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Agéncias de promocao da produtividade:
experiéncia internacional e ligdes para o Brasil

Luisa Azevedo!

1.Introducao

Como analisado em outros capitulos deste livro, o crescimento da produtividade
¢ de enorme importancia para viabilizar o aumento do nivel de bem-estar da po-
pulagio e, portanto, deve ser estimulado. Os mecanismos de mercado podem nao
assegurar que a produtividade cresca tanto quanto poderia. Isso porque regula-
¢oes e politicas publicas tém grande influéncia sobre a evolucdo da produtividade
e tornd-las mais favoriveis ao seu aumento depende da ag¢io do governo.

Contudo, sdo varios os desafios a serem enfrentados na transposicao desse
discurso para a pratica, ou seja, na efetiva implantacdo de acdes e medidas
que impulsionem a produtividade. Em primeiro lugar, ndo sdo claros os ca-
minhos a serem seguidos, de modo que é necessario estudar e pesquisar quais
as melhores acdes a se tomar. Além disso, mesmo quando existem propostas
concretas, hd uma questido politica relevante: seja por conta de problemas de
agao coletiva, seja pela existéncia de grupos de interesse, politicas de estimulo
ao crescimento da produtividade muitas vezes enfrentam resisténcia e preci-
sam ser negociadas.

Tendo essas motivagdes como pano de fundo e espelhados em parte no ex-
perimento pioneiro australiano, recentemente alguns paises criaram comissoes
de produtividade — 6rgios consultivos e de pesquisa com estruturas técnica e de
governanga adequadas a promogdo de politicas publicas nessa area. Apesar de

até o momento ndo existirem evidéncias empiricas que comprovem a eficicia

'A autora agradece os comentdrios e sugestdes de Luiza Niemeyer, dos organizadores do livro,
de Fernando de Holanda Barbosa Filho e dos demais colegas do IBRE, isentando-os, como de
praxe, de qualquer responsabilidade sobre eventuais erros e omissoes.
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de tais institui¢des, a Organiza¢do para a Cooperagdo e Desenvolvimento Eco-
nomico (OCDE)? tem dado énfase a elas. Seria este um caminho para viabilizar
reformas microeconémicas horizontais no Brasil?

Salvo por movimentos de precos relativos (de produtos e moedas) e situa-
¢Oes excepcionais, como um bdénus demografico,® em tltima instancia é preciso
tornar a produgdo mais eficiente para que a renda per capita de uma economia
cresca. A produtividade mede o quanto é produzido a partir de determinada
quantidade de insumos. Desse modo, incrementos na produtividade podem ad-
vir de inovagdes no processo produtivo que reduzam os custos e/ou aumentem
o valor da producio, assim como da substitui¢ao de empresas ou setores pouco
produtivos por outros com melhor desempenho.

A oferta de servigos publicos de infraestrutura, a provisio de educagio e
treinamento para a populacdo e a regulagio de mercados (inclusive o de tra-
balho) sdo algumas das principais areas alvo de politicas para impulsionar
a produtividade (Banks, 2015; Aghion et al., 2013). Recomendagdes nessas
dreas tém escopo amplo e costumam afetar diferentes aspectos e diversos
segmentos da economia. Os policy makers precisam estar munidos de in-
formacdes que lhes subsidiem na concepgio e execucdo de acdes e politicas,
como os custos e beneficios das alternativas existentes. E importante partir
de diagnoésticos e projecoes, além de monitorar e avaliar ex post os efeitos
das medidas tomadas.

Em particular, pode haver resisténcia a adocdo de reformas que alterem
politicas destinadas a segmentos especificos, como subsidios e/ou protegio
tarifiria a uma industria. A constru¢ao de uma institucionalidade adequada
pode atenuar a pressiao exercida pelos grupos de interesse que se formam em
torno de arranjos dessa natureza, na medida em que viabilize a mediacdo de
conflitos politicos. Articular o governo, o setor produtivo, a academia e a
sociedade civil em prol de medidas que estimulem a produtividade é um dos
desafios a serem superados.

Com seu brago técnico — voltado para a realizagdo de estudos e pesquisas — e
seu brago consultivo — formado por conselhos tripartites —, comissdes de produti-
vidade nos moldes sugeridos pela experiéncia internacional podem ter o formato

apropriado para assumir as funcdes ressaltadas anteriormente. Entre as frentes

2Ver Global dialogue on the future of productivity: towards an OECD productivity network,
realizado pela OCDE na cidade do México em julho de 2015. Neste seminario foram discuti-
dos mecanismos e arranjos institucionais para promover o crescimento da produtividade.

3Quando a populagio em idade de trabalhar cresce como proporg¢io da populagio total.

430



Agéncias de promogédo da produtividade: experiéncia internacional e licbes para o Brasil

em que tais instituicdes podem atuar, Banks (2015) ressalta a estrutura¢ao de um
debate informado sobre as questdes em jogo e o papel de comunicar aos atores
envolvidos ndo somente as perdas, como também os potenciais ganhos decorren-
tes das politicas a serem implantadas.

Para que exercam com competéncia o papel de forum de articulacao dessas
varias atividades (técnicas, politicas etc.), agéncias de promogdo da produtivi-
dade precisam de uma estrutura de governanga que reduza custos de transagio,
explicite os conflitos setoriais e sociais subjacentes as medidas propostas e pos-
sibilite a formag¢io de consensos.

Segundo a OCDE (2013b) e Banks (2015), a eficdcia de arranjos institucio-
nais dessa natureza estd associada ao atendimento de determinados requisitos.
Estes podem ser sintetizados em cinco caracteristicas desejaveis: independéncia;
transparéncia; capacidade técnica de pesquisa; visdo transversal da economia;
e articulacao com policy makers. Neste capitulo, tais atributos sao discutidos a
partir da experiéncia de outros paises com comissoes de produtividade, buscan-
do-se extrair ligdes para o Brasil.

Ap0s esta introdugio, a se¢do 2 contém uma breve descricao das comissoes
de produtividade existentes no mundo ocidental e mapeadas pela OCDE.* Na
se¢do 3 € feita uma exposi¢io detalhada de cada uma das caracteristicas desta-
cadas acima. A conclusio encerra o capitulo com algumas considera¢oes relati-

vas ao contexto brasileiro.

2.Comissoes de produtividade: experiéncia internacional

Para ilustrar a discussdo tracada na secdo seguinte, esta se¢ido usa a expe-
riéncia de alguns paises com comissdes de produtividade. No que segue, siao
apresentadas resumidamente as seis comissdes tomadas como referéncia ao
longo do capitulo.

Com exce¢do de uma (a mexicana), as comissoes analisadas aqui s3o com-
postas por duas instincias: um conselho consultivo, que faz recomendacdes de
politicas publicas para impulsionar a produtividade, e uma secretaria executiva,
que realiza pesquisas das quais as recomendagdes sdo extraidas.

*OCDE (2013a, b e 2015). As comissdes discutidas nesta se¢io sao de alguma forma vincu-
ladas ao governo. Alguns paises possuem institui¢oes semelhantes constituidas por represen-
tantes do setor privado. Por exemplo, na Colombia foi criado em 2007 o Consejo Privado
de Competitividad (www.compite.com.co). A Asian Productivity Organization (www.apo-
tokyo.org) tem como membros institui¢des de diversos paises asidticos, algumas privadas,
outras ligadas ao setor publico.
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A comissdo australiana’ é a mais antiga entre as apresentadas neste capitulo.
Embora o governo a tenha estabelecido como tal no final dos anos 1990, sua
origem remonta ao inicio do século XX, quando foi criado o Conselho Tarifirio
Australiano, 6rgdo responsavel por gerenciar reivindica¢des relativas a tarifas
de importagao. Politicas protecionistas estavam em voga e o conselho servia
como instrumento de implantagio de tarifas para estimular os produtores locais
(Australia Productivity Commission, 2003).

Na década de 1970, com a produtividade ja sob a mira do governo e a incor-
poracido de novos métodos de andlise econdmica, o conselho foi transformado
na Comissao de Assisténcia as Industrias, incumbida de mediar as demandas dos
diversos grupos de interesses. Até a constitui¢io da Comissdo de Produtividade,
em 1998, outras alteragdes institucionais tiveram curso (Australia Productivity
Commission, 2003 e 2014), mas o 6rgao se manteve encarregado de atuar como
um contrapeso as pressoes politicas. A principal mudanga através dos anos foi
a extensdo progressiva de seu campo de estudo e a¢do, que passou a abranger
questdes estruturais, ambientais e de cunho social (Banks, 2015).

Assim, a comissdo de produtividade australiana é fruto do amadurecimento
de outras institui¢des publicas, das quais herdou seu corpo técnico e adminis-
trativo. Em funcdo disso, conta com mais de 150 funciondrios, além de 10
conselheiros, e um orcamento na casa de US$ 25 milhdes, que tem autonomia
para gerir (Australia Productivity Commission, 2015). Antes localizada na pas-
ta da Industria, atualmente é uma agéncia do Tesouro. Trata-se da principal
referéncia de arranjo institucional voltado para impulsionar a produtividade
em Ambito nacional, tendo servido de modelo para paises como Chile, México,
Noruega, Dinamarca e, em especial, Nova Zelandia.

Tal como a Australia, a Nova Zelandia estabeleceu, em 2010, uma comis-
sao de produtividade como um 6rgao permanente da administragao central.® A
comissdo neozelandesa é uma entidade do governo com independéncia politica
(independent Crown entity), e tem formato bastante similar a australiana (New
Zealand Productivity Commission, 2014), embora seja mais compacta. Com 15
funciondrios (na atividade fim) e trés conselheiros, seu orcamento é de cerca de
US$ 3,4 milhdes (New Zealand Productivity Commission, 2015).7

Meéxico e Chile também aderiram a um modelo similar — no caso do Méxi-

co com mudancas, como explicado a seguir —, embora suas comissdes sejam

SVer www.pc.gov.au.
®De maneira geral, ha uma grande similaridade institucional entre a Nova Zelandia e a Australia.
"Ver também www.productivity.govt.nz.
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menos robustas institucionalmente. Criado em 2013 por decreto e inicialmente
subordinado aos ministérios (Secretarias) de Economia e do Trabalho e Bem-
Estar Social, o Comité Nacional de Produtividade mexicano é hoje um 6rgio do
governo federal amparado por lei e presidido pelo chefe do Executivo. O comité
tem carater consultivo e é composto por 21 conselheiros (OECD, 2015).% Nao
ha uma secretaria executiva associada a ele.’

A Comissdao Nacional de Produtividade chilena tem uma estrutura mais pa-
recida com as das suas antecessoras na Austrdlia e na Nova Zelandia, com 10
funciondrios e 10 conselheiros. Instituida por decreto em 20135, a comissdo esta
sob a al¢ada do Ministério de Economia, Fomento e Turismo e ainda ndo goza
de estabilidade juridica.'®

Os governos dos paises nordicos, por sua vez, criaram comissoes de produtivi-
dade tempordrias, na forma de forgas-tarefa. A comissdo dinamarquesa — entida-
de governamental com independéncia politica composta por nove conselheiros e
14 funcionarios — foi constituida em 2012 e extinta em 2014 (OCDE, 2013a)."!
J4 a comissdo norueguesa — custeada pelo Ministério das Finangas e formada por
funciondrios de quatro ministérios mais um pesquisador da Statistics Norway,'?
além de 10 conselheiros — foi inspirada no modelo dinamarqués e estabelecida em
2014, tendo encerrado suas atividades no primeiro semestre de 2016.'3> Ambas re-
ceberam o mandato de analisar as causas do fraco desempenho da produtividade
em seus respectivos paises e fazer recomendag¢des para melhora-lo (FMI, 2014).

Todas as comissdes apresentadas acima sdo (eram, no caso das noérdicas)
responsdveis por monitorar a evolugio da produtividade em seu pais e entender
os principais entraves ao seu crescimento. Uma linha de pesquisa comum as seis
tem como objeto de estudo a produtividade do setor publico. Nao obstante,
todas também tém (tinham) dreas de enfoque, que variam de acordo com as
especificidades de cada pafs.

8Ver também www.gob.mx/productividad.

*Segundo Banks (2015), seus funciondrios fazem parte do Ministério da Fazenda e Crédito
Publico. Pelo que se pode depreender, estudos sio realizados pelos membros do comité e por
funciondrios dos ministérios e instincias nele representados e interessados na matéria em
questdo, que mobilizam parte de seu pessoal para isso.

1%Ver www.comisiondeproductividad.cl.

Ver também www.produktivitetskommissionen.dk/english.

Instituto que produz as estatisticas oficiais da Noruega, andlogo ao Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE).

130 relatério final da comissdo foi entregue em fevereiro e subsequentemente disponibilizado
para consulta publica até abril. Ver www.produktivitetskommisjonen.no.
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As seis comissdes de produtividade atendem (atendiam) a demandas feitas
diretamente pelo governo e tém (tinham) o papel de recomendar medidas e
politicas a serem adotadas para o fomento da produtividade. Assim, seu traba-
lho estd (estava) associado a agenda posta em pauta pelos governantes do dia,

precondic¢do para que seja transformado em agoes efetivas.

3. Caracteristicas desejaveis das agéncias de
promocao da produtividade

A eficdcia de uma instituicdo que promove politicas publicas com o intuito de au-
mentar a produtividade depende nio somente das circunstincias de sua criagdo,
mas, também, de seu formato. Com efeito, o conhecimento acumulado a partir da
vivéncia de outros paises sugere que certos atributos podem potencializar as acoes
dessas instituicdes, bem como ajudar a neutralizar pressoes externas. E possivel
enumerar cinco caracteristicas principais e inter-relacionadas que, idealmente,
uma comissdo de produtividade deve ter (Banks, 2015; OCDE, 2013b):

¢ independéncia;

® transparéncia;

e capacidade técnica de pesquisa;

e visio transversal da economia; e

e articulagdo com policy makers.

As proximas subsecbes analisam cada uma dessas caracteristicas, aprofun-
dando-se a discussdo sobre os arranjos institucionais e as estruturas de gover-
nanga mais apropriados para viabilizar a adogido de politicas de estimulo ao
crescimento da produtividade.™

3.1.Independéncia

Agéncias de promogio da produtividade devem gozar de autonomia suficiente
para garantir que as recomendacdes resultantes de estudos e pesquisas realiza-
dos nio sejam influenciadas pela pressao de grupos especificos de interesse, em
detrimento do interesse publico.

Dessa forma, é preciso buscar uma estrutura de governanga que garanta sua
independéncia, o que passa pela defini¢io de normas juridicas e de fontes de
financiamento, mas também, no que diz respeito ao conselho consultivo, por
uma adequada divisdo de fun¢oes, por regras de funcionamento apropriadas e

4As reflexdes contidas nesta secao sio fundamentadas em larga medida em Banks (2015).
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pela capacidade de representacio dos diversos segmentos da sociedade. Nesse
sentido, um arranjo com o qual existem paralelos é aquele das agéncias regula-
doras, 6rgaos (da administraciao publica) responsiveis por garantir o cumpri-
mento dos marcos regulatdrios que regem os setores da economia.

Para além dos desafios préticos a sua implantacdo, politicas publicas hori-
zontais que objetivam elevar a produtividade muitas vezes esbarram na resistén-
cia a mudancas de determinados segmentos da sociedade. Isso acontece, em par-
ticular, no tocante a reformas que suspendam subsidios e protecao tarifaria.

Uma assimetria de for¢as usualmente emerge nesse contexto: enquanto as
perdas e os grupos afetados sdo mais facilmente identificaveis, as vantagens e
os possiveis beneficidrios de agdes que visem impulsionar a produtividade sido
mais difusos. Assim, hd maiores incentivos para a formacao de coalizdes contra
alteragdes percebidas como desfavoraveis do que a favor daquelas que podem
se revelar proveitosas no futuro.

A propria estrutura organizacional do governo pode acabar por refletir os
diferentes canais de interlocucdo criados para atender as demandas externas,
criando uma relagio de simbiose entre grupos de interesse e 6rgaos publicos
setoriais. O Conselho Tarifdrio Australiano, por exemplo, vivenciou algo si-
milar no decorrer de sua existéncia. Trata-se de questdo pertinente a realidade
brasileira, dado o relacionamento estreito do Estado com as grandes empresas
no pais (Lazzarini, 2010).

Uma maneira de atenuar a pressio que certos grupos podem vir a exercer
sobre institui¢bes encarregadas de fomentar a produtividade é designar-lhes
exclusivamente atividades consultivas e/ou de pesquisa, reservando fungdes
deliberativas e judiciais para outros entes do governo. Essa divisao de tarefas
foi adotada pelos seis paises que constituiram as comissdes de produtividade
consideradas neste capitulo.

Ademais, todas as comissdes mencionadas anteriormente tém (tinham) um con-
selho consultivo tripartite constituido por representantes do setor publico (de pastas
como Fazenda e Trabalho), do setor privado (de associagdes comerciais e indus-
triais, por exemplo) e da sociedade civil (da academia, de sindicatos, entre outros).

Ao promover o didlogo, arranjos que contemplem os diferentes segmentos
econOmicos afetados e os diversos atores envolvidos podem prover uma estrutu-
ra de governanca adequada a formagdo de consensos. Por outro lado, sua estru-
tura de representagio — montada para refletir o conflito que existe na sociedade
— pode revelar-se um obstdculo para que se chegue a um acordo sobre questdes
objetivas, especialmente em dreas nas quais reformas podem envolver impactos
distributivos significativos. Cabe notar que uma maior coesio facilita o avango
de politicas publicas que impulsionem a produtividade.
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Porém, nio se trata apenas de uma questao de forma; o bom funcionamento
de um conselho consultivo depende da escolha de membros com o perfil apro-
priado e das regras para a indica¢io de conselheiros. E imprescindivel que os
conselheiros sejam pessoas reconhecidas por sua aptidao e independéncia, e nao
indicac¢des politicas. Os que tém vivéncia nas dreas que representam tendem
a desempenhar melhor seu papel; aqueles que sdo influentes sio capazes de
estabelecer canais efetivos de comunicagdo em defesa do interesse publico. No
Chile, os conselheiros tém mandatos de trés anos; na Australia, de cinco — € s6
podem ser afastados em situagdes excepcionais.

Grau de estabilidade juridica, tipo de vinculo institucional e fonte de finan-
ciamento sao aspectos relevantes no que diz respeito a independéncia de uma
agéncia de promocao da produtividade. Se for um ente privado ou da sociedade
civil, como um think tank, o importante é que nio esteja ligado diretamente a
um setor ou industria. Se constituida como um 6rgio publico, as chances de dis-
solucdo caso se coloque de encontro as posi¢des do governo vigente sao maiores
se a autonomia da agéncia ndo for amparada por lei.

A comissdo de produtividade chilena, instituida por decreto, ainda nio esta
prevista na legislagio, mas ha planos para dar-lhe maior respaldo estatutirio
num futuro préximo — vale mencionar que ela tem razodvel controle sobre seu
or¢amento e suas atividades. O comité mexicano, apesar de hoje estar previsto
em lei, foi transferido para o governo federal e tem o chefe do Executivo como
presidente, o que, a0 menos em principio, torna-o mais suscetivel ao ciclo poli-
tico. A comissdo australiana, por sua vez, é uma agéncia do Tesouro, mas tem
autonomia para gerir suas operagdes e seu or¢amento.

O tipo de respaldo legal importa menos no caso de comissdes como as nor-
dicas, criadas como forgas-tarefa. Ainda assim, cabe destacar que a comissdo
dinamarquesa, assim como a neozelandesa, foi estabelecida como uma enti-
dade do governo com independéncia politica e com pessoal e orcamento pro-
prios. Embora inspirada na experiéncia da Dinamarca, a comissio norueguesa
manteve relagio mais proxima com o governo: seu financiamento advinha do
Ministério das Finangas e seus funciondrios foram deslocados de ministérios

e da Statistics Norway.

3.2.Transparéncia

O imperativo da transparéncia, aqui, tem sentido amplo. Ele serve ndo apenas
para conferir credibilidade as agéncias de promog¢io da produtividade, mas,
também, para ampliar sua gama de influéncia. Reportar publicamente a opera-
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¢do de suas atividades e os resultados de seus estudos em relatérios divulgados
periodicamente, assim como garantir que 0s processos em que estejam envol-
vidas sejam conduzidos de forma transparente, sio o ponto de partida para
que tais institui¢Oes estabelecam mecanismos de interagdo com stakeholders e a
sociedade civil, como consultas ptiblicas.

Ademais, é recomendavel que as demandas do governo por pesquisas e re-
comendacdes de politicas sejam bem especificadas e delimitadas em termos de
referéncia disponiveis ao publico em geral, como é feito na Australia. Nas seis
comissodes consideradas neste capitulo, a preparagio de estudos para o governo
envolve (envolvia) a publicacdo de textos para discussdo e/ou de um ou mais
relatérios parciais com consideragdes iniciais para apreciagao das partes interes-
sadas. O relatério final é (foi) entdo redigido a partir do feedback recebido.

Assim, é desejavel que institui¢des de fomento a produtividade construam
estratégias para a divulgacdo de suas atividades, tanto aquelas em curso como
as por vir. Também é importante que haja tempo suficiente para consultar os di-
ferentes atores no inicio do processo para um melhor entendimento dos diferen-
tes pontos de vista sobre as questdes a serem tratadas. Por exemplo, ao receber
um termo de referéncia com uma demanda do governo, a comissdo australiana
anuncia que iniciara os estudos e abre espacos para que terceiros possam ma-
nifestar seu interesse em participar da discussdo. Posteriormente, faz visitas as
partes interessadas e elabora um relatério em torno dos pontos considerados
centrais no tocante ao tema pesquisado, estruturando o debate.

Ademais, a comissdo de produtividade australiana pode realizar chamadas
para submissdo de artigos, bem como audiéncias publicas — instrumentos tam-
bém a disposicdo da comissio neozelandesa. Nas nordicas, havia a orientagdao
de buscar estabelecer conexdes externas com especialistas internacionais na
area. A chilena faz mencio a canais alternativos de comunicacao com a comu-
nidade no decorrer do processo de pesquisa.

A intera¢do com stakebolders e o publico em geral informa as comissdes
e os policy makers a respeito do nivel de maturidade do debate e do grau
de aceitagdo a diferentes medidas na sociedade, auxiliando no desenho e na
implantacdo de politicas publicas de fomento a produtividade. Trava-se, tam-
bém, um espaco de didlogo com e entre os varios atores, aumentando sua
compreensao sobre as diversas questdes em jogo, antecipando-se potenciais
reagOes contrdrias a mudangas e possibilitando a constru¢do de um ambiente
mais propicio a implementa¢io de novas politicas.

Em adi¢do ao compromisso de comunicar aos diversos segmentos da sociedade

sobre os #rade-offs existentes, institui¢oes de fomento a produtividade podem vir a
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assumir a funcio de construir e difundir dados sobre o tema, como faz a comissio

chilena, ampliando o conjunto de informagdes disponiveis ao publico.

3.3. Capacidade técnica de pesquisa

As recomendacdes de politicas publicas feitas por agéncias de promocgio da pro-
dutividade precisam ser bem embasadas tecnicamente. Assim, para que sua atu-
acao seja eficaz, instituicdes dessa natureza devem ter um corpo técnico capaz
de produzir estudos e pesquisas que enderecem as principais questdes relativas
a evolucdo da produtividade em seus respectivos paises. Nas comissoes de pro-
dutividade usadas como referéncia neste capitulo (salvo pelo caso mexicano),
este papel foi desempenhado pelas secretarias executivas.

Os temas abordados por essas comissdes de produtividade sdo bastante diver-
sos e variam de acordo com as especificidades dos paises. Por exemplo, a comis-
sdo australiana ja produziu desde analises do uso de tecnologias de comunicagdo
e informacao até relatdrios sobre a conservagdo do patrimdnio histérico no pafs.
A pedido do governo, a comissio neozelandesa estd atualmente debrugada so-
bre novos modelos de educacio tercidria e planejamento urbano. A chilena tem
como foco principal, ainda que ndo exclusivo, a minera¢o. As nérdicas foram
constituidas com a missdo de identificar as razdes para o baixo crescimento da
produtividade em seus respectivos paises nos anos que antecederam sua criagio.

A equipe técnica de um 6rgio de fomento a produtividade precisa ter a for-
magio e a experiéncia necessdrias ao emprego de metodologias de avaliacdo de
impacto e de retorno econémico para calcular os custos e os beneficios de poli-
ticas alternativas. Talvez seja interessante que também produza estudos tedricos
sobre os marcos regulatorios vigentes. Idealmente, tais andlises devem partir de
um diagnéstico abrangente do problema, para entdo serem apontadas e con-
trastadas as diferentes opgdes a disposi¢do do governo. Em certos casos, pode
ser recomenddvel o uso de abordagens qualitativas para complementar as ana-
lises quantitativas'® — em particular, um método apropriado as circunstancias
parece ser a realiza¢ao de grupos focais com stakeholders.

Agéncias encarregadas de impulsionar a produtividade perdem sua razio de
ser caso nao gozem de vasta credibilidade junto ao publico (inclusive, e especial-
mente, os diversos segmentos afetados por agdes na area) e legitimidade para
fazer recomendagdes de politicas ao governo. Por conta disso, é essencial que os

1SAndlises qualitativas costumam ser pouco abrangentes, mas podem fornecer respostas mais
completas a respeito dos fendmenos estudados.
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membros de seu corpo técnico tenham reconhecida competéncia e autonomia,
como académicos. Assim, é possivel que se estabelecam como nucleos de pes-
quisa independente e de qualidade, reputacdo indispensavel a realizacio de suas
atividades e ao alcance de seus objetivos.

Nio obstante, ao contrario das comissoes de produtividade australiana, neo-
zelandesa, dinamarquesa e chilena, que contam (contaram) com uma equipe téc-
nica formada segundo os preceitos acima, as experiéncias norueguesa e mexicana
estruturaram-se em torno de um corpo de funciondarios advindo de ministérios de
areas como economia e educagio. Na realidade, como mencionado previamente,
0 governo mexicano nao chegou a criar uma secretaria executiva, tendo constitui-
do apenas um conselho. Mesmo assim, a OCDE (20135, p. 89) tem considerado
sua atuagdo positiva: “early signs suggest that the NPC is working well, helping
to analyse problems and build consensus for reform (...)”.

Esse exemplo demonstra que os requisitos discutidos neste capitulo ndo sido
absolutos, havendo espago para que arranjos que ndo atendam a todos eles
contribuam com a promogao de politicas publicas de estimulo ao crescimento
da produtividade. Dessa forma, ainda que se acredite que os atributos aqui
expostos possam ajudar agéncias de fomento a produtividade a serem mais
efetivas, é preciso ser flexivel com rela¢do a formatos alternativos dentro das
possibilidades brasileiras.

Nesse sentido, se, por um lado, a experiéncia mexicana prescindiu de uma
secretaria executiva, por outro, institui¢des como think tanks usualmente
detém a estrutura técnica (e, muitas vezes, a reputagdo) necessaria para a
formacao do brago de pesquisa de uma comissio de produtividade. Contu-
do, nas comissdes estudadas, a formula¢ao de recomendacoes e a interlo-
cucdo com os policy makers costuma ficar a cargo de um 6rgdo consultivo
associado. Como discutido na subsecdo 3.1, tal arranjo se mostrou adequa-
do nos paises em que foi implantado, embora outros canais de deliberagio e
comunicag¢do possam ser estabelecidos.

Devido a sua capacidade de producdo de pesquisa, think tanks tém também
envergadura para conduzir andlises por conta préopria. A experiéncia das co-
missoes de produtividade australiana e neozelandesa com estudos proprios se
mostrou bastante frutifera. Estes trabalhos complementaram e estenderam as
analises demandadas pelo governo, agregando credibilidade as atividades de
ambas as comissdes, contribuindo para a construcdo de apoio politico as acdes
propostas e abrindo caminho para a implanta¢io de medidas adicionais.

Além disso, o fato de ambas serem comissdes permanentes com um corpo

técnico dedicado permitiu que acumulassem conhecimento e desenvolvessem
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estratégias, métodos de analise e modelos econdmicos em areas-chave. A con-
tratagao de consultores externos para a realizagio de certas atividades é sempre
uma alternativa, mas os produtos resultantes podem nio alcancar o nivel de
detalhamento desejado.

3.4.Visdo transversal da economia

Como mencionado anteriormente, politicas com o intuito de aumentar a pro-
dutividade usualmente envolvem multiplas dimensdes da economia. Por conta
disso, agéncias de promog¢do da produtividade precisam ser capazes de enxergar
o big picture, identificando questdes comuns a diferentes setores (como gargalos
de infraestrutura) e tendo em mente os potenciais efeitos econémicos e sociais
de medidas propostas. Além disso, devem prescindir de um enfoque setorial,
voltado a demandas de segmentos especificos, e prezar pelo interesse publico e
o bem-estar social. Somente assim estardo aptas a formular politicas horizontais
que gerem ganhos para a sociedade como um todo.

Condicionantes politicos e administrativos tendem a dificultar a adogao de
uma visdo abrangente sobre questdes estruturais por parte de institui¢des tradi-
cionais de governo, justificando a cria¢do de comissdes de produtividade. Or-
gdos governamentais setoriais normalmente tém mandatos bem delimitados e,
até mesmo por isso, estdo sujeitos a serem capturados por grupos de interesses,
como exposto na subse¢io 3.1.

Ja entes que, por natureza, tém uma perspectiva mais ampla da economia
— ministérios de Fazenda/Economia/Financas, departamentos de Tesouro e ban-
cos centrais — costumam estar circunscritos legalmente a operar dentro de deter-
minado ambito. Isso os impede de atuar como agéncias de fomento a produtivi-
dade, mas nao de abriga-las, como ocorre (ocorreu) na Australia, no México e
na Noruega, onde tais 6rgaos se mostraram locus adequados para as comissoes.
Com efeito, a experiéncia internacional sugere que a drea de atuagio da instan-
cia acima de uma comissdo de produtividade no governo influi na abrangéncia
de suas atividades. A comissdo australiana, por exemplo, tornou-se mais efetiva
quando saiu da pasta da Industria para o Tesouro.

Agéncias de promog¢io da produtividade também podem exercer a fungio de
orgaos estratégicos que aconselhem os governos a respeito de politicas de Estado de
longo prazo na area. Um exemplo disso, no caso do Brasil, foi a criagio da Secreta-
ria de Assuntos Estratégicos (SAE) da Presidéncia da Republica, em 2008, por meio
da qual se buscou lidar com o problema da fragmentacio institucional das estrutu-

ras administrativas do setor publico. Além de contar com uma equipe dedicada, a
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SAE tinha sob sua al¢ada o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Contudo, a
SAE foi extinta em 2015 na reforma ministerial do governo de Dilma Rousseff.

Por fim, é preciso ter cautela na condugio de pesquisas por conta propria que se
aprofundem em temas especificos. Tais analises ndo podem ofuscar a visio trans-
versal da economia necessaria a uma comissdo de produtividade, desviando-a de
questdes estruturais. A capacidade técnica da comissdo pode ser aproveitada no
monitoramento da evolugio da produtividade nacionalmente, como é (foi) feito
nas seis comissoes apresentadas anteriormente, ou direcionada para a formulagao
de modelos econdmicos abrangentes, como os de equilibrio geral.

A realizagao de estudos a pedido do governo também pode ajudar a ga-
rantir que instituicdes de fomento a produtividade tenham um escopo amplo
em suas analises, abarcando os diferentes segmentos e atores afetados por
politicas publicas na area.

3.5. Articulacdo com policy makers

A eficdcia de uma agéncia de promogao da produtividade depende de sua rela-
¢do com outras institui¢Oes relevantes, em particular no setor publico, de como
sua agenda de pesquisa é determinada e da medida em que seu trabalho estd
integrado nos processos de tomada de decisdo. Dessa forma, suas atividades
precisam estar conectadas com as prioridades estabelecidas pelo governo, que,
por sua vez, deve ser receptivo a uma abordagem baseada em evidéncias.

Decisdes a respeito da implantacdo de politicas publicas nio podem ser ape-
nas técnicas, mas € importante que resultem de diagndsticos e analises de custo-
beneficio das diferentes alternativas existentes, bem como da interlocu¢io com
a sociedade e, se possivel, de experiéncias piloto. Devido a restri¢oes de ordem
pratica ou politica, nem sempre os governos seguem tais etapas. Contudo, nao
raro consultam especialistas a respeito de temas sobre os quais necessitam de
conhecimento aprofundado e visio imparcial — como foi o caso das comissdes
de produtividade norueguesa e dinamarquesa.

A experiéncia internacional aponta que é recomendavel que as pesquisas e
recomendacgoes feitas por comissdes de produtividade sejam realizadas a pe-
dido do governo e formalmente avaliadas por ele. Como mencionado, as seis
comissoes estudadas aqui atendem (atendiam) compulsoriamente a demandas
do governo; no entanto, a obrigatoriedade de resposta, assim como seu con-
teido, varia por pafs.

O comité de produtividade mexicano pode emitir recomendacdes dirigi-
das a diferentes instancias e 6rgaos do governo, que, salvo excegdes, devem
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respondé-lo em ndo mais de 60 dias corridos. A resposta precisa discutir a
existéncia de politicas ou ag¢des dirigidas as questdes tratadas e a factibilidade
técnica, administrativa, orcamentaria e juridica das medidas propostas, que
podem ser aceitas ou nio (ver México, 2015). No Chile, a presidente tem a
obriga¢do de dar um retorno para a comissio, fornecendo justificativas caso
nio acolha suas sugestoes.

Na Australia, depois de serem submetidos ao secretario do Tesouro, os re-
lat6rios de pesquisas encomendadas pelo governo sao apreciados pelos minis-
térios com mandatos relativos ao tema estudado. O secretirio, entao, envia-os
para a avalia¢do do Parlamento, podendo anunciar a decisio do governo quan-
to as recomendacdes feitas pela comissdo a partir de entdo.

Além disso, o papel do Tesouro australiano de capitanear as atividades da
comissio de produtividade, seja preparando termos de referéncia para andlises,
seja junto ao Parlamento, tem sido crucial para viabilizi-las. As equipes das
duas institui¢des — em particular, analistas e conselheiros seniores — costumam
se reunir informalmente; nesses encontros, sio discutidas questdes de politica
publica na area e o plano de trabalho a ser seguido pela comissio.

Na Nova Zelindia, o Tesouro também tem atuacdo destacada e aconselha
os diversos ministérios quanto a temas para pesquisas a serem demandadas da
comissdo. Apés a conclusdo dos trabalhos, o ministério responsavel pela soli-
citacdo encaminha o relatério final ao Parlamento. Entretanto, nem todos os
estudos comissionados tiveram resposta até hoje. De todo modo, ao demandar
andlises, o governo envolve-se em sua prepara¢do e torna-se mais propenso a
leva-las em considerac¢do ao definir politicas ptblicas de fomento a produtivida-
de. Em alguns paises, como na Austrélia e no México, as demandas podem vir
tanto do governo federal, como de outras esferas.

E preciso que o governo proponha estudos adequados, sobre questdes com-
plexas, particularmente sensiveis e que resultem em politicas com grande poten-
cial de impactar o bem-estar da populagiao em geral. Apoio a certos setores e
atividades na economia, regulacio do mercado de trabalho e acesso a infraes-
trutura de qualidade sdo exemplos de temas explorados pelas comissdes men-
cionadas ao longo do capitulo e que requerem pesquisa externa e intensiva, bem
como intera¢do com os diversos segmentos da sociedade.

Se, por um lado, é interessante que o governo tenha voz ativa na determi-
nacdo da agenda de pesquisa de agéncias de promocgdo da produtividade, por
outro, é imprescindivel que a autonomia de tais instituices seja respeitada, de
modo que tenham independéncia para reportar resultados e propor a¢des. Caso

contrério, suas atividades podem ser prejudicadas por conflitos de interesse.
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No entanto, é prudente que comissdes criadas com o intuito de estimular o cresci-
mento da produtividade evitem fazer recomendag¢des ao governo quando estas ndo
forem solicitadas — por exemplo, ao realizar estudos por conta prépria. E preferivel
que essas andlises se atenham a diagndsticos e resultados encontrados. Além disso,
a experiéncia internacional aponta que é desejavel que comissoes de produtividade
tenham flexibilidade para adequar suas recomendacdes (técnicas) a realidade (pra-
tica), quando necessario provendo solugdes second best. Essa maleabilidade tem se
mostrado particularmente ttil no tocante a questdes sociais e ambientais, em que
aspectos além da eficiéncia tém peso consideravel na formulagdo de politicas.

Assim, a producdo de pesquisa de qualidade n3o € suficiente para que uma
instituicdo de fomento a produtividade seja bem-sucedida em seus objetivos;
¢ preciso ter influéncia sobre os 6rgaos responsdveis por implantar politicas
na area. A construcdo de uma relagio proxima e saudavel com o governo é o
principal desafio a ser superado por entes privados que venham a atuar como
comissoes, como think tanks. Em contrapartida, tais institui¢des costumam go-
zar de alta reputagio, o que faz com que suas analises estruturem a discussio
em torno de temas relevantes e ganhem perenidade.

De fato, em alguns casos, propostas que ndo sdo adotadas imediatamente
podem vir a ser implantadas mais tarde, quando o contexto for mais propicio.
Com efeito, o timing da condugdo de estudos e subsequente proposicdo de
medidas é bastante relevante e deve ser levado em conta. Algumas questdes
podem ganhar mais for¢a em meio a uma crise do que em tempos de estabi-
lidade econdmica, e vice-versa. Da mesma forma, o ciclo politico também
precisa ser considerado.

Em suma, a efetividade de agéncias de fomento a produtividade depende da pre-
disposi¢do do governo a levar suas recomendacdes adiante. Arranjos institucionais
em que uma instancia governamental com visao ampla da economia seja designada
para acompanhar as atividades da comissio tém maior chance de sucesso.

4.Conclusao

Politicas de promogio da produtividade sdo particularmente afetadas por falhas
no fluxo de informagdes e vieses diversos. Em especial, reformas horizontais
costumam ser alvo de pressdo de grupos de interesse e enfrentar resisténcia. E
importante que o governo, os varios atores presentes nos diferentes setores da
economia e a sociedade civil em geral estejam suficientemente informados a
respeito das consequéncias da adogdo (ou nio) de medidas que visem impul-

sionar a produtividade, bem como participem ativamente do debate, que deve
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ter respaldo técnico. Assim, torna-se possivel construir uma agenda comum de
crescimento, minimizando conflitos politicos.

Inspirados no modelo implementado na Australia no final da década de 1990,
nos ultimos anos alguns paises criaram agéncias de promocgao da produtividade,
arranjos institucionais com estruturas de governanca pensadas para lidar com
as questdes postas acima. As chamadas comissdes de produtividade produzem
pesquisa independente e de qualidade que serve como insumo para a elaboragio
de recomendagdes aos governos, feitas através de conselhos tripartites.

Embora ainda ndo haja avaliagdes sobre o impacto de agéncias dessa natu-
reza sobre a produtividade,'® a experiéncia internacional — em particular, a aus-
traliana — sugere que elas podem assumir o papel de facilitadoras, fomentando
a concepgao e implantacdo de politicas publicas na 4area (Banks, 2015; Stoeckel
e Fisher, 2008; OCDE, 2013b). Assim, a constituicio de uma comissio de pro-
dutividade apresenta-se como uma alternativa para o Brasil viabilizar medidas
horizontais que enderecem questdes estruturais.

A vivéncia de outros paises também aponta que, para serem mais eficazes
em promover agoes que estimulem o aumento da produtividade, é desejavel que
institui¢bes com esse mandato agreguem cinco caracteristicas: independéncia;
transparéncia; capacidade técnica de pesquisa; visdo transversal da economia; e
articulagdo com policy makers.

Apesar de suas diferengas, as comissdes analisadas neste capitulo mantém
(ou mantinham) um grau razodavel de independéncia, tanto em relagido ao setor
privado, quanto ao governo. A publicacdo de relatérios de atividades anuais,
como fazem as comissdes de produtividade australiana, neozelandesa e chile-
na, é um caminho relativamente simples para atender ao compromisso com a
transparéncia. Jd a construgdo de um canal de interagdo com stakeholders e o
publico em geral parece especialmente desafiadora no Brasil, onde ainda ndo ha
uma cultura de participagdo ativa no processo legislativo, ao contrario do que
ocorre na Australia, por exemplo.

O capital humano necessario a constitui¢io de um corpo técnico de pesqui-
sa, por sua vez, pode ser encontrado na academia e em institutos de pesquisa
ja estabelecidos no pais, que também podem contribuir para a ado¢do de uma
abordagem ampla da economia. O envolvimento do governo nas atividades

1A comissdo neozelandesa é a unica que tem entre suas atividades regulares a condugio de
avaliagdes (qualitativas) com base em informacdes de fontes externas, tal qual analises de
especialistas independentes, pesquisas com participantes de consultas publicas e grupos focais
com stakeholders.
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de agéncias de promocdo da produtividade ndo somente as ajuda a ter credi-
bilidade, como também é precondi¢do para que seus estudos e recomendagdes
tenham impacto na formulagio de politicas publicas.

Contudo, é preciso que comissdes de produtividade tenham autonomia para
conduzir suas atividades, reportar resultados e propor medidas na 4rea. As co-
missOes australiana e neozelandesa, por exemplo, contaram com o apoio de
partidos politicos opostos. Ndo obstante, é recomendavel cautela para evitar
atritos com o governo e a sociedade. Um arranjo interessante de se ter em mente
€ o de 6rgios auditores, como o Tribunal de Contas da Unido, ou o das agén-
cias reguladoras; além de independentes, tais instituicbes tém acesso efetivo ao
governo e seu escopo de a¢do tem gradualmente se expandido.

Como demonstrado em exemplos nas secdes anteriores, esses atributos nio
devem ser tido como absolutos, podendo ser tomados como referéncia em graus
variados e alcancados de formas distintas. E preciso levar em consideracio res-
tri¢des de cunho or¢amentario, especialmente no contexto brasileiro atual. Des-
sa forma, institui¢Oes ja existentes podem atuar de forma complementar para
atender aos requisitos discutidos ao longo do texto.

A reflexdo sobre agéncias de fomento a produtividade assemelha-se a con-
duzida pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) a respeito de conselhos
fiscais, institui¢des destinadas a promover a sustentabilidade das finangas
publicas. Com base numa andlise econométrica feita a partir de dados de 58
paises, o FMI concluiu que o bom funcionamento de conselhos fiscais de-
pende de um desenho institucional adequado — que pode ser sintetizado em
determinadas caracteristicas-chave (Debrun, 2013). Algumas delas, como
forte presenca no debate publico (mensurada pela exposi¢io na midia) e
independéncia legal e/ou operacional, fazem paralelo com certos atributos
expostos na se¢ao 3.V

Em tltima instancia, decisdes a respeito de agdes voltadas para estimular o
crescimento da produtividade tém cunho politico. Nao obstante, uma institui-
¢do nos moldes discutidos neste capitulo a partir da experiéncia internacional
pode vir a contribuir na busca por legitimidade para implantar reformas micro-
econdmicas horizontais que promovam o aumento da produtividade no Brasil.

7Qutra caracteristica que pode ser interessante para a presente discussdo é a producdo de
previsdes econdmicas.
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