longe de cumprir as disposi¢cdes do instrumento, o Memorando Inicial
deveria propor um plano de trabalho e um cronograma para alcangar o
cumprimento através da legislacdo, do desenho de politicas ou de refor-
mas. Uma justificativa tinha que ser tdo sucinta e direta quanto possivel.
Expresso da maneira coloquial do pais, Crane considerou que a questdo
central era "chulear" - para marcar - quais coisas estavam alinhadas, e
quais ndo estavam, aos instrumentos da OCDE. Entretanto, com excegao
daqueles atores que ja haviam participado das discussdes técnicas com
a OCDE desde 2010, este tipo de exercicio ndo chegou naturalmente a
muitos dos atores envolvidos na tarefa, para os quais a tendéncia nor-
mal era elaborar extensas dissertacdes sobre o progresso feito por seus
ministérios, mostrando todas as realizacGes em cada area de politica.

Esta tendéncia tinha que ser controlada pela Presidéncia, e a edicdo e o
estreitamento eram entdo necessarios nas maos de Crane e do Coorde-
nador de Acesso. Este trabalho também envolveu assegurar que as res-
postas a cada instrumento estivessem alinhadas com a orientacao estra-
tégica do esforco global, ou seja, convencer o staff da OCDE da vontade
do pais em fazer avancar o processo de adesdo de maneira apropriada.
Isso implicava evitar possiveis contradi¢gdes entre os argumentos utiliza-
dos para estabelecer uma posicao sobre diferentes instrumentos, bem
como exageros quanto ao grau de alinhamento das politicas colombia-
nas em relacdo aos instrumentos da OCDE. Por esta razdo, foi necessario
que o trabalho de edi¢do da Presidéncia também colocasse énfase na
afericdo da coeréncia e precisdo com que as equipes ministeriais de-
fendiam o grau de conformidade existente. Embora este trabalho de ar-
gumentagao descentralizada e edi¢ao ou verificagao centralizada fosse
exigente, durante a elaboragao do Memorando Inicial ndo houve grandes
confrontos entre as equipes ministeriais, ou entre elas e a Presidéncia.
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Um elemento que sem divida facilitou a cooperagao transversal e a acei-
tacdo pelos ministros e funcionarios do forte e visivel papel centralizador
de Crane e do Coordenador de Acesso foi que todos estavam cientes de
que a campanha para ingressar a OCDE era um assunto "no coracdo do
presidente". De fato, o préprio Presidente Santos, durante as reunides do
Conselho de Ministros, insistiu em saber até que ponto a campanha estava
avangando. Isto levou a um efeito inesperado: os ministros estavam pro-
curando maneiras de mostrar uma conexao efetiva entre suas agendas e a
campanha da OCDE, ja que isto lhes oferecia a possibilidade de introduzir
iniciativas ou medidas setoriais na agenda presidencial. Assim, a equipe
da Presidéncia também teve que limitar o uso do argumento "esta é uma
questao da OCDE", que muitas vezes serviu apenas como estrutura ou
trampolim para uma iniciativa ministerial, decreto ou medida para ganhar
a atencao presidencial.

Em marco de 2014, sete meses apos a aprovagao do Roadmap, o governo
colombiano apresentou formalmente o Memorando Inicial em Paris. Catali-
na Crane viajou para esta apresentacao e, a partir deste marco, deixou seu
posto em Bogota para liderar o processo de adesao a partir de Paris. Como
a Colémbia ainda ndo tinha uma missdo diplomatica junto a OCDE, Cra-
ne estava baseada nos escritdrios fornecidos pela Missdo Chilena junto a
organizacdo®. Na Presidéncia, Maria Lorena Gutiérrez, engenheira indus-
trial e especialista em finangas com estudos nos Estados Unidos, que atuou
como Alta Conselheira para a Boa Governanga, substituiu Crane na lideran-
¢a do processo de adesdo a OCDE. A campanha de adesdo estava, assim,
nas maos dos dois funcionarios, um baseado na Presidéncia e, portanto,
capaz de controlar o trabalho dos ministérios e equipes nacionais, e a ou-
tra baseada em Paris, onde ela poderia manter relacdes estreitas com os
representantes dos paises membros da OCDE e a administracdo da OCDE.

100 Chile foi o mais recente pais latino-americano a aderir & organizacio, em 2010.
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3. Convencendo os membros: as avaliacoes
técnicas

Em maio de 2014, o governo da Colombia estava em condi¢des de iniciar,
juntamente com o pessoal técnico da OCDE, o proximo passo. Isto consistiu
nas revisdes técnicas que, conforme estabelecido no Roadmap, deveriam
ser realizadas na area de politica correspondente a 23 comités da OCDE (o
Quadro 1 mostra as 23 areas tematicas)''. Uma vez que a Colémbia tivesse
a aprovacgao formal dos comités, a Secretaria Geral da OCDE prepararia
um relatério geral e uma recomendagdo ao Conselho da OCDE, que deci-
diria se aceitava ou ndo a Colémbia como membro da organizagao.

O passo que agora tinha que ser dado representava um conjunto de grandes
desafios. O primeiro dizia respeito ao escopo do esforco desenvolvido até
agora. Embora o governo colombiano tivesse, por iniciativa prépria, iniciado
discussdes técnicas e solicitado varios estudos a OCDE em 2012 em 10 das
areas politicas em questdo, o escopo tematico agora dobrou, pois teriam que
negociar em paralelo com o pessoal técnico dos 23 comités da organizagao.

Um segundo desafio foi colocado pelo prazo para as negociagdes. O Road-
map nao fez nenhuma exigéncia a esse respeito, afirmando que a duracao
das negociacdes dependia exclusivamente da capacidade do governo de
fornecer as informacgGes necessarias a cada comité. No entanto, ela afirmou
claramente que a Secretaria Geral ndo prepararia o relatério final e as re-
comendacdes ao Conselho da OCDE até que todos os 23 comités tivessem
emitido formalmente seu parecer favoravel sobre as politicas e praticas da
Colémbia. No entanto, afirmou claramente que a Secretaria Geral nao pre-
pararia o relatério final (...) Mais precisamente, o Roadmap declarou que os
pareceres dos comités deveriam ser apresentados a Secretaria "como um
Unico pacote". Esta disposicdo impediu que se aproveitasse o fato de que
em algumas areas seria mais simples e mais rapido chegar a um acordo
final (as 10 areas nas quais a Colombia ja havia trabalhado com a OCDE,
por exemplo), ja que na pratica o prazo final seria decidido pelo ultimo
comité a dar sua aprovagdo. Embora a OCDE nao tivesse um prazo definido
para concluir o processo de adesdo, do lado colombiano houve uma pres-
sdo Obvia relacionada ao mandato do Presidente Santos. Ele havia sido
reeleito em junho de 2014, para um mandato que se estenderia até 2018.
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Quadro 1

Os comités técnicos da OCDE

Investimentos

Suborno em transagdes comerciais internacionais
Governanga corporativa

Mercados financeiros

Seguros e previdéncia privada
Competitividade

Questdes tributarias

Politicas ambientais

Produtos quimicos

Governanga publica

Politica de regulamentagéo

Politicas de desenvolvimento territorial
Estatisticas

Avaliagdo econdmica e de desenvolvimento
Politica educacional

Emprego, trabalho e assuntos sociais
Saude

Comércio

Agropecudria

Pesca

Politica cientifica e tecnolégica

Politica de informag&o, computacdo e comunicagédo

Politica do consumidor

E embora a campanha de reeleicdo nao tivesse tido um efeito direto no
processo de Memorando Inicial, ficou claro que um item tdo visivel na
agenda do presidente tinha que ser concluido com sucesso antes que sua
administracao finalmente terminasse em 2018. Um atraso significaria que
a adesdo a OCDE ndo poderia ser considerada como um sucesso de sua
administragdo ou, na pior das hipdteses, que o processo nao seria conti-
nuado pela préxima administragéo, tornando inutil todo o esforgo feito.
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O terceiro desafio era a natureza do esforgo argumentativo que precisava
ser feito. O Memorando Inicial havia exigido que as autoridades colombia-
nas afirmassem, por escrito e de forma convincente, que as leis e regula-
mentos do pais estavam em conformidade com os propdsitos e contelidos
dos 250 instrumentos de politica da OCDE. Agora, ao invés disso, era ne-
cessario abordar a segunda dimensdo da avaliagcdo que o Roadmap esta-
beleceu, ou seja, a revisdo das politicas e praticas da Colémbia em relagdo
as melhores politicas e praticas recomendadas pela organizacdo. Isto im-
plicava que a negociagao tinha que ocorrer no terreno mais amplo, deta-
lhado e complexo das normas, recomendacdes e propostas técnicas da
OCDE, cujo grau de concretude e delimitagdo variava de acordo com a area
de politica em questdo. Como se isso nao fosse suficiente, o governo tam-
bém tinha que demonstrar que as politicas e praticas do pais respeitavam
(ou advogavam) os principios basicos que orientavam as politicas e prati-
cas da organizacdo e que, para cada area de politica, foram estabelecidos
no Anexo do Roadmap (o Quadro 2 inclui uma pequena amostra dos prin-
cipios basicos, mostrando que eles variavam desde aqueles que podiam
ser precisos e facilmente verificados até aqueles que consistiam na enun-
ciacdo de valores de politica publica que eram complexos de interpretar e
dificeis de seguir). Além disso, durante as negociac¢des, as autoridades go-
vernamentais e os técnicos da OCDE deveriam chegar a um acordo sobre
um Roadmap para que o pais atingisse o cumprimento de qualquer dos
instrumentos normativos deixados pendentes no Memorando Inicial. Da
mesma forma, deveriam ser estabelecidos Roadmaps que permitissem a
Colémbia cumprir as normas politicas e praticas com as quais, na opinido
do pessoal técnico da OCDE, o pais ainda ndo estava em conformidade,
antes de obter a aprovagao do comité pertinente.

Assim, o esfor¢o argumentativo do governo colombiano deveria ser
empregado em diferentes frentes: demonstrando o cumprimento das
medidas normativas que haviam sido comprometidas no Memorando
Inicial, através do cumprimento das politicas e normas de pratica da OCDE;
comprometendo-se e demonstrando o cumprimento das medidas que
haviam sido acordadas para cobrir possiveis lacunas com essas normas;
e, finalmente,convencendo o pessoal técnico e os membros do comité de
que as politicas colombianas cumpriam principios politicos que poderiam
ser muito precisos ou, ao contrario, bastante difusos.



Os trés desafios juntos criaram um cenario complexo, no qual bastava que
um Unico pais membro de um Gnico comité ndo concordasse em dar um
parecer favoravel sobre uma norma, politica ou pratica colombiana para
que todo o processo fracassasse.

Quadro 2

Principios basicos de politica da OCDE

Eliminar a dupla tributagdo internacional da renda e do capital, cumprindo as condi¢es substan-

tivas subjacentes ao Modelo de Convengao Fiscal da OCDE (Comité de Assuntos Fiscais).

Combater préticas tributarias prejudiciais de acordo com a Recomendag¢do da OCDE de 1998 e

relatérios relacionados (Comité de Assuntos Fiscais).

Promover o uso de instrumentos econdmicos para melhorar a alocagdo e o uso eficiente dos
recursos e refletir melhor os custos sociais do uso dos recursos, do desperdicio e da poluigdo

(Comité de Politica Ambiental).

Assegurar a qualidade e relevancia das informag8es ambientais e sua disponibilidade ao publico

(Comité de Politica Ambiental).

Transparéncia e responsabilidade para promover e facilitar a responsabilidade da agdo gover-
namental e a participagdo inclusiva das partes interessadas na concepgdo e implementacdo de

politicas (Comité de Governanga Publica).

0 uso de indicadores de desempenho e dados sobre governanca publica, incluindo dados de de-
sempenho para eventual inclusdo no banco de dados de governanga publicado a cada dois anos

no Government at a Glance (Comité de Governanga Publica).

Configurages politicas estruturais nos mercados de produtos, trabalho e financeiro consistentes
com a promogdo de um melhor desempenho econdmico (Comité de Avaliagdo Econdmica e de

Desenvolvimento).

Assegurar a qualidade e eficicia dos programas de educagdo e treinamento e melhorar a qualida-

de dos resultados do aprendizado (Comité de Politica Educacional).

20 Juan Carlos Cortazar Velarde
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3.1) Uma rede de campanhas especificas

Como observado acima, a nova fase envolveu um alargamento significa-
tivo do escopo tematico das negociacGes com os comités da OCDE. Nas
areas onde ndo havia grandes lacunas no cumprimento dos instrumentos
da OCDE ou dificuldades em demonstrar a correspondéncia com as poli-
ticas e praticas da OCDE, foi suficiente insistir nos conceitos expressos no
Memorando Inicial e participar de uma ou talvez duas reunides do comité
correspondente em Paris, onde o parecer positivo do comité foi obtido.
Este foi o caso, por exemplo, dos Comités de Educacdo, Salude e Pensdes.
Mas havia outros comités onde, por varias razdes, as negociagdes ndo po-
diam ser tdo simples e resumidas. No caso do Comité de Meio Ambiente,
porexemplo, a complexidade decorreu do fato de que 30% dos instrumen-
tos da OCDE que serviram de referéncia para as negocia¢des estavam con-
centrados nesta area. O Comité de Governanca Publica, por outro lado,
incluiu negociacdes simultaneas em oito areas politicas, que eram bastan-
te heterogéneas em seu contetido (Quadro 3). Nos Comités de Emprego e
Comércio, surgiram questdes - como sera visto abaixo - que foram além do
escopo das negociagdes técnicas, envolvendo atores sociais da Colombia
e alguns paises membros e, portanto, exigindo negociac¢des politicas entre
governos.

Quadro 3

Comité de Governanga Publica: dreas de politica
Estrutura governamental
Transparéncia e responsabilidade
Integridade no setor publico
Desempenho orgamentario
Gestdo de recursos humanos no setor publico
Uso das TICs e do governo eletrénico
Governanga multinivel

Indicadores de desempenho e dados no governo
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Esta heterogeneidade, bem como a necessidade de um trabalho técnico
de maior alcance e profundidade do que o desenvolvido para o Memoran-
do inicial, resultou no envolvimento de um maior nimero de atores (fun-
cionarios técnicos dos ministérios, ministros e vice-ministros, funcionarios
do ministério das rela¢des exteriores, embaixadores e representantes da
sociedade civil) que também poderiam participar de um nimero variavel
de areas tematicas. Assim, por exemplo, o Ministério do Meio Ambiente
participou em trés areas (Quimica, Residuos, Politica Ambiental), coor-
denando a elaboragado e apoio da posi¢ao colombiana com pelo menos
quatro outros ministérios (Comércio, Habita¢do, Agricultura e Economia).
No caso do Comité de Governanca Publica, dado o nimero de questbes
consideradas, o Departamento Nacional de Planejamento, o Departamen-
to Administrativo da Fungdo Publica, a Secretaria de Transparéncia da Pre-
sidéncia e o Ministério de Tecnologia e Informacdo participaram de forma
substantiva. O Arquivo Nacional da Nag¢do, o Departamento Nacional de
Estatistica e o Ministério da Justica também estiveram envolvidos em as-
pectos mais especificos e em momentos mais limitados.

Assim, considerando tanto a heterogeneidade do conteldo, o niUmero de
atores envolvidos nas negociacGes e os diferentes desafios (técnicos e/ou
politicos) a serem enfrentados, a negociagcdo com cada um dos 23 comités
da OCDE tornou-se uma campanha especifica dentro da campanha geral
mais ampla que foi o processo de adesao.

A fim de promover este tipo de "rede de campanhas", a Presidéncia e o
grupo de trabalho sobre acesso decidiram insistir no sistema de coorde-
nagao e monitoramento que lhes havia permitido elaborar o Memorando
Inicial. Isto significava, por um lado, confirmar ou identificar as entidades
e individuos que estariam envolvidos nas negocia¢des com cada comité.

Juan Carlos Cortazar Velarde
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As entidades (ministérios, departamentos, secretarias etc.) foram selecio-
nadas contrastando suas funcGes e responsabilidades com os contetidos
e principios politicos que o Anexo do Roadmap indicava para cada comis-
sdo. Entre elas, uma entidade foi escolhida para desempenhar o papel de
coordenacdo da contraparte colombiana. Em termos de pessoal, foram
identificados delegados técnicos (responsaveis pela coleta, fornecimento
e interpretagdo de informacgdes, resposta a questionarios e duvidas, bem
como pelo didlogo sustentado com os técnicos da OCDE) e delegados de
alto nivel (geralmente ministros ou vice-ministros). Todos eles foram esco-
lhidos com base em suas responsabilidades profissionais regulares e for-
mais. Alguns funcionarios estavam em tempo parcial e outros em tempo
integral nas negocia¢des, mas em nenhum caso foram criados ou designa-
dos novos cargos técnicos ou gerenciais para as negociacdes da OCDE™,
Também ndo foram alocados recursos para complementar os salarios dos
funcionarios envolvidos no processo.

Por outro lado, e apesar do fato de que o escopo e volume expandido das
negociacoes poderia ter sugerido o contrario, foi decidido manter a lide-
ranga central da campanha muito pequena, embora, como observado aci-
ma, o papel de lideranca tenha sido dividido (ou compartilhado) entre o
Alto Conselho da Presidéncia sobre Boa Governanga (liderado por Maria
Lorena Gutiérrez) e o Escritério de Representacdo junto a OCDE em Paris
(liderado por Catalina Crane). Em ambos os casos, a equipe tinha muito
poucas pessoas (em um ponto no maximo 3 em Bogota e 3 ou 4 em Pa-
ris, além de Gutiérrez e Crane). Esta divisdo respondeu a necessidade de
gerenciar adequadamente duas frentes diferentes da campanha. Assim,
a equipe baseada na Presidéncia manteve o papel de coordenacdo com
todos os contatos da equipe técnica colombiana (os designados como res-
ponsaveis), participou de todas as reunides que essas equipes realizaram
com os homologos da OCDE, e revisou versdes sucessivas das respostas
aos questionarios, decretos, normas e outros documentos necessarios
para o progresso das negociacdes. O Coordenador de Acesso frequente-

2 No caso do Ministério do Meio Ambiente, nosso informante estima que os técnicos em tempo parcial
necessitaram de 20 a 30% de seu tempo de trabalho para as negociagdes.
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mente participava do Conselho de Ministros para relatar, em formato de
scorecard, o progresso do processo de adesdo e sobre os marcos penden-
tes e futuros. Como resultado, o Presidente Santos foi mantido informado
sobre o progresso das negociacdes e, ao mesmo tempo, poderia exercer
press3do sobre qualquer ministério responsavel por demora ou atrasos.

Aequipe de Paris estava tateando o que os representantes dos paises mem-
bros pensavam sobre o processo de adesdo e conformidade da Colémbia.
Isto permitiu antecipar possiveis bloqueios e tropegos nas negociagoes,
fornecendo assim feedback a equipe de Bogota. Crane tinha estreito con-
tato com a equipe de Bogota e o Ministério das Rela¢des Exteriores, e ti-
nha acesso direto ao Presidente Santos. Como sera visto abaixo, quando
prazos importantes expiraram sem se chegar a um acordo com nenhum
dos paises membros, ou quando houve demandas de outros governos que
ndo puderam ser atendidas através de negociacGes exclusivamente técni-
cas, foi necessario exercer pressdo diplomatica e politica sobre os repre-
sentantes, ministros ou mesmo chefes de estado dos paises em questdo.
Nesta tarefa, a formacdo de uma forca-tarefa composta pelo préprio pre-
sidente, o ministro das relagdes exteriores, os responsaveis pelo processo
de adesao tanto na Presidéncia como em Paris, e o ministro das financas,
foi uma medida extremamente util.

3.2) Adinamica das negociagoes

As negociag¢oes técnicas tiveram inicio com o envio de questionarios pela
direcao de cada comité que a contraparte colombiana teve que responder,
sempre com o objetivo de demonstrar que o pais cumpriu as normas e
principios exigidos ou, em qualquer caso, especificando a lacuna de cum-
primento que precisava ser preenchida. Os questionarios foram baseados
na experiéncia dos técnicos da OCDE negociando processos de adesdo
anteriores, e o grau de padronizagao e precisao variou de acordo com o
comité em questdo. Com base em uma primeira resposta a esses questio-
narios - respostas que foram revisadas pela equipe central na Presidéncia
-, 0 pessoal técnico da OCDE escreveu uma primeira versdo do backgraund
report a ser apresentado ao comité no final do processo. Esta versao ser-
viu como uma linha de base, ou ponto de partida, e observou o seguinte:

Juan Carlos Cortazar Velarde
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(i) o status de conformidade da Colémbia em relagdo as normas e princi-
pios da organizacdo na(s) area(s) de politica relevante(s), (ii) um conjunto
de recomendagdes para preencher as lacunas onde essas normas ou prin-
cipios ndo foram cumpridos, e (iii) um plano de trabalho correspondente
a essas recomendacoes.

A contraparte colombiana teve que fornecer as informacdes necessarias e
provas do cumprimento dos marcos do plano, o que foi feito através de
reunides virtuais com técnicos da OCDE ou através de missdes nas quais
estes ultimos chegaram a Bogota. Nos casos de negociacdes mais simples
- porque a Colémbia ja havia demonstrado total conformidade ou estava
muito proxima dela no Memorando inicial, ou porque as areas de politica
eram mais objetivas e focalizadas - uma rodada de respostas poderia ser
suficiente, e entdo o relatério de fundo poderia ser apresentado ao comité
correspondente em Paris para obter aprovagao formal. Em casos de nego-
ciagGes mais longas ou complicadas, foram necessarias varias rodadas de
perguntas e respostas, assim como varias missdes (até 2 ou 3 missbes por
ano por comité). Nesses casos, as rodadas de reunides visavam aperfeico-
ar continuamente o que estava incluido no blackground report, um exer-
cicio através do qual ambas as partes estavam "verificando" os itens que
ja estavam cumpridos gragas as a¢ées tomadas pelo governo colombiano
(geralmente o estabelecimento de regras, regulamentos e diretrizes junta-
mente com indicadores para acompanhamento futuro). Uma vez que os
comités da OCDE se reuniam apenas semestralmente ou anualmente em
Paris, o exercicio tinha como objetivo explicito estabelecer uma agenda de
itens que se esperava, no periodo entre as reuniées dos comités, conseguir
provas de conformidade. A pressdo que esses prazos semestrais ou anu-
ais exerceram sobre os técnicos colombianos foi significativa: se o governo
ndo pudesse apresentar provas de conformidade em nenhum item ou area
previamente acordada, ou se seus argumentos nao fossem convincentes
para os paises membros, o item em quest3o ficaria pendente até a préxima
reunido dentro de seis meses ou daqui a um ano. Uma vez que o processo
de adesdo, como observado acima, ndo poderia avancar para a proxima
etapa até que todos os 23 comités dessem seu acordo formal e final, um
atraso na aprovacao de qualquer item programado para uma determinada
reunido em Paris implicou um atraso geral de seis meses ou um ano de todo
o processo de adesdo. Naturalmente, ninguém - nem especialistas técnicos
nem ministros - quis colocar esta responsabilidade sobre o presidente.



26

Uma medida para evitar possiveis atrasos foi uma reparagdo muito detalha-
da da participagao colombiana nas reunidoes do comité da OCDE em Paris.

Como observado acima, todas as negociagoes tiveram que passar por tais
reunides pelo menos uma vez, a fim de obter a aprovacao do progresso
parcial demonstrado ou, idealmente, a aprovacao final. Estas reunides
eram geralmente assistidas pelo ministro cujo ministério chefiava a nego-
ciacdo em questdo, acompanhado pelo representante em Paris (Catalina
Crane) e, se necessario, por alguém da equipe técnica setorial. A presenca
dos ministros, embora ndo indispensavel, ja que os homdlogos dos pai-
ses membros nem sempre tinham esse status (geralmente eram técnicos
que se concentravam nos detalhes das regras e politicas em discussao),
foi uma forma de demonstrar o compromisso do governo colombiano no
mais alto nivel politico possivel. As reunides exigiam alguma preparacédo
prévia, com o ministério responsavel preparando um rascunho da decla-
racao que o ministro faria para o comité. Tanto a equipe da Presidéncia
quanto a equipe de Paris revisavam a minuta e faziam melhorias nela. Em
Paris, o ministro era informado sobre as posi¢des dos paises, possiveis
preocupacgdes dos paises membros, a versao final da declaragdo e um Ro-
admap de possiveis perguntas a serem feitas pelos membros, bem como
respostas apropriadas eram preparadas. Antes da reunido, o ministro pra-
ticava a leitura e abordava tanto a declaragdo como as possiveis respostas.

Em alguns casos, especialmente naqueles em que as negociagdes deram
origem a algum confronto politico, os técnicos da OCDE solicitavam
reunides com terceiros, ou seja, membros de organizacdes da sociedade
civil (ONGs, academia) ou representantes de sindicatos (empregadores,
sindicatos). Algumas vezes eles mesmos as convocavam, com base em
organizagdes similares que operam nos paises membros (como sera visto
abaixo no caso dos sindicatos de trabalhadores). Em outras situagoes eles
deixavam ao governo a tarefa de identificar e convocar esses atores. As
reunioes poderiam ser realizadas por videoconferéncia ou com a presenca
de contrapartes governamentais, conforme decidido pela missdo da OCDE.

Juan Carlos Cortazar Velarde
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A OCDE também incentivou o governo a buscar a assisténcia de outros gover-
nos membros em questoes em que estes Ultimos mostravam progressos que
ajudariam a Colémbia a fechar uma lacuna de conformidade. Este foi o caso
nas negociagoes sobre dados abertos, nas quais a OCDE recomendou que a
Colombia aprendesse em primeira mao com as experiéncias do Reino Unido,
Chile e México. Neste caso, por exemplo, a Coldmbia foi muito bem avaliada
internacionalmente em termos de disponibilidade de dados abertos, mas os
indicadores mostraram um uso muito baixo e ineficaz destes dados. As prati-
cas desenvolvidas no México em termos de desenvolvimentos tecnoldgicos,
portais e eventos para promover o uso de dados foram emuladas no pais,
fechando assim a lacuna identificada pela OCDE.

Houve situagdes em que o esforco para fechar lacunas levou o pais a adotar
medidas inovadoras e de longo alcance. Assim, no caso de dados abertos,
embora o governo tivesse uma estratégia clara nesse sentido, ela ainda nao
erauma obrigacao legal. Diante da necessidade de cumprir esta norma (um
mandato legal que obriga o governo a abrir dados), o Ministério de Tecno-
logia e Informacao decidiu aproveitar a oportunidade oferecida pela dis-
cussao no Congresso, do projeto de Lei de Transparéncia, e assim, com a
ajuda de um senador, foi incluido um artigo que tornavam obrigatérios os
dados abertos. No caso das compras publicas (uma area incluida no esco-
po do Comité de Governanca Publica), as negociacdes levaram o governo
a desenvolver todo um novo sistema regulatério e a criar a Organizagdo
Nacional de Compras Publicas. Na area de emprego publico, as negocia-
¢Oes atuaram como um impulso para iniciativas que o Departamento Ad-
ministrativo da Fung¢do Publica vinha promovendo antes ou em paralelo, e
até mesmo foram incluidas nos Planos de Desenvolvimento do governo®.
Outro exemplo de como o processo de adesao foi capaz de apoiar e desen-
volver os processos politicos no pais foi na area da transparéncia. Assim,
como resultado do trabalho desenvolvido com o Comité de Governanga
Publica, a Diretoria de Participacdo, Transparéncia e Servico ao Cidadao foi
criada na Presidéncia em 2016. Também foram adotadas normas sobre a
integridade publica e a melhoria da relagdo entre os cidad3dos e o Estado.

13 Isto incluiu iniciativas como o Plano Estratégico de Emprego Publico 2015-2025, o SIGEP (Sistema de
Informacao e Gestdo do Emprego) e melhorias na negociagao coletiva.
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Quadro 4

Medidas de politica adotadas no andamento do processo de adesdo a OCDE

Leis antissuborno e de regulamentacdo e supervisdo para conglomerados

financeiros.

Eleicdo transparente e permanéncia no cargo do Superintendente de Indus-

tria e Comércio.

Acordo-quadro de assisténcia mitua em matéria tributdria para evitar a

evasdo fiscal.

Leis para promover a concorréncia e a produtividade, direitos autorais,
melhoria regulatéria e censo agricola.

Regulamentacdo ambiental.

Promogéo da formalidade nas relagGes de trabalho, protecdo dos sindicalis-

tas e fortalecimento do Ministério do Trabalho.
Melhorias na governanca corporativa das empresas comerciais.
Mecanismos de transparéncia nas compras publicas.

Adogdo da Declaragdo sobre investimento estrangeiro.

Considerando a campanha como um todo, o Estado colombiano ado-
tou um total de 51 medidas de politica publica através de leis, resolu-
¢Bes, decretos e documentos do Conselho Nacional de Politica Econ6-
mica e Social (Quadro 4)'*. As normas editadas e as entidades criadas
permitiram o cumprimento a 100% das recomendacdes e normas da
OCDE, tendo um efeito duradouro sobre as politicas colombianas além
da realiza¢3o do préprio acesso. E possivel que sem o impulso adicional
proporcionado pela campanha de adesdo a OCDE, muitas dessas inicia-
tivas ndo tivessem se concretizado, ou talvez nem tivessem acontecido.
Através de sucessivas rodadas de perguntas e respostas, missoes e elabo-
racao de provas de conformidade do lado colombiano, cada um dos rela-
térios de fundo foi progressivamente aperfeicoado junto aos técnicos da
OCDE. A Presidéncia exerceu constantemente um controle centralizado
sobre o conteldo e os prazos das negociagdes.

1 Toro, José A. (2019). La OCDE, un reto para la insercién de Colombia en el derecho transnacional
econdémico. In: Camara de Comercio de Medellin para Antioquia. Reflexdes sobre os impactos para os
comerciantes e empresarios do pais através do Congresso da Colémbia e da OCDE.
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Para este fim, foi desenvolvido um scorecard para gerenciar a ampla gama
de itens em negociacao, as recomendacdes a serem cumpridas e os com-
promissos assumidos. A adog¢do de ferramentas do tipo semaforo, tanto
em nivel da equipe central quanto das equipes técnicas por area, facilitou
o monitoramento das negociac¢des (Quadro 5). Ambas as ferramentas, sim-
ples e familiares, permitiram a equipe da Presidéncia administrar a vasta
gama de negociacdes e questdes pendentes, garantindo que o processo
nao fosse mais lento e que os prazos nao fossem prorrogados.

No entanto, ndo havia uma politica de comunicagdo para acompanhar
tanto o processo geral quanto as negociacGes especificas. A campanha
carecia de elementos comunicacionais que lhe dessem uma identidade,
como um slogan, um logotipo ou cores que a representassem para o pu-
blico. Embora relatérios e alguns féruns, eventos e antincios tenham sido
feitos quando alguma aprovacdo importante era obtida (por exemplo,
quando um dos comités deu sua aprovacao final), na midia a questdo sur-
giu principalmente quando eventos importantes (como a visita a Bogota
do Secretario Geral da OCDE em outubro de 2013) ou quando conflitos
sobre as negocia¢Ges em andamento levaram a pressdes ou a¢des enér-
gicas, como no caso dos desacordos com os caminhoneiros ou sindicatos
de trabalhadores que serdo descritos abaixo. Dada a falta de uma politica
de comunicagao, a visao habitual que acabou se instalando, pelo menos
em uma parte significativa da opinido publica, era de que o governo queria
que a Colémbia se juntasse ao "clube dos paises ricos".

Quadro 5
Comité de Governanga Publica:

ferr. ta de acomp
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3.3) Oferecendo provas convincentes

O Memorando Inicial foi claramente o ponto de partida para as 23 ava-
liagGes técnicas. Dado seu propésito - declarar e apoiar acordo ou desa-
cordo com os 250 instrumentos normativos da organizacao - a equipe da
Presidéncia e as equipes técnicas tematicas alcancaram um grau signifi-
cativo de concisdo e objetividade no documento. Nesse caso, a exigén-
cia consistia em expressar uma posicao (na grande maioria dos casos de
aceitagao ou aceitacao parcial), oferecendo uma argumentacao funda-
mentalmente juridica da posi¢do ocupada, fazendo referéncia expressa
as normas nacionais (Constituicdo, leis, decretos, regulamentos) e tam-
bém, embora em menor grau, a implementacdo de politicas. A lingua-
gem utilizada era assim direta e marcadamente descritiva, incorporan-
do - quando considerado necessario - adjetivos que reforcavam que as
regras e politicas nacionais eram "claras", "previsiveis", "transparentes",
"responsaveis" ou "competentes", para citar alguns exemplos. As lacu-
nas que foram reconhecidas entre os instrumentos da OCDE e a realida-
de do pais - relacionadas a deficiéncias nas normas ou a implementacao
fraca ou inacabada das normas - eram geralmente apresentadas de for-
ma positiva, insistindo que o pais ja estava trabalhando para supera-las.
Sempre que possivel, a equipe da Presidéncia pressionava as equipes
técnicas a especificar prazos para o cumprimento. Outro recurso tam-
bém utilizado foi mencionar que as normas e politicas eram baseadas
ou inspiradas nas boas praticas dos paises membros da organizacdo.

Embora as avaliagdes técnicas tenham sido uma continuagdo do esforco
do Memorando inicial, houve algumas diferencas importantes. O primei-
ro foi que o ponto de partida ndo era mais uma declaragao unilateral de
aceitacdo por parte do governo colombiano, mas sim um questionario
longo e detalhado. Assim, as equipes técnicas tiveram que responder per-
guntas de escopo muito diferente (relacionadas, por exemplo, a estrutura
institucional dos trés ramos do governo ou, no outro extremo, ao ndmero
de sindicatos publicos criados nos ultimos anos), a fim de garantir que as
informacgdes fornecidas atingissem a marca do que o pessoal técnico da
OCDE queria saber, e que a interpretacdo dessas informagdes mostrasse
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conformidade com as normas e aderéncia aos principios politicos da orga-
nizagcdo. Acompanhar as informacgdes com descricdes e avaliagdes (feitas
como comentarios dentro das respostas) foi um meio de encorajar as in-
terpretacdes da contraparte a se aproximarem do objetivo desejado.

Uma segunda diferenca foi que, enquanto no Memorando inicial a argu-
mentacao era basicamente legal (apresentacao, descricdo e avaliacao das
normas legais), durante as avaliacGes era indispensavel também fornecer
dados que evidenciassem a aplicacdo efetiva das normas e regulamentos
nacionais, bem como a extensao e aplicacdo efetiva das praticas politicas
coincidindo com as da OCDE. As respostas aos questionarios procuraram
fornecer tanto dados quantitativos (geralmente apresentados em tabelas)
quanto dados qualitativos (apresentados sob a forma de exemplos resu-
midamente recontados). Mas a coleta dessas informacgdes representou um
grande problema logistico, uma vez que as negociagdes abrangeram qua-
se todas as areas de acdo do Estado e, portanto, envolveram um grande
nimero de ministérios e 6rgdos publicos. Isto foi agravado pelo fato de
que a informagdo nem sempre estava disponivel ou mesmo existente. Foi
o caso dos dados sobre emprego publico, necessarios para as negociacoes
sobre governanca publica, que tiveram que ser compilados quase do zero
pelo Departamento da Fungdo Publica, uma vez que o pais ndo tinha in-
formagGes completas ou séries histdricas. Havia areas, como no caso da
transparéncia, onde informacdes que tinham sido processadas para ou-
tros 6rgdos regionais ou internacionais eram utilizadas. Assim, a equipe
responsavel por esta questdo coletou e utilizou informac&es geradas por
organizacdes da sociedade civil, ou aquelas que haviam sido elaboradas
para érgdos como o mecanismo de acompanhamento dos acordos da
“Convencao da OEA contra a Corrupgao”, da qual a Colémbia era signata-
ria. Em situa¢des mais felizes, foi possivel aproveitar os dados que fluiam
regularmente das ferramentas de monitoramento da gestao estatal. Este
foi o caso do “Modelo Integrado de Planejamento e Gestdo”, criado em
2012, que reunia informacdes sobre o desempenho do Estado em areas
como TICs, transparéncia e aquisi¢des em uma base anual através de um
Unico modelo de relatério.
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Finalmente, uma terceira diferenca com o Memorando Inicial foi que, en-
quanto nesse caso uma declaracao unilateral do governo foi suficiente,
nas avaliagOes técnicas o processo consistiu em rodadas de sucessivas
conversas e reuniées com técnicos da OCDE, durante as quais as respostas
as perguntas dos questionarios foram sendo progressivamente refinadas
e esclarecidas. Assim, tanto os dados quanto sua interpretacao eram con-
tinuamente "massageados", em uma constante ida e volta de perguntas e
respostas, até que a equipe técnica da OCDE chegasse a um acordo.

Como observado acima, a equipe central da Presidéncia esteve constante-
mente atenta a este processo de geracao e refinamento das respostas aos
questionarios. Assim, um membro da equipe principal estava presente
sempre que discussdes ou reunides com o pessoal técnico da OCDE eram
realizadas em qualquer uma das 23 areas tematicas. Eles revisaram a for-
mulagdo das respostas a que os técnicos colombianos chegaram, assim
como as sucessivas mudancas ou adi¢des que foram feitas a eles como re-
sultado das preocupacgdes ou exigéncias da contraparte. O objetivo deste
exercicio de controle era garantir que as respostas fossem tdo precisas e
curtas quanto possiveis (retomando o exercicio ja realizado durante a pre-
paracdao do Memorando Inicial), e que elas fossem consistentemente dire-
cionadas ao objetivo da campanha: demonstrar que a Colombia cumpriu
(ou iria cumprir em breve) as normas e principios da organizacdo.

4. .Evitando o desastre

Até 2017, a grande maioria dos comités havia concordado em endossar for-
malmente a adesdo da Colémbia a organizagdo. Apenas trés comités ainda
nao haviam chegado a tal decisao, e cabia a eles - dada a forma como o pro-
cesso estava estruturado no Roadmap - decidir se todo o esforco se concre-
tizaria ou ndo. Esses comités eram o Comité de Emprego e Assuntos Traba-
lhistas, o Comité de Comércio Exterior e o Comité de Governanca Publica.
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Enquanto Catalina Crane ainda estava a cargo do escritério de Paris, Maria
Lorena Gutiérrez havia deixado a Presidéncia em 2015 para assumir a lide-
ranca direta do processo de adesdo. Naquele ano, Carolina Soto, que até
entdo havia servido como vice-ministra das financgas, assumiu o Alto Con-
selho para a Competitividade e Gestdo Publico-Privada. Entre suas res-
ponsabilidades estava a de pressionar para a finalizagao das negociacdes
de adesdo. Com o passar dos meses, a pressao do prazo final para atingir
o objetivo se fez sentir cada vez mais, pois a administracdao do Presidente
Santos chegaria inevitavelmente ao fim, sem possibilidade de reelei¢ao,
em agosto de 2018. Era essencial que, antes daquela data, fosse obtido
um convite formal para a Colémbia aderir 3 OCDE, através do Conselho da
organizagdo, que dependia do acordo explicito e unanime de cada um dos
23 comités. Portanto, em 2017, a negociagao com os trés comités mencio-
nados acima tornou-se extremamente critica.

4.1) Duas frentes na negociagio sobre politicas trabalhistas

Em novembro de 2015, alguns meses apés Carolina Soto assumir a lide-
ranca do processo da Presidéncia, o governo participou da reunido do
Comité de Emprego e Assuntos Trabalhistas em Paris. A inten¢do do go-
verno, apds o didlogo realizado com os sindicatos e os paises, era encerrar
as negociagdes. Entretanto, em um dos poucos contratempos explicitos
ao processo em Paris, o comité ndo deu sua aprovagao ao que havia sido
negociado, adiando a discussao para abril de 2016.

As negociagdes na area trabalhista ndo haviam sido faceis. Desde o inicio,
os sindicatos de funcionarios publicos colombianos se opuseram a ade-
sdo a OCDE e contataram organizagdes similares nos paises membros para
intervirem junto a seus governos a fim de garantir que as demandas tra-
balhistas da Colombia fossem mais elevadas ou alinhadas com sua visao.
A tensdo entre uma visao centrada na protecao dos direitos trabalhistas
dos trabalhadores efetiva e formalmente empregados, por um lado, e uma
visdo que enfatizava a extensdo das oportunidades de emprego a todos os
trabalhadores, seja formal ou informalmente empregados ou desempre-
gados, foi colocada em cima da mesa. Paises como a Alemanha, Austria
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e Suécia levantaram objec¢des e exigéncias no comité que levaram a ne-
gociacOes prolongadas. Como parte da estratégia para tornar o proces-
so viavel, a equipe da Presidéncia promoveu reunides regulares com o
Ministério do Trabalho e os sindicatos. Também foram feitas excursGes a
paises como a Alemanha e a Austria, que incluiam lideres sindicais. Du-
rante essas visitas, os governos dos paises anfitrides tentaram mediar as
posicoes divergentes, mas reconheceram privadamente que pouco po-
diam fazer diante da insisténcia dos poderosos sindicatos de seus paises.

0 governo vinha tentando se alinhar as politicas da OCDE, que insistia na
formalizacao e, a0 mesmo tempo, na expansao das oportunidades de tra-
balho, mantendo um equilibrio com a postura protecionista dos sindicatos
e também de parte da equipe técnica do Ministério do Trabalho. Mas uma
mudanca na chefia do ministério levou a novos adiamentos®®. A nova mi-
nistra, uma economista e advogada com longa experiéncia em acado politi-
ca e que havia sido previamente nomeada prefeita encarregada de Bogota
pelo Presidente Santos, tinha uma posicdo mais proxima a dos sindicatos e
dos paises do comité que ainda ndo havia dado luz verde a Colémbia.Cou-
be a ela participar da reuniao de abril de 2016, durante a qual assumiu dois
compromissos que foram em uma direcao diferente da que a Presidéncia,
com o apoio do Ministério da Fazenda, havia negociado anteriormente.

O primeiro compromisso dizia respeito a terceirizagdo de mao de obra.
Esta era uma questdao que havia sido levantada pelos Estados Unidos e,
mais tarde, pelo Canada. A terceirizacdo era a possibilidade legal para as
empresas colombianas contratarem trabalhadores através de terceiros,
em condicGes diferentes daquelas de seus funcionarios regulares e, assim,
reduzirem os custos de contratacao. Os EUA argumentaram que a Colom-
bia ja havia violado um pacto trabalhista que havia assinado com os EUA
no ambito da aprovagdo do Acordo de Livre Comércio, ao nao eliminar
definitivamente a terceirizacdo, o que considerava uma pratica de concor-
réncia desleal. Argumentou que, se a Colombia nao tivesse cumprido o
pacto, também ndo o teria feito no ambito da OCDE. O governo argumen-
tou que o pacto ndo implicava a proibi¢do desta pratica e, em um longo e

> Esta mudanca foi parte de uma remodelagdo do gabinete do Presidente Santos, com o objetivo de pre-
parar o governo para um cenario pés-conflito, apds as conversas de paz com as Forgas Armadas Revolucio-
narias da Coldmbia (FARC).
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detalhado esfor¢co de negociacao, elaborou um decreto que regulamen-
tava a terceirizacdo sem elimina-la. A norma estabeleceu que a terceiri-
zagao fosse permitida desde que ndo estabelecesse uma relagao de su-
bordinacdo efetiva do trabalhador terceirizado a empresa, e estabeleceu
umas série de indicadores de terceirizagdo inadequada que deveriam ser
considerados. Entretanto, apds a reunido do comité, em abril de 2016,
o novo Ministro do Trabalho revogou o decreto e emitiu uma resolucao
que efetivamente proibia toda terceirizagdo. Ndo foi possivel nem para a
equipe da Presidéncia nem para o escritério de Paris redirecionar a opi-
nido que o ministro expressou no comité, e assim - como um informante
indica - eles tiveram na area trabalhista "um ano inteiro de idas e vindas".
A equipe de negociacdo da adesdo ficou assim presa entre as posicoes
sobrepostas de alguns paises da OCDE e a do Ministério do Trabalho.

O segundo compromisso dizia respeito a uma sugestdo da Alemanha de
que a Coldombia poderia adotar o modelo alemé&o de sindicatos por indus-
tria. Embora o novo ministro fosse muito solidario com esta ideia, tanto a
presidéncia quanto o Ministério da Fazenda recusaram, insistindo no mo-
delo usual de sindicalizacdo baseada na empresa. Esta questao e a ante-
rior, sobre a qual havia poucas chances de se chegar a um consenso entre
a Presidéncia e o Ministério do Trabalho, apesar das reunies com o Pre-
sidente Santos, so foi resolvida quando a ministra renunciou ao seu cargo
para se tornar uma pré-candidata presidencial em 2017. O novo ministro
designado voltou aos cargos de presidéncia, tanto para regular a terceiri-
zagdo quanto para manter a sindicalizagcdo somente no nivel de cada em-
presa.
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Entretanto, quando a negociacgao parecia estar de volta ao caminho certo,
alguns paises insistiram em uma questdo que também tinha merecido a
atenc¢ao do comité. O problema era a escassa protecao oferecida pelo go-
verno aos lideres sociais, especialmente aos lideres sindicais, que vinham
sofrendo ha muitos anos com assassinatos e ameacas de grupos armados
no pais*t. A questdo também fazia parte do pacto que o pais assinou com
os EUA para viabilizar o Acordo de Livre Comércio, e o governo argumen-
tou que havia tomado medidas importantes e que, naquela época, estava
fornecendo protecdo policial a 1.300 sindicalistas. A discussao, no entan-
to, por se tratar da capacidade do sistema judicial colombiano de efetiva-
mente processar e punir os culpados de assassinar ou ameacar sindica-
listas, foi além do mandato tematico do Comité de Emprego, impactando
diretamente nas negocia¢des que estavam sendo realizadas no Comité de
Governanca Publica.

4.2) A interrupgao surpresa das brechas judiciais

Com o Comité de Governancga Publica, caracterizado pela grande diver-
sidade de questdes incluidas nele, as negocia¢Ges haviam prosseguido
como esperado. Questdes como transparéncia e responsabilidade, ou ca-
pacidade administrativa em nivel subnacional, tinham recebido atenc¢do
e trabalho, mas sem se tornarem problemas sérios. O problema da falta
de seguranca e consequente impunidade para crimes contra sindicalis-
tas levou inesperadamente a atenc¢do a ser dada a area da justica, que foi
relativamente secundaria nas negociacoes'’. Isto pegou os negociadores
de surpresa. O governo, embora tivesse incluido o Ministério da Justica
entre as entidades envolvidas no relatério sobre a separacdo de poderes
e a estrutura do Estado, ndo o considerou como um dos principais atores

16 Um relatério da BBC, em maio de 2013, indicou que 3.000 sindicalistas colombianos haviam sido mortos
desde 1977. Até o presente ano, quatro lideres sindicais ja haviam sido assassinados, em comparagdo com
vinte no ano anterior.

7 De fato, a justica s6 foi mencionada em um dos oito principios politicos na drea de governanca publica
incluidos no Roadmap. Assim, no principio referente a estrutura geral do Estado, a necessidade de
instituicbes de justica eficazes é mencionada de forma genérica.
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nas negociagoes. O pessoal técnico da OCDE, por sua vez, s6 muito recen-
temente - no caso da adesdo do Chile a organizacdo - havia considerado o
assunto com alguma atencao e, portanto, carecia do conjunto de questio-
narios e indicadores que possuiam para outras areas tematicas.

Comegando pelo problema dos crimes contra sindicalistas, os paises que
tiveram influéncia na questdo - Alemanha, Austria, Finlandia, Suécia e Es-
tados Unidos - também fizeram progressos em outros aspectos da gestdo
da justica, como o acesso efetivo dos cidaddos a justica e aos modelos
locais de justica que a Colombia vinha implementando. Como no caso do
Comité de Emprego, varias organizacGes da sociedade civil desses paises,
ligadas a promocgao dos direitos humanos, pressionavam seus governos a
exigirem respostas do governo colombiano.

O governo colombiano deveria ter prestado aten¢do imediata e importan-
te ao assunto. Um grupo de trabalho especial foi rapidamente criado com
a participacdo da Presidéncia, dos Ministérios do Trabalho, Interior e Jus-
tica, assim como da Procuradoria Geral da Republica, e -ao contrario de
outras areas das negociacGes- a pessoa técnica responsavel pelas ques-
toes de justica (e ndo apenas a autoridade ministerial) participou de reu-
nides em Paris em até seis ocasiGes. Para fortalecer a posi¢do colombiana,
o procurador adjunto colombiano também acompanhou a delegacdo do
governo em algumas ocasides.

Em resposta ao questionamento, o governo argumentou que os indices de
violéncia e impunidade envolvendo sindicalistas eram mais baixos do que
nos anos anteriores, e que a procuradoria tinha feito melhorias significa-
tivas na acusacgao de crimes. Uma importante reforma constitucional do
sistema de justica, que estava em discussdo ha algum tempo e que teria
sido um sinal muito bom do compromisso do pais em melhorar o acesso
a justica, acabou sendo rejeitada pelo Congresso. Diante desta situacao,
foi decidido dar maior destaque a outra iniciativa que também estava em
andamento, a elaboragdo de um plano decenal de justica, que foi imedia-
tamente incluido no Plano Nacional de Desenvolvimento.
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Anegociacdo foi lenta e espinhosa. Foi necessario ndo apenas muito traba-
lho técnico com os homédlogos da OCDE, mas também intensa negociagdo
diplomatica e politica - inclusive em nivel presidencial - com os governos
dos paises que levantaram a questdo. Um problema formal foi que o pais
anterior da regido admitido na organizacao, o Chile, ndo havia demonstra-
do cumprimento significativo pos-adesdo com um conjunto de medidas
comprometidas na area da justica. Isso fortaleceu a posi¢do daqueles pai-
ses que estavam relutantes ou hesitantes em oferecer a Colémbia a mesma
saida, ou seja, estabelecer compromissos de conformidade pds-adesao.
Entretanto, dado que a reforma constitucional ndo era mais possivel e que
grande parte das medidas a serem adotadas dependia de outros ramos do
governo - Congresso e Judiciario - as negociagdes visavam estabelecer in-
dicadores de cumprimento tdo detalhados quanto possiveis em trés areas
especificas: acesso a justica, implementacdo de planos de justica local e,
finalmente, continuidade na aplicacdo do Levantamento de Necessidades
Juridicas N3o Atendidas. A este respeito, a Colombia comprometeu-se a
mostrar progresso durante os dois anos seguintes a adesdo a organizacao.

4.3) Dificeis interesses comerciais

Entre julho e agosto de 2016, o governo colombiano teve que lidar com
uma das mais longas e severas greves de caminhoneiros que o pais ja havia
experimentado. A greve dos caminhoneiros, como foi chamada, durou um
total de quarenta e seis dias, bloqueando importantes vias de comunica-
cdo terrestre, afetando os produtores agricolas e causando escassez nas
cidades. O conflito provocou fortes confrontos entre os manifestantes e a
policia, resultando em feridos e até mesmo uma morte. Na raiz do conflito
estava uma ampla gama de reclamagdes relacionadas as condicGes de tra-
balho dos transportadores, mas também um ponto muito visivel que surgiu
diretamente das negocia¢des com o Comité de Comércio Exterior da OCDE.

A Colémbia tinha ha muito tempo uma legislacdo de transporte terrestre
que estabelecia uma politica "um por um" sobre a renovag¢do da frota de
caminhdes. De acordo com esta politica, um novo caminhdo sé poderia
ser acrescentado a frota efetiva do pais se um caminhdo existente fosse
removido. Este processo foi chamado de "sucateamento". Os transporta-

Juan Carlos Cortazar Velarde
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dores e empresarios do setor defenderam esta politica com o argumento
de que ela evitava um excesso de oferta de caminhdes e protegia o meio
ambiente. Entretanto, no ambito das negocia¢des da OCDE, varios paises
(Alemanha, México, Reino Unido e Estados Unidos) argumentaram que
esta politica constituia uma barreira a entrada de caminhdes produzidos
por suas industrias, estabelecendo barreiras arbitrarias a concorréncia.
Embora o Ministério dos Transportes ndo tivesse interesse em abrir uma
frente de conflito com os poderosos sindicatos do transporte, preferindo
concentrar-se em sua propria agenda setorial, a pressdo gerada pela ne-
cessidade de avangar nas negociagdes com a OCDE levou-o finalmente a
redigir um decreto eliminando definitivamente o "sucateamento". A publi-
cagdo do projeto de decreto (seguindo uma pratica de consulta prévia que
o governo havia adotado por sugestdo da OCDE) acendeu a faisca que logo
levou a greve dos caminhoneiros.

0 governo foi pego entre a necessidade de resolver o conflito e a crescente
pressdo para concluir o processo de adesdo a OCDE que havia comeca-
do cinco anos antes. O "sucateamento", entretanto, significou um pon-
to de ruptura para as negociagGes com importantes paises membros da
OCDE, e o governo estava inicialmente relutante em ceder neste ponto aos
transportadores. O prolongamento do conflito e suas consequéncias em
termos de escassez e pregos mais altos, contudo, forcou o governo a su-
avizar sua posicdo até que decidiu ndo emitir o decreto que havia sido pla-
nejado, comprometendo-se a manter a renovagao da frota em uma base
"um para um". Isto, naturalmente, significou um importante impasse nas
negociacoes com o Comité de Comércio Exterior, e foi necessario realizar
conversas técnicas, diplomaticas e politicas com os paises que questiona-
ram a politica "um para um" a fim de se chegar a uma solugdo intermedi-
aria até setembro de 2016. Esta solucdo consistiu na emissdo de um novo
decreto regulamentando varios aspectos de "sucateamento", criando um
fundo para ajudar os motoristas de caminhao e, mais importante para as
negociagdes, comprometendo-se a desativar definitivamente o modelo
"um para um" em dezembro de 2018. Embora uma promessa de cumpri-
mento pds-adesdo nao fosse do agrado dos paises envolvidos, o comité
finalmente aceitou esta solu¢do. Como era de se esperar, isto provocou
agitacdo e protestos de empresarios e transportadores, embora eles ndo
tenham chegado ao ponto de repetir a paralisia dos meses anteriores.
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Uma questao que foi negociada em paralelo ao "sucateamento" no am-
bito do mesmo comité foi a questdo dos impostos que tributavam desi-
gualmente as bebidas alcodlicas de origem estrangeira e doméstica. A di-
ferenca, que foi interpretada pelos paises no comité como uma barreira a
concorréncia, se deveu ao fato de que a producdo de bebidas alcodlicas
e vinhos estava nas mdos dos departamentos do pais (governos subna-
cionais), que eram tributados de forma diferente do setor privado®. As
negociacGes, lideradas do lado colombiano pelo Ministério das Finangas,
levaram a uma proposta de incluir no Plano Nacional de Desenvolvimen-
to a aprovacdo de uma nova lei sobre bebidas alcoélicas, que corrigiria a
desigualdade fiscal em questao. No entanto, os congressistas inicialmente
resistiram ao artigo referente a tal lei, pois temiam que ela afetasse as re-
ceitas de suas jurisdi¢Oes eleitorais. Finalmente, a ideia foi encampada e a
nova lei aprovada em dezembro de 2016.

Durante 2017, o governo colombiano acreditava que, tendo superado as
duas questdes que haviam focado a atencdo e atrasado o esforco de nego-
ciacdo durante o ano anterior, a aprovagao do comité finalmente seria ob-
tida. Entretanto, surpreendentemente, no inicio de 2018, os Estados Uni-
dos expressaram sua preocupac¢do com questoes relacionadas a protecdo
da propriedade intelectual em geral e a protecao de patentes relacionadas
ao setor farmacéutico em particular (neste Gltimo ponto, a preocupacao
foi acompanhada pela Suica). A reclamacao surgiu de disposi¢Ges que a
Colémbia ndo havia cumprido no dmbito do Acordo de Livre Comércio en-
tre os dois paises sobre questdes de direitos autorais. Quanto aos produ-
tos farmacéuticos, as preocupag¢des também diziam respeito ao sistema
de controle de pregos de medicamentos do pais.

8Os departamentos poderiam receber receita da producéo de destilados de duas formas
mutuamente exclusivas: cobrando um imposto sobre o consumo ou exercendo, através de
contratos com terceiros, um monopdlio sobre sua producdo (para o qual recebiam uma
participacdo percentual).

Juan Carlos Cortazar Velarde
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Estas reivindicacGes, que poderiam prolongar as negocia¢des muito além
do prazo razoavel para obter acesso no ambito do mandato do Presidente
Santos, colocaram grandes problemas para o governo. Por um lado, comi-
tés como o Comité de Salde, que ja havia encerrado as negociacdes ha al-
gum tempo, poderiam ser forcados a reabrir as conversas. Por outro lado,
a consideragdo pelo Comité de Comércio de questdes que se espalham
para outras areas politicas (como havia acabado de ocorrer com ques-
tdes trabalhistas e de transporte) ameacou o equilibrio alcancado dentro
do gabinete. Assim, os ministros que estavam claramente concentrados
em suas agendas setoriais e consideravam o processo da OCDE como um
acordo feito foram arrastados de volta para a arena de negociacdes. A in-
tervencao presidencial foi necessaria, tanto com ministros como com os
governos fazendo as exigéncias, a fim de superar o impasse. No setor far-
macéutico, o governo pressionou para manter o sistema de controle de
precos, mas concordou em usar uma cesta de pregos internacional como
referéncia, bem como criar um 6rgdo para regular as compras publicas
de novos medicamentos. Em relacdo aos direitos autorais, o governo, ja
duramente pressionado pelos prazos, conseguiu impor emendas a Lei
de Direitos Autorais de 1982, em resposta direta as perguntas do comité.

5. Epilogo: as portas est3do se abrindo

Em maio de 2018, apds ter completado com sucesso as 23 avaliagOes téc-
nicas, a Coléombia finalmente obteve o convite formal do Conselho da
OCDE para aderir a organizacdo. Faziam sete anos que o Presidente Santos
havia solicitado ao Conselho da OCDE que iniciasse o processo de adesao,
e cinco anos que as negociagoes formais com o pais haviam sido abertas.
O presidente foi a Paris para assinar o acordo de adesao. Nessa ocasiao, o
Secretario Geral da organizacdo expressou seu prazer em receber o pais
na organizagao, destacando o papel do Presidente Santos e celebrando
"o fato de que o processo havia sido finalizado durante seu mandato". As
medidas legais finais, a ratificacdo pelo Congresso e o depdsito do Instru-
mento de Adesdo junto a OCDE foram tomadas pelo sucessor de Santos no
cargo, o Presidente Ivan Duque, em 2020.



lll. Um marco para a
compreensao da experiéncia:
campanhas e processos

O estudo de uma experiéncia especifica como a adesdo da Colémbia a
OCDE pode servir a varios propésitos. O primeiro e mais ébvio é analisar o
processo seguido por essa experiéncia, visando uma compreensdo de sua
singularidade. Isto se tornaria uma abordagem intrinseca a experiéncia
em estudo, considerando-a valiosa em si mesma, dada, por exemplo, sua
excepcionalidade. Outro objetivo, que embora nao se oponha ao anterior,
complementa-o e amplia seu alcance, é estudar esta singular experiéncia
histérica como um meio de fazer perguntas e dar respostas que sirvam
para entender esta e outras experiéncias que, por algum critério, sdo con-
sideradas relacionadas a ela. E, portanto, uma abordagem instrumental
para a experiéncia em estudo (STAKE, 1995). E claro que o estudo de uma
experiéncia singular para fins instrumentais requer necessariamente uma
compreensao dessa experiéncia em si. O objetivo, entretanto, traz diferen-
¢as importantes ao fazer perguntas, gerar evidéncias e esbocar respostas
(BARZELAY; CORTAZAR, 2004).

A abordagem instrumental estd claramente orientada para fomentar o
aprendizado, compreendendo algumas experiéncias a fim de gerar apren-
dizado que facilite o desenvolvimento de outras. Assim, o estudo das pra-
ticas implementadas em uma experiéncia de gestdo ou de politica publica
pode ter como objetivo compreender essas praticas para que, através da
adaptacdo necessaria, elas possam ser extrapoladas para contextos di-
ferentes do original (BARDACH, 2004).0u, indo um passo além, este tipo
de estudo pode também visar compreender o funcionamento daqueles
processos que constituem a experiéncia em analise, modelando-os de tal
forma que constituam precedentes ou referéncias Uteis para outras expe-
riéncias de projeto e gestao, bem como para reconsiderar e expandir o co-
nhecimento profissional na area da gestdo publica (BARZELAY, 2019).
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A seguir, o caminho da Colombia para ingressar na OCDE, descrito na sec¢ao
anterior, sera analisado de uma perspectiva instrumental. Em linha com o
paragrafo anterior, tentaremos, na medida do possivel, identificar e concei-
tuar caracteristicas, praticas e instrumentos que intervieram nesta experi-
éncia e facilitaram seu funcionamento, como uma contribuicao ao conheci-
mento e também a concepcdo e gestdo de intervengdes de politica publica.

1. O ingresso a OCDE como campanha de
persuasao

O esforco feito pelo governo colombiano para obter admissao na OCDE
pode ser modelado no conceito de uma campanha de politicas publicas,
sugerido por Barzelay (2020 e 2021). Assim, ao contrario de outros tipos de
intervengdes publicas (tais como programas ou projetos), as campanhas
sao esforgos coletivos que prosseguem de forma evolutiva, envolvendo
progressivamente componentes de carater diferente durante um periodo
de tempo especifico, com o objetivo de alcancar determinados propdsitos
dentro de uma janela de tempo. Trés caracteristicas sdo particularmen-
te relevantes para este tipo de intervencgdo: (i) uma dinamica evolutiva,
ou seja, sua progressdo para alcancar resultados politicos através de uma
sequéncia de etapas, cada uma de natureza ou carater diferente (WEIsS;
TSCHIRHART, 1994; SHARP, 2011); ii) 0 andamento necessario entre essas
etapas, de modo que cada etapa se baseie nas realiza¢des das anteriores,
mantendo alguma identidade propria e sendo orientada para atingir ob-
jetivos especificos que contribuam para o propdsito maior ou ultimo (Jo-
NES; SIMONS, 2017); e iii) um carater ndo permanente, na medida em que
a campanha é projetada para existir por um periodo de tempo especifico,
e nao tende a perpetuar-se além da realizagdo do propdsito ultimo. Con-
siderando estas trés caracteristicas, é razodvel modelar conceitualmente
a adesdo da Colémbia a OCDE como uma campanha de politica publica.
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O objetivo da campanha empreendida pelo governo colombiano em 2011
era que o pais fosse admitido como membro pleno da OCDE. Nesse sen-
tido, a campanha nao visava, por exemplo, desenvolver um conjunto de
resultados ou elaborar uma decisdo politica do governo®. A campanha vi-
sava fazer com que outros atores - agrupados na OCDE - tomassem uma
decisdo conjunta (aquela relativa a admissdo da Colémbia como mem-
bro pleno da organizagao). Assim, esta campanha pode ser caracterizada
como uma campanha de persuasdo (JONES; SIMONS, 2017), assumindo que
a persuasdo é um tipo de comunicacgao e interagdo destinada precisamen-
te a influenciar os julgamentos e acdes de outros. E claro que qualquer
processo de politica publica inclui necessariamente a persuasdo como
elemento fundamental (MAJONE, 1997), mas é importante destacar que,
no caso da campanha em estudo, influenciar o julgamento e as decisdes
de outros atores (gerentes da OCDE, paises membros, representantes dos
paises e o pessoal técnico de cada comité), superando sua possivel resis-
téncia, constituiu a propria esséncia da intervencdo. Mais precisamente, e
seguindo Jones e Simons (2017), assume-se aqui que a campanha consis-
tiu em um esforgo de persuasdo coercitiva. Isto nao sugere que o governo
colombiano tivesse qualquer capacidade efetiva de coagir ou compelir as
decisdes dos atores que constituiam seu publico, mas sim que o tipo es-
pecifico de persuasao utilizado era o que visava especificamente mover os
persuadidos a aceitarem a posicao ou propostas do persuasor.

% Um exemplo do primeiro tipo de campanha ¢ a iniciativa Brasil em Ag¢do, implementada
pelo governo de Fernando Henrique Cardoso para executar obras de infraestrutura publica
em nivel federal (Barzelay; Shvets, 2006). Um exemplo do segundo é o conjunto de a¢des que
levaram o governo do Presidente Kennedy a reagir a ameaca dos misseis nucleares em Cuba
em 1962 (Allison; Zelikow, 1999).

Juan Carlos Cortazar Velarde
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Um aspecto relevante a ser levado em conta é a forma como a campanha
foi cognitivamente enquadrada (framed) por seus promotores. Desde os
primeiros contatos do Presidente Santos com a OCDE, a metafora utiliza-
da (aparentemente espontédnea ou com muito pouca elaboragao) foi a de
"aderir ao clube das boas praticas". Embora a imagem possa ser comum e
parecer neutra, ndo o é, e é importante notar que a ideia de ingressar em
um clube alude simbolicamente a elementos de prestigio (exigindo assim
um processo formal de candidatura do ingressante, bem como a revisdo e
aceitacdo pelos outros membros), identidade (o ingressante torna-se as-
sim um par dos outros membros) e distin¢ao (em relagao aos nao mem-
bros). Embora esteja além do escopo deste estudo analisar o processo de
pré-decisdo que levou o Presidente e seu governo a decidir aplicar a OCDE,
é importante levar isto em conta na medida em que elementos como pres-
tigio, identidade e distin¢do influenciaram de alguma forma a dindmica
da campanha, como sera argumentado abaixo. Por outro lado, era uma
metafora orientada para as elites politicas, econdmicas e tecnocraticas,
mas nao tanto para os cidadaos em geral, ou pelo menos teve pouco efeito
sobre eles. De fato, a campanha ndo incluiu nenhum esforgo explicito e de
longo alcance para desenvolver uma campanha de comunicagao que lhe
proporcionasse qualquer identidade simbdlica aos olhos do publico.No
extremo, setores contrarios ao governo deram a volta a metafora (embo-
ra sem impacto relevante), ressaltando que a campanha procurou trazer
"um pais pobre para o clube dos ricos".
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2. A campanha de ingresso a OCDE vista como
um processo

As campanhas politicas, como a que estudamos aqui, podem ser concei-
tualmente modeladas e analisadas como processos, ou seja, como uma
sequéncia de acles e decisdes que ocorrem ao longo do tempo e em um
determinado contexto (PETTIGREW, 1997)%°. Considerado em seus elemen-
tos mais basicos, cada processo envolve um elemento de entrada e um
elemento de saida. Entre estes dois pontos, ocorrem ag¢des e decisdes que,
por serem consideradas em interacao direta com suas condig¢oes iniciais e
o contexto especifico (cenario) em que ocorreram, vamos modelar como
eventos?. Esses eventos geraram situacGes ou estados que constituiram
resultados intermediarios, marcos que por sua vez serviram como condi-
¢Oes iniciais para outro conjunto de eventos, encadeando assim eventos e
resultados até que o resultado final ou situacdo buscada pela campanha
como um todo fossem alcancados. Este encadeamento se refere direta-
mente a natureza evolucionaria (sequenciamento de etapas) que, como
observado, caracteriza as campanhas politicas. O Grafico 1 mostra a cam-
panha de acesso da OCDE como um processo.

2 A abordagem processual adotada sustenta a opgao de elaborar as provas do caso na forma
de uma narrativa (histéria), como ja foi feito na secdo anterior deste estudo. A este respeito ver:
Barzelay e Cortazar, 2004.

2 A este respeito, Barzelay (2021) argumenta: "O conceito de atividades modeladas como
eventos pode ser trazido a tona sempre que a realidade empirica é vista de forma processual.
Ela pode ser aplicada a pequenos fragmentos da realidade empirica, como uma Unica reunido
entre apenas duas pessoas, tanto quanto pode ser aplicada a fragmentos maiores, como ciclos
repetitivos de atividade de longa duragdao, como no caso da formulacdo de orcamentos, ou
fenémenos em grande escala, por etapas, como campanhas (traducdo prépria).

Juan Carlos Cortazar Velarde



O ponto de partida que desencadeou a campanha como um todo ocorreu
em janeiro de 2011, quando o Presidente Santos solicitou em Paris o inicio
de um processo para a adesao de seu pais a OCDE. O resultado final ou si-
tuagdo que a campanha buscava era, como ja foi argumentado, que o pais
seria admitido como membro pleno, o que foi alcancado através do convi-
te formal para se juntar a organizacdo que o Conselho da OCDE estendeu a
Colombia, e a aceitagao formal da Colombia desse convite (assinando um
acordo e depositando o instrumento na Secretaria Geral da OCDE apds a
aprovacgao parlamentar em 2020).

Grafico 1
O ingresso da Colémbia a OCDE: um olhar processual
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Fonte: elaborado pelo autor.
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Entre esses dois pontos, ocorreram trés marcos (resultados intermedia-
rios ou situacdes) que, fechando ou abrindo as diferentes etapas da cam-
panha, tornaram possivel - de um ponto de vista formal, como sera visto
abaixo - o progresso da campanha: a aprovacao do Roadmap, a apresen-
tacdo do Memorando Inicial e a obtencdo de pareceres formais favoraveis
dos 23 comités técnicos da OCDE. Entre cada um desses marcos formais, o
amplo conjunto de atividades que compoem o processo em estudo ocor-
reu e, como observado, sdao aqui modelados como eventos. O presente
estudo é limitado (como mostra a area sombreada no Grafico 1) a analise
dos eventos associados a esses resultados intermediarios (E1, E2, E3 e E4),
para os quais ja foram apresentadas evidéncias na narrativa do caso (se-
¢do I). Outros eventos que correspondem ao momento pré-decisoério da
campanha (o que levou o Presidente Santos e o governo a solicitar acesso
a OCDE) ou as etapas formais finais apds o convite sdo deixados de lado,
uma vez que estes devem ser analisados tendo em vista os processos de
politicas publicas, e ndo a abordagem de gestdo publica utilizada aqui.

Juan Carlos Cortazar Velarde



IV. Por que a campanha funcionou?

Uma experiéncia como a que estamos considerando em estudo é sem
duvida atraente porque atingiu o que era seu objetivo final: a aceitagdo
da Colémbia como membro pleno da OCDE. Isto é, porque funcionou
com sucesso. Considerando que muitas campanhas de politicas publicas
anunciadas com grande visibilidade pelos governos e vigorosamente
apoiadas pelas mais altas autoridades muitas vezes acabam falhando
(seja porque cedem a problemas como perda de impulso, dispersao de
esforcos ou desvio do objetivo pretendido), qualquer um que se aproxime
da campanha colombiana para aderir 3 OCDE se perguntara como o
sucesso foi possivel. E tal abordagem é provavelmente motivada por um
interesse em aprender com essa experiéncia e depois "aplicar" o que
a tornou bem-sucedida na concepgao e gestdo de outras campanhas
politicas. Este interesse, que corresponde ao desafio de extrapolagdo
de desenhos, praticas e meios (BARDACH, 2004) referido acima, coincide
claramente com a perspectiva instrumental deste estudo. Entretanto,
como aponta Barzelay (2007), a extrapolagao requer duas etapas. A
primeira é entender causalmente porque e como o processo ou praticaem
estudo funcionou em seu contexto original. Para isso, Barzelay se propoe
aestudar ainteracdo entre agdes, caracteristicas de desenho de processos
e fatores contextuais®2. O segundo passo é aplicar o conhecimento causal
resultante da analise anterior, procurando adaptar o processo ou pratica
de interesse as condic¢Ges Unicas do contexto alvo.

Esta secdo enfoca a primeira destas etapas. Ela analisara como as ac¢Ges

22 Em sua proposta de analise, Barzelay (2007, 2019) acrescenta a isso a identificacdo

dos mecanismos sociais que agem quando acionados por alguns dos outros elementos
mencionados e explicam adinamica de suainteracdo. Anocdo de mecanismosvem basicamente
de Herdstrom (2005), que os define como "uma constelacao de entidades e atividades que
estdo ligadas de tal forma que produzem regularmente um determinado tipo de resultado".
Uma amostra do tipo de analise sugerida pode ser encontrada em Barzelay (2006).
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de individuos e entidades, os recursos e praticas de gestdo, as caracteris-
ticas do desenho do processo e os fatores contextuais nos quais o proces-
so ocorreu, interagiram de forma a conduzir a campanha para atingir seu
objetivo. Esta analise visa, em resumo, responder a pergunta que orien-
ta este estudo: como foi possivel para o governo colombiano conduzir e
administrar com sucesso uma campanha de alta complexidade técnica e
que, além disso, englobou um amplo conjunto de politicas setoriais.

A seguir, discutiremos cinco linhas de andlise relevantes para a compreen-
sao do processo. Estas sao:

Desenho do processo: formalizado, mas, ao mesmo tempo, adaptavel.
Controle de cenarios: a gestdo de uma rede de campanhas.

A articulagdo entre a dindmica politica e o conhecimento técnico.
Gestao do tempo e da culpa.

s e e

A negociacado politica como meio de lidar com crises.

1. Uma campanha protegida e, ao mesmo
tempo, adaptativa

A aprovacao do Roadmap pela OCDE, sem qualquer participacao ou in-
terferéncia do governo colombiano em sua elaboracéo, é um elemento
relevante para a compreensdo do progresso subsequente do processo.
Como mostra a Tabela 1, o Roadmap estabeleceu em grande detalhe as
caracteristicas basicas do processo, tanto em termos de suas etapas e
resultados, quanto o contedido desses resultados (Memorando inicial e
revisdes aprofundadas) e os procedimentos que governariam as acdes
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(revisOes técnicas e aprovagao formal pelos 23 comités)?. O governo, a
fim de avancar para seu propdsito, teve que aceitar estas caracteristicas
sem a possibilidade de discuti-las. E importante notar que, considerando
o grande numero de atores envolvidos, tanto por parte da OCDE (comités,
autoridades, paises membros) quanto do governo (Presidéncia, gabinete
ministerial, autoridades ministeriais e especialistas), o fato de que o de-
senho basico da campanha foi um fato dado e ndo negociavel facilitou o
lancamento antecipado da campanha?. Este tipo de protecao das carac-
teristicas fundamentais do projeto foi baseado na estrutura de autoridade
de uma entidade multinacional sobre a qual nenhum ator governamental
ou politico na Coldmbia tinha poder. Vale ressaltar que este tipo de prote-
¢do é um dispositivo que, embora tenha se tornado mais flexivel nas ulti-
mas décadas, é recorrente nas relagdes dos paises em desenvolvimento
com organizag¢oes multilaterais, com certos atores governamentais (dos
paises que recebem empréstimos ou assisténcia técnica) recorrendo a ele
como meio de prevenir ou resolver dissidéncias dentro dos governos ou
com terceiros.

2 0 Roadmap é um instrumento que padroniza (Mintzberg, 1993) os processos de adesdo a
OCDE, concentrando-se basicamente na padronizagdo de procedimentos (areas de discussao,
métodos de coleta, formas de aprovacdo) e resultados (contetido do Memorando inicial ou dos
relatérios de aprovagdo de cada um dos 23 comités). Assim, ha pouca ou nenhuma diferenga
entre a versdo do Roadmap aplicada a Coldmbia em 2013 e as versdes aplicadas anteriormente
(Chile 2007) ou alguns anos mais tarde (Litudnia e Costa Rica 2015).

2+ E razoavel supor que o desenvolvimento, negociacdo e aprovacdo das caracteristicas do
processo que o Roadmap realmente estabeleceu teria sido um processo longo e complexo.
A campanha Brasil em Acdo (Barzelay; Shvets, 2006), ou a iniciativa de reforma da funcao
publica peruana em 2008 (Cortazar, 2014) sdo exemplos de como os processos de concep¢do
de intervencdes publicas envolvem negociagBes complexas entre os envolvidos, com base em
interesses, experiéncias e antecedentes muitas vezes divergentes.
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El. Projetare
testar a estrutu-
ra, os meios e a
forma de traba-
lho da campa-
nha.

E2. Gerenciando
as rodadas de
revisdes técni-
cas.

Tabelal
Cenario processual dos eventos 1 e 2

Atribuicdo de funcao
gerencial a C. Crane
Formalizagdo do
grupo de trabalho
(Decreto e Diretriz)

Solicitacdo de re-
visGes e formacgado
de equipes técnicas
como contrapartes
de 10 comités da
OCDE

"AcOes de boa von-
tade”

Primeira ampliagdo
da rede de equipes
técnicas para pre-
parar o Memorando
Inicial

Segunda ampliagao
da rede de equipes
técnicas para lidar
com as revisoes
técnicas.

Juan Carlos Cortazar Velarde

Etapas claramente dis-
tinguiveis com resulta-
dos pré-estabelecidos

Conteudo inicial da
nota

Formacdo de equipes
técnicas

Sele¢dao dos membros
da equipe de acordo
com a responsabilida-
de formal e a experién-
cia técnica

Rodadas de revisdes
técnicas: procedimento
e conteldo.

Mecanismos para a
coleta de informacgdes
da OCDE

Aprovagao formal por
cada Comité da OCDE
em paralelo

Necessidade de ter a
aprovacao de todos

0s 23 Comités OCDE
"como um pacote
Unico" para que o Se-
cretariado da OCDE
faca recomendacgdes ao
Conselho

Estrutura de auto-
ridade da OCDE:
Secretaria, Conselho
250 instrumentos da
OCDE

Estrutura do Depar-
tamento Adminis-
trativo
Departamento Admi-
nistrativo da Presi-
déncia: Conselhos

Mandato presidencial

Estrutura dos 23
Comités

OCDE: membros +
técnicos

Conjunto de valores,
normas, politicas e
praticas recomenda-
das pela OCDE
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Diante do Roadmap, o governo s6 poderia ter uma reagao adaptativa. Esta
reacao foi baseada em algumas decisdes de projeto tomadas previamen-
te pelo governo, como a nomeagao de Catalina Crane no papel principal
da campanha e o estabelecimento de equipes técnicas para interagir com
alguns dos comités da OCDE?. A nomeacao de Crane destaca a decisao de
promover a campanha ndo tanto através de uma entidade administrati-
va estatal regular, mas sim, através de uma estrutura leve e flexivel, dedi-
cada a coordenacdo dentro do Estado e intimamente ligada as decisdes
politicas do governo, como foi o caso dos Conselheiros (este aspecto sera
discutido mais tarde). A selecdo de alguém com a formacdo académica e
técnica de Crane tornou possivel aproveitar as semelhancas profissionais
e culturais entre ela (ou seus sucessores, com perfil semelhante) e o pes-
soal técnico e as autoridades da OCDE. Como Jones e Simons (2017) apon-
tam, a semelhanga interpessoal entre persuasores e persuadidos aumenta
a credibilidade dos primeiros, pois gera uma percepgao de pericia técni-
ca (ou politica) e integridade em seu publico que os predispGe a aceitar
seus argumentos. Isto, que é importante em qualquer tipo de intervencdo
publica, é particularmente relevante em uma campanha especificamente
orientada para a persuasdo, como € o caso da campanha em estudo aqui.

A maneira e os critérios utilizados para selecionar os membros das equi-
pes técnicas que seriam as contrapartes nacionais dos dez comités da
OCDE com os quais foi iniciado o contato serdo analisados com mais deta-
lhes nas duas secOes seguintes. Basta observar aqui que os critérios para a
selecado (reconhecimento) dos membros, ou seja, a responsabilidade for-
mal (entendida como dmbito jurisdicional ou mandatério relativo a uma
determinada area de politica) e a competéncia técnica (na area de politica
em questdo), também se referem a semelhanga interpessoal destacada
por Jones e Simons.

% N3o se deve perder de vista o fato de que, como mostra a Figura 1, o evento E1 comecou
a se desenvolver antes da aprova¢do do Roadmap, desencadeado pelo pedido de acesso do
Presidente Santos a OCDE em janeiro de 2011.
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Com base nessas decisGes prévias, o governo procurou adaptar-se aos
parametros estabelecidos no Roadmap. Para isso, recorreu-se a amplia-
cdo da rede de equipes técnicas referida no paragrafo anterior. Um pri-
meiro escalonamento tornou possivel controlar e gerenciar as tarefas de
preparacao do Memorando Inicial. O segundo escalonamento, em maior
escala que o anterior, serviu para abordar as revisGes técnicas, uma etapa
da campanha de muito maior cobertura (em termos do nimero de atores
envolvidos), complexidade e incerteza (com relacao a seus resultados) do
que a que havia levado ao Memorando Inicial. Através de ambos os esca-
lonamentos, a reacdo do governo foi organizada refletindo caracteristicas
da estrutura e mecanismos de gestdo politica e técnica da OCDE (deline-
amento e contelddo de areas politicas, diferenciacdo de esferas de acdo
politica e técnica, tipo de evidéncia a ser considerada).

A reacdo do governo as caracteristicas do processo estabelecido no Road-
map foi, portanto, marcadamente adaptativa e orientada para o publico,
ambos os atributos centrais para as campanhas de persuasao coercitivas,
as quais ja nos referimos. Neste tipo de esforco persuasivo, acdo e discurso
ndo sdo tanto orientados para "estarem certos" sobre um tépico, mas sim
para considerar a singularidade do publico e suas situa¢des especificas
como o cendrio em que se devem implantar propostas e argumentos (Jo-
NES; SIMONS, 2017). Em resumo, pode-se dizer que na persuasao coerciva
o foco ndo esta no tema em discussdo, mas na situagdo e nas caracteristi-
cas dos atores a serem persuadidos. E de fato, ja nas primeiras decisdes de
projeto tomadas pelo governo colombiano em reagao ao Roadmap (refle-
tindo, por exemplo, a estrutura técnica e métodos de trabalho da OCDE),
pode-se observar que a campanha nao foi orientada para "estar certa"
com relagdo ao conteudo da politica (discussdo de valores ou normas, por
exemplo) ou as possiveis realiza¢Ges do pais, mas sim para apresentar evi-
déncias e argumentos que se harmonizassem com os critérios, normas e
situacBes que caracterizavam o publico.

Juan Carlos Cortazar Velarde
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Finalmente, deve-se observar que a campanha teve que ser implantada
considerando duas importantes restricoes. A primeira consistia na dinami-
ca do "tudo ou nada" que o Roadmap impunha ao declarar que a Secreta-
ria Geral da OCDE s6 faria uma recomendacado ao Conselho quando tives-
se, antes dele, a aprovacao formal (e por consenso dos membros) de cada
um dos 23 comités "como um Unico pacote". Dessa forma, foi suficiente
que um pais em um dos muitos comités se recusasse a dar sua aprovagao
formal a um aspecto especifico em discussao para que a Coldmbia ficasse
de maos atadas. Esta restricdo de projeto foi exacerbada por outra restri-
¢ao contextual, que era o prazo imposto pela duracao da administracdao do
Presidente Santos (junho de 2014). Ambas as restricdes deram origem a
importantes vulnerabilidades na campanha, que serdao discutidas a seguir.

2. A gestao de uma rede de campanhas

Desde o inicio, o esforco para aderir a OCDE teve um importante impulso:
avontade explicita e direta do préprio Presidente da Republica. Sua inclu-
sao precoce e proeminente na agenda do governo deve ser considerada
uma forca significativa. Entretanto, mesmo com este impeto, a implanta-
¢do e o sucesso da campanha exigiram um recurso indispensavel que o
préprio presidente e o Departamento Administrativo da Presidéncia ape-
nas controlavam indiretamente: a pericia técnica nas muitas areas politi-
cas que a OCDE exigia que fossem examinadas. Essa expertise residia nos
segmentos profissionais das burocracias ministeriais, controladas pela
cadeia de gerentes intermediarios, funcionarios de confianca e vice-mi-
nistros que se reportavam aos membros do Conselho de Ministros.

Nos sistemas presidencialistas, como é o caso da Colémbia, embora os mi-
nistros estejam politicamente sujeitos a confianca direta do presidente e,
de um ponto de vista formal, desempenhem basicamente um papel de as-
sisténcia a ele, na pratica eles tém um peso decisivo e margem de a¢do na
concepgao de politicas, sua negociacgdo legislativa e sua implementacao.
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Tudo isso se deve precisamente ao acesso que eles tém aos conhecimen-
tos técnicos indispensaveis através da cadeia de comando referida acima
(MARTINEZ GALLARDO, 2010). A iniciativa presidencial de aderir a OCDE,
dada a énfase que o desenho do processo estabelecido no Roadmap co-
locou em negociacdes técnicas muito detalhadas, foi obrigada a se basear
fortemente no conhecimento técnico acumulado nos ministérios. Mes-
mo que o sistema operacional criado pela equipe central da Presidéncia
tenha procurado se articular diretamente com os especialistas técnicos
(um ponto que serd mencionado abaixo), minimizando assim o possivel
papel executivo que os membros do Conselho poderiam ter tido na cam-
panha, os ministros foram indispensaveis para pelo menos duas questdes
importantes: (i) terem acesso aos técnicos, respeitando os regulamen-
tos da administragdo publica (aqueles relativos a alocagdo do tempo de
trabalho dos especialistas, por exemplo, ou a orcamentacdo e execucdo
dos gastos financeiros necessarios para as a¢cdes da campanha, visto que
estes vieram dos orcamentos ministeriais); e (ii) demonstrarem suficien-
te autoridade politica formal perante a OCDE ao apoiar as posi¢cdes do
pais nas reunides do Comité em Paris. Esta Gltima era necessaria, uma
vez que os representantes dos paises membros nos comités (ndo o pes-
soal técnico) geralmente estavam em nivel ministerial ou vice-ministerial.

Juan Carlos Cortazar Velarde
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Cenario processual dos eventos 2 e 3
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E2.
Gerenciando
as rodadas
de revisoes
técnicas

E3. Monitorar a
narrativa

Segunda escala de rede
de equipes técnicas
para lidar com revises
técnicas

Reunides da equipe
técnica: provas e
argumentos

ReuniGes mensais entre
os lideres da equipe
PRES/técnica

Relatérios de progresso
ao Conselho de Ministros

ReuniGes com Comités
OCDE em Paris

Reunides da OCDE com
terceiros interessados
coL

Adocdo de medidas
politicas em
conformidade com a
OCDE

Recomendacgdes da
OCDE

PRES participagdo em
reunides entre a COL e
a OCDE

Processamento editorial

Preparagao das apre-
sentagdes aos Comités
(Paris)

Uso ou ativagdo de siste-
mas de coleta de dados
de informagdo

Producdo e "massagea-
mento" de provas

Rodadas de revisoes técnicas:
procedimento, contelido e
ferramentas préprias da OCDE

Equipes técnicas governa-
mentais como contrapartida
("espelho") das 23 equipes da
OCDE

Equipes técnicas formaram
pares técnicos

Sele¢do dos membros da
equipe de acordo com a
responsabilidade formal e a
experiéncia técnica

Supervisdo direta das equipes
por PRES.

Mecanismos: semaforos de
pontuacdo, reunides de repre-
sentantes

Implantacdo do comando
central: PRES. e Paris

Controle editorial de conteu-
do centralizado em PRES

Foco no "alvo": valores, politi-
cas, padroes e

préaticas da OCDE

Mecanismos de coleta de
dados OCDE

Estrutura dos 23
Comités OCDE: mem-
bros + técnicos

Estrutura e dinamica
dos ministros

Termo do segundo
mandato presiden-
cial (2018)

Calendario de reuni-
Ges dos Comités da
OCDE

Status técnico da
OCDE

Conjunto de valores,
normas, politicas e
praticas recomenda-
das pela OCDE
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Durante toda a campanha, a participagdo de especialistas técnicos foi ca-
nalizada através de grupos de trabalho interministeriais. Durante o evento
E1l, enquanto a OCDE aprovava o Roadmap, foram formadas equipes de
técnicos para colaborar na elaboragdo das 10 revisdes que o governo ha-
via solicitado em areas especificas. No E2, uma vez aprovado o Roadmap,
e com o objetivo de elaborar o Memorando Inicial, a Presidéncia decidiu
ampliar este mecanismo preliminar. Mais tarde, quando a etapa mais lon-
ga da campanha comecou, ou seja, quando as avalia¢es técnicas tiveram
inicio, foi decidido ampliar o dispositivo uma segunda vez. Mas, além do
aumento do nimero de equipes, o realmente importante era que tanto
a estrutura tematica do conjunto de equipes quanto a estrutura interna
de cada uma delas refletissem agora as da OCDE. Assim, uma caracteris-
tica do projeto da campanha que se tornou mais pronunciada a medida
que se movia de uma etapa para outra (ver Tabela 2) foi que ela foi mo-
delada como um "espelho" da estrutura técnica da OCDE?®, uma situagao
que corresponde a natureza adaptativa da campanha mencionada acima.

Dado que a estrutura tematica da OCDE ndo coincidia com a do Poder
Executivo colombiano, o segundo aumento implicava, em primeiro lugar,
que as equipes técnicas eram marcadamente interministeriais (mais do
que nas etapas anteriores), a fim de poderem cobrir todas as areas técni-
cas que cada comité da OCDE consideraria em sua revisao?’. Em segundo
lugar, a situacdo também exigia que o mesmo ministério (mesmo um vi-
ce-ministério ou diretoria) tivesse que participar, através de seu pessoal
técnico, de mais de um dos comités da campanha.

% Durante a etapa anterior, na E1, tal efeito "espelho" no era indispensavel, ja que o foco do
esforgo estava nos 250 instrumentos da OCDE, que a equipe da Presidéncia poderia distribuir a
vontade entre as equipes que desejasse montar.

270 caso mais notavel a este respeito foi o do Comité de Governanca PuUblica (ver Quadro 3).

Juan Carlos Cortazar Velarde



59

Ambas estas implica¢des contribuiram para tornar mais dificil a possibili-
dade de controle direto dos comités pelos ministros, o que consequente-
mente deixou mais espacgo para o papel centralizador da equipe da Presi-
déncia®. Por outro lado, a situacdo criada, considerando tanto a heteroge-
neidade interna de cada equipe quanto a existente entre as equipes, bem
como a forte dependéncia da campanha do papel de técnicos ministeriais,
gerou importantes vulnerabilidades para o processo. Em particular, ex-
pbs a campanha ao duplo risco de oportunismo estratégico e dispersdo
de esforgos, ja que os especialistas (ou seus superiores, incluindo minis-
tros) poderiam usar sua relativa autonomia técnica para impulsionar suas
agendas especificas (ministerial, profissional e até pessoal), enfraquecen-
do assim o foco que a campanha deveria manter para atingir o objetivo
imediato (aprovacdo pelos 23 comités).

As vulnerabilidades acima mencionadas serdao analisadas posteriormen-
te, mas leva-las em consideragdo agora é importante para analisar o proje-
to do sistema operacional da campanha que teve que ser realizado a partir
da Presidéncia. Em qualquer esfor¢o para promover a colaboragao entre
atores (entidades) com diferentes mandatos, jurisdi¢oes, hierarquias e in-
teresses, a concepcao e gestao do sistema operacional da campanha é um
passo decisivo (BARDACH, 1998). No caso da campanha, dada a alta espe-
cializagdo técnica dos participantes nas avaliagGes, o desafio operacional
foi integrar efetivamente os varios insumos (evitando conflitos e discor-
dancias do lado colombiano), mantendo o foco de todas as negocia¢des
e atividades para conseguir a aceitacao pelos comités. Dada a pressao do
prazo (agora estabelecido pelo segundo mandato do Presidente Santos,
que terminou em 2018; ver Tabela 2), evitar ao maximo o risco de disper-
sao de esforcos mencionado acima era uma prioridade.

2 N3o esta sendo argumentado que os ministros efetivamente procuraram ter um papel de

controle sobre os Comités de Campanha, pois ndo ha evidéncias disso. O argumento é que tal
controle ministerial, como possibilidade para a concep¢do de campanhas, foi dificultado pela
situacdo descrita acima.
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O sistema operacional implantado pela equipe da Presidéncia tinha como
objetivo assegurar a colaborac¢do entre os especialistas técnicos e, ao mes-
mo tempo, evitar a dispersao de seus esforgos. Este sistema, que, como
observado, comegou a ser criado intuitivamente ja no evento E1, era com-
posto de duas partes essenciais: i) um conjunto de "grupos de trabalho"
como dispositivo de representante lateral para integrar as contribuicdes de
especialistas (pares técnicos) de diferentes ministérios em cada equipe, e
ii) um dispositivo de supervisdo vertical da Presidéncia, que promoveu o rit-
mo apropriado na execucao das negociagdes e, a0 mesmo tempo, contro-
lou o cenario das negociagdes e a narrativa oferecida nelas (ver Tabela 2).

As equipes interministeriais de técnicos correspondem ao tipo de vincu-
lo lateral que Mintzberg (1993) chama de grupos de trabalho, ou seja, um
conjunto definido de técnicos convocados para realizar uma determinada
tarefa (negociar com a contraparte da OCDE, neste caso, e obter a aprova-
¢do necessaria) e para ser dissolvida apds sua conclusdo. Uma caracteris-
tica importante deste tipo de arranjo é que a reunido é instituida como o
principal veiculo para facilitar o ajuste adaptativo entre as posi¢des e os
insumos dos membros. No caso das equipes da campanha de ades3do a
OCDE, as sucessivas rodadas de reunides (entre especialistas nacionais e
especialmente com especialistas da OCDE durante suas missdes na Co-
[6mbia) foram a principal agao (ver Tabela 2). Houve, entretanto, outras
atividades secundarias, incluindo a coleta, triagem ou compilacdo das in-
formacgGes necessarias para desenvolver os argumentos do governo, bem
como o trabalho de colocar esses argumentos por escrito. Considerando
que cada equipe funcionava através de reunides de pares (os vice-minis-
tros ou outros funcionarios delegados como "coordenadores" eram, na
realidade, pontos focais com a Presidéncia e ndo tinham nenhum papel
hierarquico na tomada de decisdes das equipes), este arranjo integrou
aportes e posi¢oes através de um mecanismo que se assemelha, até certo
ponto, ao que Mintzberg chama de ajuste mituo?.

2 Anocdo de ajuste ou adaptagdo mutua de Mintzberg refere-se explicitamente a coordenacéo
do trabalho através da comunicagdo informal. As equipes de trabalho da campanha de adesdo
da OCDE ndo podiam ser caracterizadas como totalmente informais, pois se baseavam em
critérios formais como jurisdicdo e competéncia técnica, mas também ndo tinham o grau de
formalidade que Mintzberg atribui a um comité permanente. As equipes se encontravam,
portanto, em um ponto intermediario de formalizagdo.

Juan Carlos Cortazar Velarde
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A necessidade de ajuste adaptativo ou mutuo, dada a auséncia de uma
estrutura hierarquica clara e formal dentro de cada equipe, também
foi resultado dos critérios pelos quais os membros da equipe foram se-
lecionados e reconhecidos. McAdam et al. (2001) conceituam a certi-
ficagdo como o mecanismo social pelo qual as autoridades externas
validam os atores, suas acdes e suas reivindicacdes ou argumentos.
No caso das equipes de campanha da OCDE, os membros de cada equipe
foram validados (certificados) pela Presidéncia (e mesmo por seus pares)
com base em: i) sua jurisdi¢do técnica, ou seja, a area de politica na qual
trabalharam e que correspondia a uma das areas consideradas em um dos
comités da OCDE, e ii) o grau de competéncia técnica ou especializacdo
que possuiam, na medida em que eram procurados profissionais que pu-
dessem negociar em igualdade de condi¢des com os membros do pessoal
técnico da OCDE. Considerando que os especialistas vieram de ministé-
rios que tinham o mesmo nivel hierarquico dentro da estrutura estatal e
que, além disso, cada um exercia autoridade direta sobre a area politica
correspondente, ndo foi possivel colocar um ministério hierarquicamente
acima dos demais (isto teria, sem duvida, gerado impetos de concorrén-
cia). Como foi apontado, a designacao de certos funcionarios (geralmente
vice-ministros) como "coordenadores" das equipes respondeu mais a ne-
cessidade de uma conexao vertical com a Presidéncia do que a um papel
de autoridade ou supervisao sobre seus pares®. Assim, a opgao por um
baixo grau de formalizacdo hierarquica das equipes e o recurso ao ajuste
mutuo como mecanismo predominante de coordenacdo dentro delas fo-
ram duas caracteristicas marcantes do mecanismo instituido. Como sera
visto abaixo, essas caracteristicas favoreceram o exercicio do tipo especifi-
co de persuasao (orientada para o publico alvo) que a campanha requeria.

%0 Na verdade, o papel desses coordenadores corresponde, antes, ao tipo de dispositivo de

ligacdo que Mintzberg conceitualiza como "pontos focais", uma vez que carece de autoridade
formal, mas detém algum grau de influéncia ou poder informal.
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Entretanto, é necessario ter em mente que os critérios de certificacdo uti-
lizados e as caracteristicas das equipes mencionadas acima criaram as
condic¢Bes para que os técnicos (individualmente e como equipes) pudes-
sem desfrutar de um grau apreciavel de autonomia dentro da campanha.
Isto poderia prejudicar o sucesso da campanha, abrindo espaco - como ja
mencionado - para o oportunismo e também para a dispersao e desace-
leragao do esforco. A segunda parte do sistema operacional visava preci-
samente neutralizar esses riscos, por meio de um sistema de supervisao
proxima do ritmo de trabalho das equipes a partir da equipe central da
Presidéncia. As caracteristicas centrais dessa supervisdo foram a vertica-
lidade (supervisdo baseada no uso explicito da hierarquia formal da Pre-
sidéncia) e a concentracao do controle no desempenho (resultados) das
equipes (MINTZBERG, 1993; ECHEBARRIA, 1988). A equipe da Presidéncia
desenvolveu assim um conjunto de meios de monitoramento e controle
dos resultados das equipes técnicas (participagdo direta nas reuniGes e
missdes, relatorios ao Conselho de Ministros através de um scorecard, reu-
nides mensais com as representacdes das equipes: ver Tabela 2). A princi-
pal preocupagao era manter um ritmo adequado de realizagao de acordos
com as equipes técnicas e os comités da OCDE, aproveitando ao maximo o
cronograma de reunides destes ultimos.

Em termos de Robert Simons (1995), este mecanismo de supervisao colo-
cou em jogo, em primeiro lugar, um controle diagndstico, focalizado no mo-
nitoramento de variaveis criticas do desempenho das equipes (realizagdo
de reunides, cumprimento de prazos, obtencado de acordos). Em segundo
lugar, entretanto, a supervisdo teve como objetivo explicito evitar a dis-
persdo ao longo das negociagdes, ou seja, que os técnicos governamentais
dedicassem tempo e esforco para gerar evidéncias ou elaborar argumen-
tos que, embora pudessem mostrar conquistas ou avangos importantes
nas politicas governamentais, ndo fossem direta e estritamente destinadas
a obter a aceitacao do comité correspondente da OCDE. Isto exerceu um
controle restritivo sobre as acGes das equipes técnicas, que para serem efi-
cazes exigiam alguma forma de supervisdo das provas e argumentos que
os técnicos governamentais ofereciam a seus homoélogos da OCDE para
obterem sua aprovacao. O meio utilizado para isso foi o controle editorial,
interino e final das respostas e textos resultantes do trabalho das equipes
técnicas, assim como o ritmo das apresentacées que os ministros tiveram
que fazer aos comités em Paris (ver Tabela 2). Este controle foi exercido

Juan Carlos Cortazar Velarde
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de forma sustentada e continua pela equipe central da Presidéncia e do
escritério de Paris. Embora esta equipe, dada sua estrutura limitada, ndo
pudesse fazer julgamentos substantivos sobre o contelido de argumentos
relacionados a areas politicas muito diversas e especializadas, ela conse-
guiu realizar sua tarefa central: assegurar que qualquer resposta ou texto
enviado a um comité da OCDE respondesse exclusiva e diretamente a uma
exigéncia técnica da organizacdo e que, além disso - como sera apontado
mais adiante - demonstrasse conformidade com os valores e normas da
organizacao.

Considerando agora as duas partes do sistema operacional - adaptacao
lateral e supervisdo vertical - é necessario ir além das funcdes organizacio-
nais do sistema (o controle da producao e o desempenho das equipes na-
cionais), para considerar como o sistema respondeu a natureza eminente-
mente persuasiva da campanha e seu propdsito. Assim, do ponto de vista
dos processos de persuasao, o sistema tinha que promover a elaboragao
de uma narrativa que convencesse o publico (os técnicos e os membros
dos comités da OCDE) que a Colombia merecia ser incorporada a organi-
zacdo. Neste nivel, o sistema operacional cumpriu trés fun¢des importan-
tes: i) concentrar todos os esforcos no publico, evitando qualquer coisa
que estivesse longe das possiveis areas-chave de interesse do publico; ii)
alinhar a producdo argumentativa das equipes técnicas em uma narrativa
comum que mostrasse uma clara aceitacao e conformidade com os requi-
sitos técnicos da OCDE; e iii) tornar possiveis os dois pontos anteriores,
controlando o cenario de producdo desta narrativa (atores, papéis, o que
é mostrado e o que é escondido).

Em relagdo ao primeiro ponto, a campanha como um todo e cada uma
das "pequenas campanhas" que cada equipe técnica teve que promover
através das negociacGes, mostram as caracteristicas que, segundo Jones e
Simons (2017), correspondem a persuasao coerciva®. A principal delas era
a orientagado para o receptor ou audiéncia®.

31 As mais claramente visiveis no caso da campanha de acesso da OCDE s&o: orientacdo do

receptor, sensibilidade as situacdes, uso de semelhancas entre o persuasor e o persuadido,
apelo a premissas aceitaveis ou compartilhadas com o publico.

32 Os autores contrastam tal abordagem com a da persuaséo orientada para a quest&o.
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Seguindo esta orientacdo, as equipes técnicas tiveram que explorar e
compreender as caracteristicas, posi¢des e interesses de suas contrapar-
tes (possiveis pelas sucessivas rodadas de reunides durante as misses da
OCDE em Bogota), que poderiam variar dependendo do comité e do pais
em questdo®. Também focalizaram sua argumentacdo inteiramente nos
valores, politicas, padr&es e praticas preferenciais da OCDE. Embora este
enfoque estivesse claramente estabelecido no Roadmap, torna-lo efetivo
exigia tanto um esforco consciente para limitar-se a discutir Unica e ex-
clusivamente com base no que a OCDE exigia e nada mais®*, quanto um
trabalho de controle editorial centralizado na presidéncia. Em um nivel
diferente, o do comando central da campanha, a centralidade da orienta-
¢do do publico também é vista na decisdo de dividir o comando em dois,
incorporando um escritério em Paris cuja tarefa era explorar mais de perto
as posicdes e os interesses dos paises membros, gerando vinculos que fa-
cilitariam a influéncia sobre eles.

A segunda funcdo era alcancar o que Hilgartner (2000) chama de uma
narrativa univoca. Esta univocidade ndo se refere ao conteddo técnico e
substantivo dos argumentos oferecidos (que teria sido impossivel, além
de indtil), mas a homogeneidade que todos os argumentos das diferentes
equipes tiveram que ter em termos de mostrar clara aceitacao e conformi-
dade (efetiva ou em andamento) com os valores, politicas, normas e prati-
cas recomendadas pela OCDE, evitando entrar em questdes ou discussoes
que excedessem essa estrutura. Consequentemente, esta narrativa pode
ser entendida como o conjunto agregado de provas e argumentos que de-
monstraram, por parte da Colombia, aceitacao e conformidade (efetiva ou
progressiva) com os requisitos técnicos da organizagdao®.

3 E possivel que, como aponta Bardach (1998), a semelhanca de caracteristicas profissionais

entre técnicos nacionais e da OCDE (especialistas em uma area especifica das politicas publicas,
e muito provavelmente com praticas, antecedentes e estudos semelhantes), tenha sido um
fator que favoreceu a colaboragdo gragas a uma identidade comum. Em qualquer caso, é uma
caracteristica que favorece o sucesso da persuasdo coerciva (JONES; SIMONS, 2017).

3 Isto exigiu o sacrificio de colocar de lado qualquer esfor¢o para mostrar avangos, posigdes

ou propostas que, sendo as ideias ou alternativas preferidas dos técnicos nacionais (solugées
pet, nos termos de Kingdon, 1995), ndo correspondiam estritamente a nenhum valor, politica,
padrdo ou pratica da OCDE.

% Sobre a articulacdo entre informacdo, evidéncia e argumentacdo, ver o texto classico de
Giandomenico Majone (1997).
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Era tarefa de cada equipe técnica assegurar que seus argumentos atendes-
sem as exigéncias habituais de persuasdo nas politicas publicas: confia-
bilidade dos dados, relevancia das informacdes, clareza do argumento e
razoabilidade das conclusdes (MAJONE, 1997). Esta tarefa exigia, de forma
importante, a coleta, geracdo ou "massageamento" de uma grande quan-
tidade de dados que nem sempre estavam disponiveis. Naturalmente, tal
argumentacao tinha que ser convincente para a audiéncia, ou seja, aceita-
vel. A este respeito, e considerando os elementos retéricos que explicam a
aceitacdo de acordo com Hood e Jackson (1997), pode-se observar que na
narrativa da campanha havia trés elementos que a facilitavam. O primeiro
refere-se ao critério de simetria, aplicavel neste caso na medida em que
as evidéncias e argumentacdes oferecidas corresponderam o mais proxi-
mo possivel aos valores, padrées e terminologia (linguagem) da OCDE em
cada area politica®. Um segundo elemento consistia na seletividade na
escolha das provas e argumentos, tornando visivel aquilo que mostrava
clara aceitagao e conformidade com os requisitos da OCDE e minimizando
aquilo que poderia ser visto como contraditorio®. Finalmente, a terceira
refere-se a eliminagdo da dudvida, que, segundo os autores, é alcancada
recorrendo principalmente a urgéncia na tomada de decisdes. No caso da
campanha em estudo, embora seja verdade que o tempo corria principal-
mente contra os negociadores nacionais, também é verdade que ja em
2018 a urgéncia de conseguir acesso antes de um novo governo iminen-
te poderia lancar dividas sobre sua necessidade, o que também exerceu
pressdo sobre paises que, afinal, obtiveram beneficios (comerciais, sobre-
tudo) através da inclusdo da Colémbia.

3 Curiosamente, como observado acima, os aspectos organizacionais dacampanha colombiana
também atenderam a um critério semelhante de simetria, na medida em que espelhavam a
estrutura técnica da OCDE.

37 Como sera visto abaixo, os desacordos que surgiram dentro do governo na drea especifica de
emprego e questdes trabalhistas levaram a uma ruptura com este critério.
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Entretanto, para que o foco e alinhamento do esfor¢o de argumentagao
das equipes fosse possivel, a segunda parte do sistema operacional - o con-
trole vertical - teve que cumprir a fungcao que Hilgartner (2000) chama de
controle de cenarios. O autor, assumindo uma analogia com a dramatur-
gia, argumenta que um meio pelo qual as entidades cientificas conseguem
oferecer um julgamento especializado convincente (persuasivo) é através
de um conjunto de técnicas que controlam o que é mostrado ao publico
(no palco) e o que é mantido escondido (nos bastidores), a fim de alcan-
car o efeito desejado sobre o publico. E este jogo de revelac3o e ocultacdo
que gera o efeito persuasivo de uma narrativa univoca. Assim, a campanha
colombiana procurou alinhar elementos como a selec¢ao (certificacao) dos
membros das equipes técnicas, a supervisdo de seu desempenho em reu-
nides e missdes, o controle editorial de sua producao e, finalmente, a pro-
gramacao das apresentacoes em Paris pela equipe central, visando tornar
visivel o esforco de que o pais aceitava e cumpria os valores e normas da
OCDE e colocar na sombra (e isto sera visto muito claramente mais tarde,
na forma como as crises finais em 2017 e 2018 foram enfrentadas) possi-
veis discrepancias e discordancias nesse sentido.

Em suma, o sistema operacional criado para que a campanha alcancas-
se seu propdsito estratégico permitiu tanto obter a contribuicdo de es-
pecialistas técnicos que, com base em seus conhecimentos e posi¢do
burocratica, gozavam de relativa autonomia em relacdo as autoridades
politicas (a Presidéncia), quanto evitar que seus esforgos se desviassem
do propdsito imediato (aceitagdo pelos comités) ou abrandassem além
dos prazos politicos que tornavam o propdsito possivel. Para isso, o sis-
tema combinou dois dispositivos de natureza diferente, a saber: por um
lado, a colaboracdo lateral e adaptativa entre os membros técnicos (e
seus Orgdos de origem) e, por outro, o controle vertical exercido de for-
ma centralizada a partir da Presidéncia. Assim, o esforco da campanha
para manter a direcdo estratégica do todo, e para fazé-lo de forma opor-
tuna, fez uso de procedimentos que apelaram tanto para a reciprocida-
de entre pares quanto para a supervisdo hierdrquica (Hoob et al., 2004).

Juan Carlos Cortazar Velarde
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A combinacdo destas duas pegas mutuamente heterogéneas - mutuali-
dade, adaptacao e baixa formalidade versus verticalidade, supervisao e
maior formalizagdo - permitiu a campanha alcancar a flexibilidade neces-
saria para se adaptar a diversidade de posicOes e interesses dos técnicos
e membros da OCDE, mantendo uma orientacdo estratégica inteiramen-
te focada em conseguir a adesdo. Vale notar que um projeto alternativo,
baseado, por exemplo, numa centralizacao extrema de todas as agoes de
campanha, teria dificultado a adaptacdo aos diversos publicos que cons-
tituiam os comités da OCDE. Por outro lado, confiar inteiramente em pro-
cessos de negociacdo adaptativos e flexiveis sem controle central teria le-
vado a narrativas divergentes e a expiracdo dos prazos politicos existentes.

O sistema operacional descrito e analisado aqui pode ser representado
como uma "rede de campanhas" - 23 campanhas individuais que progredi-
ram dentro da estrutura do controle vertical que a Presidéncia exerceu para
manté-las dentro da orientacdo estratégica geral e prazos estabelecidos®.

3 Sharp (2011) observa que é comum que a operagdo conjunta que constitui uma campanha
seja dividida em acdes especificas por atores especificos, assumindo assim a forma de
operagoes menores ou em menor escala.
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3. A articulagdo entre a dinamica politicae o
conhecimento técnico

O funcionamento do sistema operacional da campanha, conforme anali-
sado na sec¢ao anterior, pressupunha uma articulacdo basica que tornaria
possivel o intercdmbio entre os atores politicos e técnicos, ou seja, uma
forma especifica de vinculagdo entre os interesses e objetivos das autori-
dades politicas (o presidente e sua comitiva imediata) e os dos especialis-
tas técnicos. Na auséncia de tal articulagdo, uma ruptura entre esses ato-
res teria significado o naufragio da campanha (devido a falta de impulso
politico, a falta de habilidades técnicas de negocia¢do, ou ambos).

Hood e Lodge (2006) estudam esta articulagao de interesses com base em
dois modelos conceituais: os lacos entre politicos e funcionarios publicos
(burocratas) que podem ser entendidos como rela¢des de agéncia (prin-
cipal-agente) e aqueles que podem ser entendidos como relag¢oes fiduci-
arias. Estes ultimos se referem a situagées em que os funcionarios publi-
cos desenvolvem interesses de uma area de relativa autonomia, na qual
exercem um grau de discricionariedade que ndo pode estar inteiramente
sujeito a direcdo ou controle de politicos eleitos. Assim, a permanéncia e
a remuneracao dos funcionarios publicos ndo dependem Unica e direta-
mente dos interesses politicos de seus constituintes (autoridades eleitas e
seus delegados), visto que seu papel se baseia em competéncias técnicas
que, idealmente, ndo devem estar sujeitas aos interesses instrumentais
dos politicos. Ao contrario de uma légica agéncia-principal, a lealdade dos
técnicos é dirigida a uma entidade (interesse nacional, direitos fundamen-
tais, coeréncia das politicas estatais, exigéncias técnicas) que transcende
o governo da época e sua agenda®.

39 E neste sentido que os autores conceituam este vinculo como "fiducidrio", na medida em

que os funcionarios publicos representam, defendem ou preservam um interesse superior que
transcende os dos governantes no cargo.

Juan Carlos Cortazar Velarde
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E evidente que a configuracdo do setor publico colombiano - como a da
maioria dos paises latino-americanos - ndo corresponde plenamente a de
uma burocracia meritocratica e profissional, com um grau significativo de
capacidade técnica e autonomia em relagdo aos governos eleitos, caracte-
risticas que Hood e Lodge tém em mente. Entretanto, parte da burocracia
colombiana mostra maiores elementos de seguranca no trabalho admi-
nistrativo, bem como selecdo baseada em critérios técnicos e de mérito,
do que outros paises da regido (ECHEBARRIA; CORTAZAR, 2007; ZUVANIC et
al. 2010). Em qualquer caso, a campanha de acesso da OCDE mostra - com
as limitagGes inerentes a configuragdo burocratica colombiana - duas das
caracteristicas que Hood e Lodge destacam em uma articulagdo do tipo
"fiduciaria". A primeira é que os funcionarios publicos sdo selecionados
com base em suas excepcionais habilidades e conhecimentos técnicos.
Como foi observado, este foi o caso das equipes nacionais de campanha:
dado que elas tiveram que negociar com o pessoal de uma entidade de
reconhecido prestigio e capacidade técnica como a OCDE, o governo teve
que trazer para a mesa especialistas cuja experiéncia e credenciamentos
formais correspondiam aos dos técnicos da OCDE.

A segunda caracteristica refere-se ao fato de que o intercdmbio entre poli-
ticos e técnicos consiste em que estes Gltimos colocam suas capacidades a
servico dos objetivos politicos dos primeiros, em troca de status e do exer-
cicio de certo poder discricionario. No caso da campanha, como vimos, a
Presidéncia teve que respeitar uma esfera de colaboracado lateral entre o
pessoal técnico dos diferentes ministérios, sem estabelecer uma hierar-
quia interna formal em cada equipe (apenas um mecanismo de coordena-
¢ao e vinculacdo), e intervir nas negociacoes ex post, ou seja, editando as
respostas ou declara¢des que resultaram do trabalho das equipes. “Embo-
ra o controle vertical fosse importante neste ultimo ponto, ndo se pode ne-
gar que tanto o tamanho limitado da equipe central da Presidéncia quan-
to aimpossibilidade de se ter todas as competéncias técnicas necessarias
para controlar completamente o conteido substantivo das negociagdes
detalhadas em 23 areas politicas levaram, na pratica, a se conceder um
espaco de relativa autonomia aos técnicos.
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Quanto ao status como um ganho para os técnicos em tais intercambios,
embora o trabalho de campo realizado ndo forneca evidéncias sistemati-
cas sobre isso, é razoavel considerar que fazer parte das negociacdes com
a OCDE pode ter significado para muitos técnicos nacionais uma opor-
tunidade de avanco na carreira, dada a visibilidade e o status técnico da
OCDE. Além da aprendizagem e da troca de informacGes (possibilitada,
por exemplo, pelo acesso as experiéncias e técnicos dos paises membros
da OCDE através de missdes e conferéncias), € muito provavel que os vin-
culos pessoais entre técnicos e 0 acesso a redes profissionais tenham sido
ganhos importantes para os especialistas nacionais. Finalmente, e embo-
ra as evidéncias coletadas estejam longe de ser sistematicas a este respei-
to (este ndo era um dos objetivos do estudo), observa-se que, apos o final
da campanha, alguns técnicos colombianos ganharam acesso a posicoes
em instituicdes internacionais e até mesmo na prépria OCDE. E muito pro-
vavel que este tipo de movimento responda a trajetorias profissionais que
comecaram antes e foram auténomas da prépria campanha, mas também
é possivel que a participacdo na campanha (sendo parte de seu sucesso)
tenha sido um elemento que contribuiu para enriquecer seu valor profis-
sional no mercado de trabalho internacional.

Por outro lado, enquanto o modelo de articulagdo entre politicos e buro-
cratas que Hood e Lodge chamam de "agéncia" ndo é o mais apropriado
para entender a relagdo entre os técnicos e o presidente e sua comitiva, é o
mais apropriado para langar luz sobre as articulagdes dentro dessa comi-
tiva. A decisao presidencial de atribuir a direcdo e o controle da campanha
a um Alto Conselho, que fazia parte do pessoal da Presidéncia, e ndo aum
6rgdo ou autoridade governamental (como poderia ter sido o caso do Mi-
nistério das Finangas ou das Rela¢des Exteriores, por exemplo), foi uma de-
cisdo com importantes consequéncias para a campanha. Por um lado, era
mais facil para os membros do Conselho de Ministros aceitarem que a cam-
panha seria liderada por alguém que n3o fosse estritamente um par (Cata-
lina Crane e seus sucessores pertenciam ao departamento que realizava a
coordenagao institucional, ndo tinham autoridade setorial vertical e nao
tinham uma posicao ministerial formal), evitando assim as competicdes.

Juan Carlos Cortazar Velarde
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Por outro lado, e talvez mais importante, o fato de a campanha ter sido
liderada por um Conselheiro permitiu ao presidente uma delegacdo de
"rédea longa"*, na qual ele ndo perdeu nem a autoria nem o controle final
da campanha, sem a necessidade de comprometer seus detalhes. Optar
por entregar a direcdo da campanha a um membro do Conselho, além dos
problemas de competéncia ja mencionados, teria significado uma dele-
gacao de distancia e autonomia ainda maiores do que a escolhida, onde a
mediagdo do aparelho burocratico do ministério escolhido também torna-
ria mais dificil o controle presidencial.

O vinculo entre os Altos Conselheiros que se sucederam na direcdo da
campanha e o presidente mostra as caracteristicas que os autores men-
cionados acima identificam como constituindo um tipo de vinculo do tipo
"negociacdo de agéncia delegada", ou seja, um vinculo no qual, embora
o vinculo seja proximo, a pessoa que recebe a delegacdo mantém algum
espaco formal para a atividade independente. Assim, € o principal que es-
tabelece os termos da delegacdo (podendo modifica-los ou dispensar o
agente a vontade), concedendo ao agente um espaco de discricionarieda-
de em troca da responsabilidade direta e daresponsabilidade pelos resul-
tados dentro dessa area de discricionariedade. Esta forma de articulacéo
entre politicos eleitos e funcionarios publicos foi generalizada a partir dos
anos 90, especialmente nas areas de politica fiscal (da qual vieram San-
tos e Crane). Os Conselheiros encarregados da campanha, tanto no ini-
cio como apés sua divisdo em duas sedes articuladas (a Presidéncia e o
escritério de Paris), obtiveram através deste tipo de arranjo uma grande
discricionariedade para projetar, dirigir e controlar a condu¢ao da cam-
panha, mantendo o acesso direto que, como Altos Conselheiros, tinham
ao proéprio centro do Poder Executivo no governo e, além disso, podendo
reivindicar crédito parcial pelas realizacbes da campanha. Tudo isso em
troca da responsabilidade total pela conduta e resultados de uma campa-
nha, sendo diretamente responsavel por quaisquer atrasos e falhas que
pudessem ocorrer. Deve-se observar que esta foi uma tarefa arriscada,

40" Por causa de seu papel, ndo se podia prever uma opcdo em que o presidente exerceria uma
delegacdo do tipo "rédea curta", ou seja, uma em que estaria diretamente envolvido na tomada
de decisdes e no controle da campanha.
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considerando que importantes elementos contextuais da campanha esta-
vam completamente fora de seu controle (os prazos politicos do governo
e o calendario de reuniGes da OCDE, os interesses politicos e comerciais
dos paises membros, os interesses dos sindicatos nacionais e sindicais),
bem como elementos intrinsecos importantes da campanha (a parte da
concepgao pré-definida pela OCDE, o contelido das politicas e normas da
OCDE, o grau de rigor das exigéncias do pessoal técnico), enquanto outros
fatores estavam apenas parcialmente sob seu controle (as capacidades e
o papel de negociagdo dos ministros técnicos, as agendas dos ministros
sobre questdes incluidas nas negocia¢des da OCDE).

Assim, pode-se ver que, do ponto de vista das relagGes entre funcionarios
publicos (ministeriais ou ndo) e politicos eleitos, a campanha foi baseada
em um duplo ciclo de articula¢des que permitiu o intercambio de bene-
ficios como a discricionariedade gerencial ou técnica (a primeira para os
conselheiros e a segunda para os peritos dos ministérios) e status (acesso
a redes profissionais ou redes de tomadores de decisdo em nivel interna-
cional), em troca de assumir a responsabilidade e ser responsavel pelo re-
sultado final da campanha como um todo (conseguir que o Conselho da
OCDE convide a Colémbia a aderir a organizacdo) ou pelos resultados es-
pecificos das 23 campanhas que compuseram a operagdo como um todo
(conseguir a aprovagao formal de um dos comités da OCDE). Esta dupla
etapa permitiu que o impulso politico do presidente fosse transformado
em capacidade gerencial e que este Ultimo orientasse e controlasse (par-
cialmente) as negocia¢des técnicas que estavam no centro do processo
de adesdo. Conceder certo grau de discricionariedade e status em troca
de responsabilidade pelos resultados foi a ldgica que sustentou o sistema
operacional da campanha, fazendo com que ela funcionasse com sucesso
como uma espécie de "correia de transmissdo" através do qual a inten-
¢do politica presidencial foi transformada, no outro extremo da campa-
nha, em capacidade técnica de persuasdo em areas politicas especificas e
complexas. Desta forma, a campanha superou uma das habituais vulnera-
bilidades que tais intervencGes, fortemente ligadas a dindmica presiden-
cial, tém: o definhamento ou a extincdo da dindmica presidencial como
resultado de sua falta de impacto efetivo sobre o desempenho dos atores
envolvidos.

Juan Carlos Cortazar Velarde
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4. A gestao da responsabilidade como meio
para evitar atrasos

O impulso politico presidencial, que o sistema operacional propagou ser-
vindo de "correia de transmissdo" para ele, foi sem divida fundamental
para o sucesso da campanha na mobilizacao de atores e recursos, ou seja,
para que as atividades estruturadas no desenho da campanha (tanto o
que foi pré-projetado pela OCDE no Roadmap quanto o que foi projetado
pela equipe da Presidéncia) acontecessem. Entretanto, é dificilmente via-
vel explicar o progresso da campanha e sua trajetéria positiva para alcan-
car seus objetivos principalmente com base na existéncia e transmissao
de vontade e interesse presidencial. Isto é ainda mais dificil porque é uma
campanha que, considerando pelo menos os eventos em estudo, se des-
dobrou em aproximadamente oito anos de atividade.

Um elemento contextual, como a existéncia de prazos rigidos, combinado
com outro intrinseco ao desenho e gestdo da campanha, como a "gestao
da culpa" entre os atores envolvidos, nos permite entender - junto com o
evidente impulso presidencial - por que uma campanha tao prolongada
ndo vacilou e alcancou seu propdsito no tempo.

Com relagao aos prazos, as Tabelas 1 e 2 mostram as duas fontes de pressao
de tempo que afetaram a campanha: o prazo final das duas administracoes
de Santos e o cronograma das reunides do comité da OCDE. Embora o Road-
map nado tenha estabelecido nenhum prazo para o progresso do processo,
deixando-o nas méaos do governo colombiano, na pratica a rotina de reu-
nides bianuais ou anuais dos comités que deveriam aprovar formalmente
cada um dos acordos alcancgados pelos especialistas técnicos colombianos
e da OCDE imp0s forte pressdo sobre as equipes técnicas e ministérios. O
acumulo de atrasos que impediram o governo de obter um convite para o
Conselho da OCDE antes do final do mandato presidencial em 2018 foi uma
das principais vulnerabilidades que ameagaram a campanha.
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Pressman e Wildavsky (1998) salientam que o atraso na implementagao
de politicas (e isto se aplica ao caso de intervenc¢es como campanhas) é
uma funcdo de trés fatores: (i) o nimero de "pontos de decisdo" (decisGes
nas quais os atores envolvidos devem fazer uma escolha que afeta signifi-
cativamente o curso da implementac&o), (ii) o nimero de participantes, e
(iii) a intensidade e a direcdao de suas preferéncias (se os atores tém uma
posicdo positiva ou resistente sobre a politica que esta sendo implemen-
tada, e se essa posicdo é encenada com muita ou pouca intensidade, de-
pendendo de qudo importante o progresso da politica em questdo é para
cada ator). No caso da campanha de acesso a OCDE, é claro que o nimero
de participantes (mesmo considerando cada pequena campanha setorial)
foi elevado. Dado o parametro estabelecido de que o convite final ndo po-
deria prosseguir até que todos os 23 comités da OCDE tivessem aprovado
formalmente todos os aspectos técnicos em discussdo, pode-se assumir
que qualquer desacordo nao resolvido entre os especialistas técnicos de
ambos os lados, e especialmente a recusa de um Unico pais em aprovar
um determinado ponto em qualquer comité, foi suficiente para atrasar ou
mesmo paralisar todo o processo. Assim, o nimero de "pontos de deci-
sdo" também pode ser considerado relevante.

Quanto a intensidade e direcdo das preferéncias dos participantes, os
autores fornecem a Tabela 3, que tipifica os possiveis tipos de atraso na
implementacdo. Na maioria das areas politicas, as equipes técnicas obti-
veram aprovacao formal pelos comités da OCDE entre 2014 e 2016. Pode-
-se supor que o que a tabela considera atraso minimo ou menor ocorreu
nesses casos, uma vez que ndo houve oposicdo explicita ao acordo por
parte do pessoal da OCDE ou dos representantes dos paises, e os espe-
cialistas colombianos procuraram mostrar o cumprimento antecipado das
recomendac¢des da OCDE. Embora seja plausivel assumir que do lado da
OCDE a intensidade das preferéncias nao seria alta, do lado colombiano
da campanha houve uma alta intensidade (e direcdo positiva) decorrente
da necessidade de cumprir a intencao presidencial.

Juan Carlos Cortazar Velarde



Tabela 3
Tipos de atraso para o acordo durante a implementagao-Pressman

e Wildavsky, 1998
(1) Atraso minimo, sem negociacdo (2) Atraso menor, sem negociagao
(3) Atraso maximo, negociagao relati-  (4) Atraso moderado, negociagéo
va aos pontos essenciais relativa aos pontos periféricos

Sem duvida, o "atraso maximo", em termos da tabela, corresponde ao
maior temor da equipe da Presidéncia encarregada da campanha, ja que,
combinado com a rigidez do cronograma da administracao Santos, colo-
cava em risco o objetivo final da campanha como um todo. E impressio-
nante, entretanto, que em apenas trés areas (trabalho, direitos humanos e
comércio exterior) as negocia¢des se estenderam além de 2016, e em ape-
nas uma (comércio exterior) as negociacoes levaram até muito proximo do
prazo final do mandato presidencial a ser concluido. Embora seja verdade
que estes atrasos se deveram mais a posicdo de alguns paises membros
do que as ac¢Bes dos representantes colombianos (com excecdo da nego-
ciacdo sobre a terceirizagdo de mao de obra, que sera referida mais tarde),
é significativo que durante os oito anos da campanha nao houve outros
atrasos relevantes que foram apontados como sendo de responsabilidade
de qualquer ator nacional*.

4l De fato, apesar da insisténcia nesta questdo, os entrevistados durante o trabalho de campo
ndo se lembram de atrasos significativos além daqueles que ocorreram nas negociagGes com
o0s trés comités mencionados acima.
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Aparentemente, a antecipacao do risco de atraso desencadeou na campa-
nha um mecanismo usual no mundo publico: 0 manejo (gestdo) da culpa.
De fato, evitar ou desviar para outros o risco de ser culpado por causar
danos ou perdas é uma preocupacgao que contribui muito para moldar a
organizacao e o funcionamento dos governos executivos, bem como uma
atividade que consome muito tempo e orienta o desempenho das organi-
zacGes e dos funcionarios na pratica (BARDACH, 1979; Hoob, 2011). O desa-
fio, do ponto de vista daqueles que dirigem e controlam uma intervencgao
(neste caso a campanha), é precisamente manter no lugar a possibilidade
de que os responsaveis por danos ou perdas possam ser identificados e ex-
postos (culpados), como um meio de disciplinar o desempenho. Na cam-
panha em estudo, como observado acima, a forma de articulagao estabe-
lecida entre a Presidéncia e os especialistas técnicos deu a estes Ultimos
certo grau de discricionariedade nas negocia¢des, em troca da obtencao da
aprovacao do comité correspondente da OCDE. No entanto, foi dificil atri-
buir responsabilidade caso as aprovagoes fossem adiadas por mais tempo
do que o esperado, dado que o sistema operacional contemplava equipes
de pares técnicos de varios ministérios, lacos de cooperacao lateral e pouca
formalizacdo hierarquica da autoridade, um tipo de arranjo organizacional
que muitas vezes é terreno fértil para praticas de evasdo e desvio de cul-
pas (Hoob, 2011). Isso foi agravado pelo fato de que, nas negociacdes em
que os termos e a aceitacao dependiam de atores sobre os quais nao havia
controle (negociadores e representantes dos paises membros da OCDE),
era muito facil para os negociadores colombianos encontrar maneiras de
fugir da responsabilidade e justificar atrasos apontando os dedos para o
outro lado da mesa (usando o que Hood chama de "estratégias de apre-
sentagao").

Em tal situacdo, onde era muito dificil neutralizar possiveis praticas de
fuga de responsabilidade dentro das equipes técnicas, os meios utilizados
pela equipe da Presidéncia para administrar a culpa eram os que aponta-
vam mais para cima, para os membros do Conselho de Ministros. Um sis-
tema de pontuacgao (scorecard) foi assim implementado e frequentemente
exibido nas reunides do Conselho com o presidente, a fim de informar so-
bre o progresso das negociacgdes.

Juan Carlos Cortazar Velarde
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Embora este fosse o propédsito formalmente explicito, é claro que isto fun-
cionava como um impedimento que ameacava a possibilidade de atribuir
a culpa aos ministros por possiveis atrasos, e de fazé-lo diretamente aos
olhos do presidente (e os pares). E verdade que cada equipe de negocia-
¢do envolveu técnicos de varios ministérios, mas a designacdao de um vi-
ce-ministro como coordenador de equipe ou de representagao, embora
ndo constituindo uma linha hierarquica formal de autoridade, permitiu
certo grau de atribuicdo de responsabilidade valida aos membros do Con-
selho*. A ndo ocorréncia de uma cadeia de atrasos graves parece indicar
que este recurso, apesar de sua grande simplicidade e incapacidade de
permear para baixo durante toda a operacao, foi eficaz para evitar o acu-
mulo de atrasos.

Deve-se notar que a equipe da Presidéncia também manteve um scorecard
detalhado das metas e prazos que cada equipe deveria atingir (em termos
de informacgdes apresentadas satisfatoriamente e a¢cdes tomadas de acor-
do com as recomendac¢des da OCDE), mas ndo ha evidéncias de que este
instrumento tenha sido utilizado explicita e extensivamente como um dis-
suasor ligado a gestdo da culpa. Parece ter servido principalmente como
um meio para a Presidéncia monitorar o desempenho das equipes, assim
como para monitorar as a¢oes das préprias equipes. De qualquer forma,
dado que o principal mecanismo de "gestao de culpas" (o scorecard em
nivel ministerial) estava focalizado exclusivamente nos niveis mais altos
da campanha, ndo é possivel explicar a auséncia de um ndmero significa-
tivo de atrasos graves (aqueles que colocam a campanha como um todo
em risco) sem levar em conta a for¢a da supervisao vertical (controle diag-
ndstico) exercida pela Presidéncia sobre as equipes, um aspecto ao qual
ja fizemos referéncia.

42 Este mecanismo contrariou o que Hood (2011) chama de "estratégias de agéncia" de fuga

de culpas, que sdo aquelas que dependem da distribuicdo de responsabilidade, competéncia e
jurisdicdo entre entidades e atores como meio de diluir a culpa ou desvia-la para outros.
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5. A negociacao politica como meio para
enfrentar as crises

Se entre 2014 e 2016 as negociagGes técnicas progrediram sem grandes
complicagoes, foi em 2017 quando, de repente, sem muita capacidade da
Presidéncia vé-los aparecer, surgiram grandes impasses em relacdo a seis
questdes diferentes que adiaram a aprovacao formal de trés comités: em-
prego e questoes trabalhistas (terceirizacdo de mao-de-obra, sindicaliza-
¢do pela industria, crimes contra sindicalistas), governancga publica (aces-
so a justica) e comércio exterior ("sucateamento" de caminhdes, impostos
sobre bebidas alcodlicas, propriedade intelectual e patentes farmacéu-
ticas). Como mostra a Tabela 4, a pressao de um fator contextual chave,
como a proximidade da data em que o Presidente Santos deveria deixar o
cargo, foi articulada com outros, como o poder dos sindicatos na Colémbia
e, em alguns paises membros, os interesses comerciais dos paises mem-
bros (principalmente os Estados Unidos), a defesa de certos valores politi-
cos importantes para esses paises (eficacia da justica, direitos humanos) e
a rotacdo ministerial (no caso do Ministério do Trabalho). A concordancia
desses fatores contribuiu para a materializagao de um dos maiores riscos
da campanha: que o convite para o ingresso na OCDE ndo acontecesse du-
rante o mandato do Presidente Santos. O parametro de projeto estabeleci-
do no Roadmap, de que a aprovagao dos 23 Comités deveria vir "como um
pacote Unico" para o Secretariado da OCDE, bloqueou qualquer solucédo
que ndo satisfizesse de alguma forma as exigéncias dos paises que ainda
nao haviam dado sua aprovagao em nenhum dos comités em questao.

Juan Carlos Cortazar Velarde
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Tabela 4

Cenario processual do evento 4 (enfrentando as crises)

Reunides com comités da
OCDE em Paris

Reunides da OCDE com
terceiros interessados
COL (sindicatos)

Criacdo de grupo de
trabalho especial para
questdes judiciais (PRES,
Trabalho, Interior, Justica
e Ministério Publico)
Negocia¢des comerciais
pelo Tesouro

Agédo diplomatica com os
governos da OCDE

Intervengdes presiden-
ciais com os governos
dos paises da OCDE

Visitas técnicas aos pai-
ses da OCDE

Adocdo de medidas po-
liticas para responder as
posicGes dos paises da
OCDE

Reunides PRES, Tesouro
com o Ministro do Traba-

lho para alinhar as discre-

pancias

Necessidade de ter a aprovacao
dos 23 comités da OCDE "como um
pacote Unico" para que a Secretaria
da OCDE fagca uma recomendacgao
ao Conselho Supervisao direta das
equipes por PRES.

Dividir o comando central: PRES e
Paris

Composicao interna dos
Comités de Emprego,
Comércio Exterior e Gover-
nanga Publica

Termo do segundo manda-
to presidencial (2018)

Calendario de reunides do
Comité OCDE

Influéncia dos sindicatos
sobre os governos dos
paises da OCDE

Interesses comerciais pai-
ses da OCDE

Valores politicos importan-
tes para os governos dos
paises da OCDE

Acordo de Livre Comércio
EUA- COL

Capacidade de protesto
dos caminhoneiros do
sindicato COL

Crimes contra sindicalistas
COL

Rotacdo ministerial

Processo politico: elei¢des
municipais em Bogota
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As solucgdes finalmente alcangadas consistiram na aprovagao urgente pelo
governo de mudancas legais (que exigiam o recurso ao Congresso), Nnovos
planos e indicadores, ou, na medida do possivel, compromissos para cum-
primento futuro, ou seja, apds a adesao. Tais solugdes foram o resultado
de intensa negociagdo entre o governo e as autoridades dos paises envol-
vidos, durante a qual os técnicos e autoridades da OCDE mantiveram uma
distancia relativa. Embora o contato direto com os governos membros fos-
se uma acgao prevista e utilizada pela lideranca da campanha, a negocia-
¢do final intensa e urgente ndo foi antecipada pelo governo colombiano,
que foi literalmente pego desprevenido pelo acimulo de quest&es dispu-
tadas quando ja estava muito préoximo do prazo politico final.

Esta negociagcdo envolveu ir além dos atores e das caracteristicas do pro-
jeto da campanha (tanto do lado do Roadmap quanto do governo), de
modo que a negociagdo técnica (que estava no centro das avaliagdes em
andamento) foi dominada ou superada pela prépria negociagao politica
de interesses comerciais, cotas de poder locais ou escolhas de valor dos
atores envolvidos. O resultado deste tipo de interacdo, como Allison e Ze-
likow (1999) apontam, ndo é um conjunto de solu¢des cuidadosamente
planejadas e acordadas, mas uma aglomeracdo ou colagem de decisoes
relativamente precipitadas e mutuamente independentes, respondendo
as agOes de atores individuais (no caso da campanha, atores como minis-
tros, especialistas, diplomatas e até mesmo o presidente) que estdo liga-
dos através de conflitos e compromissos, em meio a um grau significativo
de incerteza e confusao®.

0 modelo analitico referido é o que os autores chamam de "politica governamental”. Os
autores utilizam o termo negociacdo para conceituar o tipo de interacdo entre os atores
envolvidos, um termo que pode ser traduzido como negocia¢do ou barganha. Este ultimo
termo serd usado para evitar confusdo com o processo de negociagdo técnica em andamento,
mas principalmente porque representa melhor a dindmica do que foram as interagGes finais
entre os atores envolvidos.

Juan Carlos Cortazar Velarde
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Entre as caracteristicas de negociagdo politica que Allison e Zelikow identi-
ficam, quatro sdo relevantes para entender a trajetéria final da campanha
em estudo. A primeira é o curto tempo disponivel para a tomada de deci-
sGes, o que leva, em meio a continua negocia¢do, a decisGes geralmente
apressadas com o objetivo de satisfazer algumas das partes em conflito.
No caso da campanha, é claro que o governo colombiano teve que agir
"contra as cordas", ou seja, severamente constrangido pela aproximacao
do prazo do governo de Santos. N3o é exagero dizer que alguns atores (go-
vernos, sindicatos, sindicatos de transporte) aproveitaram este fator para
obter decisdes e concessdes do governo colombiano (especialmente na
esfera comercial: impostos sobre bebidas alcodlicas, propriedade intelec-
tual, patentes farmacéuticas) que, em outro contexto e em outro momen-
to, poderiam nao ter sido possiveis ou poderiam ter tido um contetdo di-
ferente.

Uma segunda caracteristica refere-se a cobertura do problema, ou seja,
a forma como os atores se representam e apresentam as outras partes o
conteldo essencial do que estd sendo discutido. Assim, no caso das dis-
cussoes sobre propriedade intelectual e terceirizacdo de mao de obra, o
governo dos EUA apresentou a situagao como uma violagao dos compro-
missos bilaterais assumidos pela Colémbia no Acordo de Livre Comércio
entre os dois paises (que esperava que fosse estendido apds a adesdo a
OCDE). No caso dos crimes contra os lideres sindicais, que se espalhou
pela questdo mais ampla do acesso a justica (atravessando assim os limi-
tes do Comité de Emprego para o Comité de Governanca Publica), os go-
vVernos europeus que se concentraram na questao a apresentaram como
possiveis violagGes dos direitos humanos. Ao enquadrar as questdes em
disputa em termos de comércio bilateral ou valores finais, a negociacdo
escapou ao escopo adequado das avaliagdes técnicas exigidas pelo Road-
map. A principal indicacdo disto foi que, em geral, as equipes técnicas da
OCDE permaneceram relativamente distantes destas disputas.
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Em terceiro lugar, os autores acima referidos mencionam que o impacto
das a¢Oes dos atores sobre o resultado da negociacdao depende funda-
mentalmente dos custos associados a negociagdo (um aspecto que Els-
ter,1989, também insiste) e de elementos de poder, tais como posi¢do
hierarquica, controle de recursos ou especializacdo na matéria. Nesse
sentido, todos os atores que aproveitaram o Ultimo minuto para pres-
sionar o governo colombiano viram suas posi¢oes reforcadas por duas
caracteristicas centrais do projeto incluido no Roadmap: i) que as aprova-
¢Bes dos comités da OCDE sé poderiam ser consideradas pelo Secretario
Geral "como um pacote Unico", e ii) que a aprovagao formal por cada co-
mité s6 poderia ser o resultado de uma vota¢do unanime de todos os seus
membros. Assim, ambas as caracteristicas de projeto provaram ser im-
portantes fichas de negociacdo nas maos desses atores. Além disso, isto
leva a considerar o importante papel das ameacas e sua credibilidade na
dindmica de negociacdo (ELSTER, 1989). Assim, enquanto a possibilidade
de um voto negativo de um governo ligado as questdes em disputa foi to-
mada como uma ameaca crivel pelo governo colombiano, a possibilidade
de, por exemplo, uma segunda greve dos trabalhadores dos transportes
sobre a questdo do "sucateamento" nado foi tdo credivel. Consequente-
mente, as medidas oferecidas pelo governo no caso de caminhdes prio-
rizaram a satisfacdo das exigéncias do governo, sacrificando em médio
prazo os interesses defendidos pelo sindicato nacional dos transportes.

Finalmente, uma quarta caracteristica mencionada por Allison e Zeli-
kow, que também esta presente no caso da campanha, é que a negocia-
¢ao ocorre dentro de um canal regular de tomada de decisao entre os
atores, incluindo assim regras do jogo ja conhecidas pelas partes (ndo é,
portanto, uma negocia¢ao informal ou "debaixo da mesa" que responde
apenas aos interesses individuais). A este respeito, € muito interessante
notar que na campanha, a negociagdo politica final envolveu a substi-
tuicao do canal formalmente estabelecido no Roadmap (as avaliagdes
técnicas) por outros canais de interacdo formal que ndo faziam explici-
tamente parte do desenho da campanha, tais como canais diplomaticos
e vinculos politicos de alto nivel (relagdes entre chefes de governo).

Juan Carlos Cortazar Velarde
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Em resumo, embora a crise das negociagdes técnicas nos trés comités aci-
ma mencionados tenha surpreendido o governo colombiano e compro-
metido seriamente a realizagdao do objetivo da campanha, a situagao foi
abordada com sucesso gracas a um processo de negociagdo politica que
funcionou devido a disponibilidade de canais alternativos de negociacdo,
a capacidade dos especialistas técnicos de elaborar e retrabalhar medidas
técnicas que satisfizeram seu publico (principalmente outros governos) e
auma avaliacdo adequada da credibilidade das ameacas (internas e exter-
nas) envolvidas no processo de negociagao.

Entretanto, entre todas as situacdes que exigiram negocia¢do, houve uma
que abriu os maiores riscos possiveis para o sucesso da campanha: a dis-
cussao sobre a terceirizagao da mao de obra. O debate sobre isso, princi-
palmente com o governo dos EUA, desencadeou - como todas as outras
questdes levantadas - o risco de um atraso para além do fim do mandato
do Presidente Santos. Mas, além disso, a interven¢do de um novo Ministro
do Trabalho, que discordava abertamente das posi¢cdes tomadas pela Pre-
sidéncia nas negocia¢des com a OCDE, desencadeou o risco de o esforco
ser desviado de seu propdsito imediato (a aprovagdo dos 23 comités) e de
seu proposito subjacente (o convite para aderir a organizacao). De fato, a
capacidade da ministra em avancar numa agenda de politica trabalhista
mais proxima da defesa dos direitos trabalhistas, tal como entendido pelas
organizacgOes sindicais, foi reforcada por sua posicao na campanha, uma
vez que lhe permitiu adiar as aprovagdes necessarias e, ao extremo, sacri-
ficartodo o processo em prol de tal agenda. Enquanto a segunda pode nao
ter sido considerada uma ameaca confiavel (dada a ligacdo do presidente
com a campanha), a primeira foi. Por isso, apds tentativas fracassadas de
aproximacao de posicoes, a Presidéncia e a Fazenda se distanciaram um
pouco do problema, preparando-se aparentemente para aceitar uma de-
cisdo politica que, embora indispensavel a campanha, teria consequén-
cias importantes para o mercado de trabalho nacional por muito tempo. E
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importante nao perder de vista o fato de que a agdo do ministro, que dis-
cordou explicitamente da posicao tomada pelo governo colombiano du-
rante uma reunido do Comité de Emprego em Paris, fortaleceu o poder de
negociacao dos governos e sindicatos estrangeiros ao mostrar rachaduras
na posicdo nacional. Mostrar rachaduras internas quebrou o principio de
narrativa Gnica da campanha e, ao mesmo tempo, enfraqueceu os disposi-
tivos de controle de cendrio estabelecidos pela Presidéncia, aos quais ja foi
feito referéncia. Representava uma ameaca de quebra da estabilidade da
campanha, em um momento em que, para piorar a situagao, havia muito
pouco tempo para reagir e procurar alternativas. Felizmente para a cam-
panha, a ministra deixou o cargo para concorrer a prefeitura da capital, e
0 novo ministro concordou com os acordos engendrados, o que tornou
possivel chegar a um termo sobre solu¢Ges intermediarias com os outros
governos*. Deve-se notar, entretanto, que além do evento fortuito que re-
solveu o impasse, a campanha nao teve chance de resolver o problema,
a ndo ser aceitando decisGes de politica trabalhista que, muito provavel-
mente, nem outros atores do governo, nem o préprio presidente ou as as-
sociagdes empresariais, estariam dispostos a aceitar. Este foi, portanto, o
momento em que a campanha chegou mais perto do fracasso.

4 Qs informantes entrevistados consideram que a saida da ministra da pasta do trabalho n3o
foi uma decisdo ligada a paralisacdo da campanha de adesdo a OCDE, mas sim uma resposta as
exigéncias e interesses do processo politico colombiano, especificamente a campanha eleitoral
municipal. Este foi, portanto (como a Tabela 4 indica), um fator contextual que impactou na
trajetéria final da campanha.
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V. Aprendendo com o caso:
uma campanha que superou as
suas vulnerabilidades

Como foi apontado desde o inicio destas paginas, o estudo de uma expe-
riéncia singular, como a campanha de adesdao da OCDE colombiana, faz
sentido como uma contribuicdo para o campo da gestdo publica se for
possivel identificar licdes que serdo Uteis na concepgdo e gestdo de ou-
tras campanhas de politicas publicas em diferentes contextos (e isto ndo
se limita, é claro, as campanhas de negociagdo com organiza¢des multi-
laterais). O aprendizado deve, portanto, servir para "extrapolar" (BARDA-
CH, 2004) artefatos de gestdo publica (sistemas, processos ou formas de
intervencgdo) de seu contexto original para o contexto alvo, através de um
processo de aprendizado "de segunda mao" (BARZELAY, 2007). Da perspec-
tiva de um gerente publico e no caso em estudo, pode-se esperar que tal
aprendizado se concentre em entender o mais claramente possivel por
que a campanha colombiana de acesso a OCDE funcionou com sucesso,
dado que tal entendimento pode contribuir para um sucesso semelhante
(ou pelo menos aproximar-se dele) em outras intervengoes.
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Qualquer intervencdo de politica publica tem uma trajetéria de sucesso
se conseguir evitar aquelas situagdes que a levariam ao colapso, ou seja, a
nao atingir seu objetivo principal. Tais situagdes (eventos) sdo arriscadas
porque ativam as vulnerabilidades de uma intervencao, ou seja, fatores
(elementos contextuais e caracteristicas da propria intervencdo) que, se
ativados, geram problemas que comprometem a realizagao do objetivo
pretendido. Talvez a maneira mais Util de aprender com a experiéncia de
outros ("de segunda mao") seja entender como a experiéncia de gestao
ou o artefato em estudo conseguiu prevenir, neutralizar ou - se necessario
- resolver suas vulnerabilidades. Isso porque longas listas de "boas prati-
cas" ndo conseguem penetrar na dindmica do esforco para lidar com os re-
veses, e tendem a congelar (objetivar) um conjunto de praticas, meios ou
decisGes como "li¢des" que podem ser aplicadas além das especificidades
de cada contexto receptor®.

A secdo anterior fez referéncia, em varios pontos, a como o projeto e a
gestdo da campanha colombiana responderam a necessidade de abordar
suas vulnerabilidades. A Tabela 5 apresenta de forma sistematica as vul-
nerabilidades da campanha, os problemas que poderiam desencadear,
as medidas pelas quais a campanha buscou preveni-los, neutraliza-los ou
enfrenta-los, bem como os possiveis elementos de aprendizagem decor-
rentes dos mesmos.

45 Esta perspectiva tem sido repetidamente sugerida por Michael Barzelay em seminarios,

palestras e conversas, e esta intimamente ligada a sua proposta relativa ao desenvolvimento
da gestdo publica como um campo profissional e de conhecimento (BARZELAY, 2007 e 2019).
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Com base em Pressman e Wildavsky (1998), os problemas que as vulne-
rabilidades da campanha poderiam desencadear sdao modelados aqui
como desvio e atraso. O primeiro problema foi que o esfor¢o de persua-
sdo, que estava no centro da campanha, foi desviado do foco principal,
ou seja, do propdsito de convencer os homodlogos (audiéncia) de que a
Colombia cumpria satisfatoriamente com os valores, politicas e padrdes
da OCDE. O desvio era um problema previsivel, dado o grande nimero de
atores e conhecimentos técnicos necessarios para as negociacdes. O atra-
so, por outro lado, surgiu como um problema potencial como consequén-
cia da articulagao de dois fatores contextuais (a duracdo do mandato da
administracdo de Santos e a periodicidade das reunides dos comités da
OCDE) com uma caracteristica de desenho do processo (a restricdo de que
a OCDE s6 consideraria convidar o pais para ser membro quando tivesse a
aprovacao dos 23 comités técnicos "como um pacote"). A Tabela 5 mostra
os eventos que, ao provocar desvio ou atraso, prejudicariam o progresso
da campanha em direcdo a seu propodsito central. As contramedidas toma-
das pelos gerentes de campanha que conseguiram prevenir ou resolver os
problemas acima foram amplamente analisadas na se¢do anterior.

O que pode ser aprendido com isso? Replicar as caracteristicas da cam-
panha ou as contramedidas que foram colocadas em pratica como "boas
praticas" de governanca é um caminho infrutifero pela razédo ja dada. To-
das elas - que foram utilizadas na se¢ao anterior para analisar a campa-
nha e sua evolugdo - provém de marcos tedricos ou propostas que podem
ser consideradas parte do campo do conhecimento da gestdo publica (o
que Barzelay, 2019, chama de "teorias proposicionais"). Sua utilidade em
revelar as principais caracteristicas do desenho e gestdo de campanhas
foi demonstrada na segao anterior. Levar estes elementos em considera-
¢do para considerar cuidadosamente quais das caracteristicas da campa-
nha colombiana podem ser adaptadas (extrapoladas) a outros contextos,
e como fazé-lo, é o melhor caminho de aprendizado que pode ser reco-
mendado. Estes elementos podem ser organizados segundo as seguintes
linhas de reflexdo, Gteis para a concepgdo e gestdo de campanhas de po-
liticas publicas:
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a) Considerar a natureza particular da campanha, em termos da natureza
de seu obijetivo principal. Assim, no caso em estudo, foi uma campanha
de persuasdo e, mais especificamente, de persuasao coerciva (JONES; SI-
MONS, 2017). O reconhecimento deste tipo particular de campanha leva
diretamente a prestar atengcao em sua concepcao e gestao do processo de
controle de cendrio (HILGARTNER, 2000), o que torna possivel que a pro-
ducao de argumentos seja claramente direcionada e convincente para o
publico, o que, por sua vez, requer o maximo aproveitamento dos aspec-
tos retdricos, dramaticos e de construgdo de provas que compdem todo
esforco de argumentacao (Hoob; JACKSON, 1997; MAJONE, 1997). Obvia-
mente, nem todas as intervenc¢des politicas sdo campanhas persuasivas,
mas mesmo nesses casos, e como é bem conhecido, todos os esforcos de
politica publica envolvem necessariamente argumentacdo por autoridade
e recursos. Considerar esta dimens3o é, portanto, sempre recomendavel.

b) Organizar os elos entre os atores politicos (eleitos ou delegados), bem
como entre eles e os funcionarios publicos (burocratas profissionais e téc-
nicos) envolvidos na intervenc¢do, para que o impulso politico (seu conte-
Udo estratégico) ndo colapse e, ao contrario, consiga se espalhar por toda
a cadeia operacional. Para tanto, é necessario refletir sobre os equilibrios
desejaveis entre a discricionariedade (autonomia relativa) e a responsa-
bilidade (exigibilidade por parte dos superiores) dos atores envolvidos,
considerando as diferentes formas de articulacdo possivel entre elas - do
tipo "agéncia" ou "fiduciaria" (Hoobp; LODGE, 2006) - e suas combinagdes.
E umatarefa importante estar atento a estes vinculos, organiza-los e evitar
que sejam deixados inteiramente a espontaneidade dos atores. O caso em
estudo é um bom exemplo da utilidade de resistir a tendéncia - usual en-
tre altos gerentes e autoridades politicas - de "ajustar" o maximo possivel
e formalmente o espaco (técnico) dos burocratas para acdo e tomada de
decisdes, acreditando que isto permite manter o impeto e a orientacdo ao
longo de longas campanhas. A campanha colombiana para a OCDE sugere
que, mesmo em processos muito longos e com um grande nimero de ato-
res, combinar espacos de mutualidade com agdes de supervisao vertical,
mesmo ex post (controle editorial, por exemplo), pode ser, em determina-
das situagdes, um caminho mais eficaz.

Juan Carlos Cortazar Velarde
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c) Estabelecer sistemas de organizacao, monitoramento e controle que
respondam o maximo possivel ao ponto anterior, ou seja, ao equilibrio
procurado entre a discricionariedade para a acao e a aplicabilidade dos
resultados. Em termos de organizagao, é aconselhavel considerar as di-
ferentes formas de coordenacao de trabalho - supervisao, padronizacgao,
adaptacao lateral (MINTZBERG, 1993) - e suas consequéncias no estabe-
lecimento de configuragdes organizacionais que tendem em maior me-
dida para a flexibilidade adaptativa ou, ao contrario, para a formalidade
hierarquica e até, como mostra o estudo de caso, para uma combinagado
de ambas. Em termos de monitoramento e controle, a énfase no uso de
sistemas de controle restritivos (controle diagnédstico e sistemas limitado-
res: Simons, 1995) - do qual o estudo de caso é um bom exemplo - parece
facilitar o foco dos atores nos resultados imediatos buscados (aprovacao
em cada comité da OCDE, por exemplo). Embora a utilidade dos mecanis-
mos de momentum positivo (sistemas de crenca e aprendizagem: Simons,
1995) ndo possa ser ignorada, é possivel que, no caso de campanhas, ou
seja, intervencdes de politicas publicas que ndo adquirem um carater per-
manente, uma vez que ndo tendem a se perpetuar além da realizagdo de
seu proposito final (WEISs; TSCHIRHART, 1994; SHARP, 2011), essas formas
de controle sejam menos relevantes. Por outro lado, a utilizacdo de me-
canismos de controle para disciplinar o desempenho através da gestdo
de culpas (Hoob, 2011) requer uma cuidadosa consideragéo das areas da
cadeia operacional nas quais é de fato possivel atribuir responsabilidades
especificas por falhas, pois se aplicado uniformemente além dessa possi-
bilidade, o sistema de controle perde credibilidade e peso entre os envol-
vidos.

d) Ter em maos mecanismos de decisdao e acao alternativos aos inicial-
mente planejados, caso estes sejam sobrecarregados por a¢des imprevis-
tas dos envolvidos ou pelo efeito inesperado de fatores contextuais. No
caso da campanha colombiana, a possibilidade de acesso a canais poli-
ticos (negociacdo politica: Allison e Zelikow, 1999) e diplomaticos era um
meio de lidar com intera¢Ges que iam além do canal eminentemente téc-
nico previsto no desenho da campanha.



0 acima exposto ndo pretende ser uma lista de "ligdes" ou "boas praticas"
de igual utilidade em contextos e oportunidades muito diferentes, mas
sim um convite ao leitor considerar cuidadosamente os elementos con-
ceituais (proposicionais) mostrados na Tabela 5. Isto implica em tomar a
campanha colombiana de acesso a OCDE, primeiro, como um precedente
(BARZELAY, 2019) para a concepcdo e gestao de outras intervengdes publi-
cas (um precedente cujo funcionamento é compreensivel a luz dos marcos
conceituais mencionados acima) e, segundo, como um estimulo para pen-
sar criativamente sobre os desafios que os gestores publicos enfrentam,
em situagdes muito diferentes, para dirigir com sucesso intervencgoes de

politicas publicas.

Tabela 5

Vulnerabilidades da campanha e contramedidas

Vulnerabilidades

Recusa do pessoal
técnico da OCDE em
aprovar as posicoes
da COL

A recusa dos paises
da OCDE em aprovar
as posigoes da COL
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Problema

Atrasos

Atrasos

Contramedidas

Focalizando a argumentagdo
nas exigéncias e interesses
do publico (23 comités).

Exploracdo das posi¢oes dos
paises da OCDE em Paris e
Bruxelas.

Negociagdo direta com as
autoridades politicas dos
paises, incluindo concessdes
(imprevistas) no nivel das
decisdes politicas e legisla-
tivas.

Recurso ao canal de relagbes
diplomaticas.

Esfor¢os para manter uma
narrativa univoca com as
contrapartes.

Elementos a serem
considerados em outras
iniciativas publicas

Projetar e gerenciar a cam-
panha como um esforco de
persuasao coercitivo (JONES;
SIMONS, 2017).

Simetria, sele¢do de provas e
eliminagdo de dividas no de-
senvolvimento de argumentos
(HooD; JACKSON, 1997)

Negociagao politica (ALLISON;
ZELIKOW, 1999)

Antecipacdo de canais de
decisao alternativos ao inicial-
mente previsto.

Controle de cendrios (HILGART-
NER, 2000)



Enfraquecimento
ou extingdo da dina-
mica politica presi-
dencial

Dispersao do esforco
técnico (dissensdo

e perda de foco na
audiéncia devido a
opinides, interesses
ou conflitos de in-
teresse), interesses
ou conflitos de juris-
digdo, favorecidos
por equipes de pares
com pouca formali-
zagdo hierarquica).

Atrasos

Desvio

Atrasos

Sistema operacional mode-
lado como um "ciclo duplo"
de articulagdo entre fun-
ciondrios publicos e atores
politicos:

designacado de Altos Conse-
lheiros para dirigir a cam-
panha a partir do ambiente
presidencial, desfrutando de
ampla discricionariedade em
troca do resultado final.

Atribuicao de relativa auto-
nomia técnica as equipes
de negociagdo em troca das
aprovagdes necessarias.

Cartdo de pontuacgao de
monitoramento da cam-
panha aplicado no nivel

do Conselho de Ministros,
compensando a dificuldade
de identificar responsabili-
dades no nivel das equipes
técnicas.

Sistema operacional mode-
lado como um "espelho" da
estrutura técnica da OCDE.

Supervisao vertical da Pre-
sidéncia (supervisdo direta
nas reunides, meios de
acompanhamento e controle
editorial).

Designacao dos coordena-
dores das equipes técnicas
como elo com a Presidéncia.

Articulacdo do tipo "agéncia" e
"delegacdo" entre atores politi-
cos (Hoob; LODGE, 2006).
Articulagdo do tipo "fiduciaria"
entre técnicos e autoridades
politicas (Hoob; LODGE, 2006).

Gestdo de culpas (Hoop, 2011).

Semelhangas profissionais

e pessoais para aumentar o
esforco de persuasdo (JONES;
SIMONS, 2017).

Obtencdo de uma narrativa
univoca através do controle de
cendrios (HILGARTNER, 2000).

Complementaridade dos
controles de diagndstico e
limitagdo (SIMONS, 1995) como
instrumentos de supervisao
hierarquica (HooD 7 AL. 2004,
MINTZBERG, 1993).



92

Resisténcia e oportunismo
(politico, técnico ou burocra-
tico), favorecidos pela rela-
tiva autonomia dos técnicos
e especializacdo setorial das
negociagoes.

Desvio

Correspondéncia lateral
entre pares técnicos de dife-
rentes ministérios: motiva-
¢80 através de expectativas
de status e contatos interna-
cionais.

Supervisdo vertical da Pre-
sidéncia (supervisdo direta

Mutualidade entre pares
(ajuste mutuo) para permitir
a colaboragao entre insumos
técnicos especializados
(HoOD ET AL. 2004; MINTZ-
BERG, 1993)

Exercicio de controle limita-

nas reunides e controle dor (SIMONS, 1995)
>

editorial).
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