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1 Introdugao

A crise fiscal que assolou 0 mundo nos anos 1970 e se estendeu até o inicio dos anos 1980 impactou de
forma negativa importantes economias do mundo (tanto nos paises capitalistas quanto nos paises so-
cialistas). A partir dessa conjuntura, ergueu-se um enorme movimento de reformas de administragao
publica, espalhado em diferentes paises do mundo com o objetivo de transformar a forma de como
Estado deve-se organizar, a partir das novas reconfiguragoes do seu papel ha economia e do seu mo-
dus operandi perante a sociedade (Cavalcante, 2019).

Na Guiné-Bissau, as narrativas historicas pos-independéncia apontam que, desde o inicio da
década de 1980, o pais tem sido palco de indmeras tentativas de levar a cabo um rol de planos, pro-
gramas e projetos de reformas na sua administragdo publica'. Porém, essas tentativas, incluindo o
Programa de Apoio a Reforma da Administracdo Publica (PARAP) de 2008, enfrentaram sucessivas
interrupgdes de governo e descontinuidades politico-administrativas que acabaram por afetar os seus
propositos e resultados. Neste diapasdo, este artigo tem como objetivo central revisitar as reformas
administrativas na Guiné-Bissau, jogando luz na descricdo e analise do processo de implementac&o do
PARAP em estudo. A analise segue uma abordagem narrativa, que explora os principais eventos que
explicam, influenciam, relacionam e/ou foram influenciados pelo PARAP, a fim de compreender os
desafios enfrentados e os avangos impulsionados na gestdo publica guineense.

0 PARAP é um programa de curto prazo da Unido Europeia (UE) destinado a apoiar a reforma
da administragdo publica na Guiné-Bissau (Banco Mundial, 2009). A concepgao do programa teve inicio
em meados da década de 2000, especificamente em 2006. Desde entdo, a Unido Europeia comegou a
trabalhar em uma abordagem holistica com o governo da Guiné-Bissau, através do Ministério da Fun-
cdo Publica (MFP) e do Ministério da Economia e das Finangas (MEF), para implementar esse progra-
ma. A implementacdo comegou 2008 e efetivamente em 2009, com o Recenseamento Biométrico dos

! Programa de Estabilizagdo Econdmica (PEE), de 1983; Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), de 1983; Programa de
Ajustamento Estrutural (PAE), de 1986; Programa de Reforma da Administracdo Plblica, de 1988; Programa de Reforma da
Administracdo Publica da Guiné-Bissau (PARAP 1), de 2002; Documento de Estratégia Nacional para a Reducdo da Pobreza
(DENARP 1), de 2005; Plano Estratégico Operacional de Modernizag3o da Administracdo Plblica da Guiné-Bissau (PEOMAP),
de 2006; Programa de Reforma e de Capacitacdo da Administracdo Publica, de 2008, entre outros. Estas sio algumas das
principais iniciativas voltadas para as transformacgdes administrativas do Estado guineense (Guiné-Bissau, 2011; Djicd,
2005).
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Funcionarios Publicos (RBFP), conforme assegurado pela Chefe de Cooperagdo da Delegacdo da Unido
Europeia (DUE) na Guiné-Bissau, em entrevista que nos concedeu em 10 de novembro de 2023.

0 programa se assenta em trés grandes objetivos: fortalecer a politica de controle sobre os
gastos publicos com a massa salarial; reduzir o tamanho da administragdo publica através do redi-
mensionamento do quadro de funcionarios; e racionalizar a gestdodos recursos humanos publicos (FMI,
2010a). De acordo com o ex-Secretario de Estado de Reformas Administrativas da Guiné-Bissau, José
Braima Dafé, o projeto teve duracdo de trés anos, ou seja, sua execucdo comegou em 2009 e foi até
2011 (Entrevista realizada pelos autores). E o valor desembolsado pela UE para a sua execucdo, € de
6,5 milhdes de euros, além de apoio e assisténcia técnica que a UE dava por meio de contratacdo de
alguns técnicos internacionais para apoiar o processo de sua aplicacdo (Guiné-Bissau, 2011). Apesar de
sua descontinuidade, o PARAP tem sido uma influéncia para as diversas iniciativas de reformas que
diferentes governos da Guiné-Bissau vieram tentando implementar no pais.

Em linhas gerais, este artigo se justifica pela sua contribuicdo a compreensdo dos processos
de reformas administrativas em paises lusofonos que se caracterizam como Estados relativamente
frageis e recentes, como é o caso dos paises africanos de lingua oficial portuguesa - a excecdo de
Cabo Verde. Ademais, o trabalho é, per se um contributo a diminuta literatura de administragdo publi-
ca da Guiné-Bissau, cuja primeira geracdo de teses e dissertagdes com focus administrativo estd em
desenvolvimento.

2 Metodologia do trabalho

0 artigo, derivado de uma dissertacdo de mestrado, advém de uma pesquisa de natureza exploratoria,
de abordagem qualitativa. Ademais da revisdo bibliografica que foi levada a cabo, a investigacdo esta
fundamentada na analise de documentos, examinando-se mais de 10 itens, incluindo textos oficiais do
governo da Guiné-Bissau e relatorios do Fundo Monetario Internacional (FMI). Para facilitar a compre-
ensao do leitor, apresentamos, no Anexo 1, um quadro contendo nome, entidade, ano de publicagao e
as formas de como foram acessados esses documentos. Outrossim, foram realizadas mais de 10 entre-
vistas com 13 participantes de sete perfis diferentes, os quais incluem: dirigentes politicos, servidores
publicos, membros sociedade civil, representantes de associages sindicais, agentes legislativos, par-
ceiros externos (organismos internacionais) e académicos; no artigo, apresentamos excertos de algu-
mas dessas entrevistas e, no Anexo 2, encontra-se um quadro com as informagoes dos entrevistados.

Para organizar e dispor os dados e informagoes, adotamos a Estrutura Narrativa de Barzelay ef
al. (2003), um framework analitico desenvolvido por Michael Barzelay (professor de gestdo publica da
LSE/Inglaterra) e seus colegas, voltado especificamente para o estudo de mudancas e formulagoes de
politicas de gestdo publica. Esse modelo auxilia na descricdo e analise de macromudancasna adminis-
tracdo publica, como reformas macrogovernamentais e organizacionais. Segundo Lemos e Marini
(2008, p. 21, grifo nosso), esse framework"[...] consiste, basicamente, em adotar o procedimento narra-
tivo tendo como elemento central os eventos que constituem e se relacionam com o caso [ou episddio
a ser investigado] numa sequéncia temporal".

Embora ainda pouco conhecido e aplicado na literatura africana, incluindo a Guiné-Bissau, esse
esquema metodoldgico ja demonstrou eficacia em pesquisas realizadas na Europa e na América Lati-
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na. No Brasil, ele foi amplamente utilizado por pesquisadores como Lemos e Ferreira (2008), Gottems
(201M), Barcelos e Calmon (2014), Lamounier (2015), entre outros, em estudos sobre o processo de for-
mulacdo e andlise de mudancas em politicas publicas de gestdo, tal como as reformas administrativas.
0 modelo organiza os eventos em cinco categorias principais: 1) episodio, 2) eventos antecedentes, 3)
eventos contemporaneos, 4) eventos relacionados e 5) eventos posteriores (Barzelay ef al, 2003). A
Figura 1 apresenta esses elementos.

Figura1 - A Estrutura Narrativa de Barzelay
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Eventos provocados pelo episodio.

Fonte: elaborac3o prdpria, a partir Barzelay ef al. (2003); Lemos e Ferreira (2008)

Ademais, é importante destacar que, além dos eventos mencionados, este ‘guia’ metodoldgico
apresenta dois tipos de perguntas que orientam a pesquisa sobre a mudanga de politicas publicas de
gestdo. O primeiro tipo, denominado perguntas do tipo A, abrange debates politicos e académicos am-
plos relacionados ao caso pesquisado, contribuindo para o entendimento tedrico sobre o episodio ana-
lisado. Ja as perguntas do tipo B estdo diretamente ligadas ao objeto de andlise especifico - neste ca-
so, 0 PARAP de 2008 - e auxiliam na estruturagdo e explicagdo dos eventos, focando em trés questoes
principais: como comegou, por que terminou e como foram obtidos os resultados (Lemos; Ferreira,
2008; Barzelay et al, 2003).

Por fim, no que se refere a analise e interpretacdo dos dados, optamos por ndo utilizar técnicas
tradicionais, como analise de conteudo, tematica ou estatistica. Em vez disso, com base na Estrutura
Narrativa de Barzelay, as etapas de andlise foram realizadas manualmente, por meio de uma leitura
criteriosa e pessoal. Esse processo envolveu a identificagao dos principais elementos e padroes rela-
cionados as questdes centrais do estudo: como o processo se iniciou, por que foi interrompido e quais
foram os resultados obtidos. Embora menos convencional, tal codificacdo refletiu um esforco rigoroso
e cuidadoso para oferecer uma interpretacao coerente e fiel aos achados da pesquisa.

3
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3 Descrigdo e analise do PARAP

Esta secao descreve cronologicamente os principais eventos que moldaram o processo de desenvol-
vimento do Programa de Apoio a Reforma da Administracdo Publica (PARAP), abordando desde as re-
formas econdmicas e politicas iniciais na década de 1980 até a implementacdo do PARAP entre 2008 e
2011. Ela esta estruturada em cinco blocos, baseados nos elementos que constituem a Estrutura Narra-
tiva de Barzelay (vide, a seguir, a Figura 2). Tal ilustracdo oferece uma visdo panoramica dos principais
eventos que, de forma direta ou indireta, influenciaram o PARAP ou foram por ele influenciados.

Figura 2 - Sinopse cronoldgica do PARAP na Estrutura Narrativa de Barzelay
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Fonte: elaboragdo prépria

a) Eventos Antecedentes (EA) - acontecimentos que ajudam a explicar o contexto que determinou
o PARAP
Para analisarmos os eventos que antecederam o PARAP de 2008, antes, é importante destacar
que, embora sejam varios, focaremos apenas nos mais proeminentes para desvendar as diferentes
narrativas historicas que contribuem para sua compreensdo. Portanto, dividimos a exposicdo deste
item em sete eventos principais.
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0 primeiro evento (EA1) refere-se a primeira deposicdo politica suprema - o golpe de Estado de
14 de novembro de 1980. Esse golpe foi resultado de um acentuado mal-estar politico-social, agravado
ndo apenas pela grave crise econdmica, mas também pela constante clivagem entre o regime vigente
na época e a classe trabalhadora, além de frequentes violag6es dos direitos humanos, como censura,
perseguicoes e assassinatos de opositores ao governo (14 DE NOVEMBRO..., 1980). Orquestrado e exe-
cutado pelo Movimento Reajustador, esse golpe de 1980 torna-se em uma das principais matrizes de
instabilidades e dissuastes politicas, e de recorrentes alteracoes de ordem constitucional no pais (Tei-
xeira, 2021). Durante esse periodo, o governo do pais era liderado e controlado por lideres militares,
com destaque ao entdo Presidente da Republica - General Jodo Bernardo Vieira (Nino). Vale frisar que,
assim como nos primeiros seis anos pos-independéncia, que antecederam o golpe supradito, o contex-
to politico-governamental durante o Movimento Reajustador foi permeado por intensas disputas pelo
poder, marcadas por tensdes étnicas, discordias constantes, acusacgoes, violéncia, detencoes e assas-
sinatos de altos oficiais militares e figuras politicas que se opunham a nova ordem (Sucuma, 2017; Se-
medo, 2011). Além dessas conjunturas, o pais estava imerso em uma recessao econémica. Somado a
isso, essas situacbes se converteram em desafios estruturais e preocupacdo primaria para o entdo
governo. Como resultado, o governo recorreu as agéncias econdmicas externas, como o Banco Mundial
(BM) e o FMI, para solicitar empréstimos e contornar as crises em que o pais se encontrava. A partir
desses empréstimos, o pais foi condicionado a realizar reformas estruturais a nivel da gestdo econo-
mica e administrativa do pais. Essas reformas pioneiras influenciaram varias outras reformas, incluin-
do o PARAP de 2008.

0 segundo evento (EA2) esta relacionado as reformas de primeira geragdo (econémica, consti-
tucional e administrativa) cogitadas na década de 1980 no pais. Essas reformas iniciaram-se com o
Plano de Estabilizacdo Econémica (PEE), em 1983, seguidas pela primeira revisdo constitucional pos-
independéncia em maio de 1984, pelo Programa de Ajustamento Estrutural (PAE), em 1986, e, por fim,
pela Reforma da Administracdo Publica, em 1988. Ademais, vale ressaltar que, com a excegdo da re-
forma constitucional de 1984, as demais reformas emergiram dos movimentos internacionais e regio-
nais que preconizavam a globalizagao e a afirmagao de agenda neoliberal no mundo.

Nesse contexto, por meio de empréstimos com agéncias econdmicas internacionais, como FMI
e BM, a Republica da Guiné-Bissau (RGB) logrou as primeiras agendas de reformas para o seu setor
publico. Apesar do intento de levar a cabo esse rol de programas de modernizacdo econdmica e admi-
nistrativa no setor publico, as limitagdes, em termos de pessoal qualificado com expertise técnica-
gerencial em gestdo publica no pais, e a conjuntura politica instavel que o permeava, dificultaram a
implementacao plena dessas reformas. Embora as iniciativas anteriores nao tenham alcancado plena
efetividade, os seus esforgos langcaram as bases para a formulagao de novos planos, programas e pro-
jetos de reforma na administracdo publica da Guiné-Bissau. Por fim, essa influéncia se fez presente
em reformas posteriores, como o PARAP.

A sucessdo dessas tentativas de reformas evidencia a forte pressio externa que o pais estava
enfrentando para lograr a agenda neoliberal, através da institucionalizacdo da democracia como o
modelo politico e capitalismo como o modelo/sistema econdmico. No mais, o pais enfrentava pressoes
internas, caracterizadas pela crise economica - em razdo da ma gestdo econémica no pais; pela pres-
sdo da social - devido as precarias condigdes de vida da populacdo, as violagdes gratuitas de direitos
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humanos e ao anseio da sociedade pela participacdo na politica e governanga; e pelas crises de lide-
ranca no Partido Africano da Independéncia da Guiné e Cabo Verde (PAIGC).

Nos primordios dos anos 90 do século XX, diante do aumento significativo dessas pressoes, o-
correu a transicdo democratica (evento EA3) - um dos marcos mais importantes na historia politico-
administrativa do pais que precedeu o PARAP. Esse evento foi caracterizado por transformacoes es-
truturais em diversos niveis, incluindo politico, econémico e administrativo. Economicamente, destaca-
se a adogdo do liberalismo econdémico; politicamente, o regime autoritario militar foi substituido pela
democracia; e, por fim, no ambito administrativo, destacam-se as medidas para democratizagdo da
gestdo publica e o fortalecimento juridico da burocracia, por meio da implementac&o de um arcabouco
legal para a administrac&o publica (Lopes, 1987, Silva, 2010). Uma outra iniciativa que se destacou foi 0
redimensionamento do quadro de pessoal da fungdo publica (evento EA4).

Segundo o ex-Secretario da Reforma Administrativa, essa iniciativa surgiu da necessidade de
reduzir o tamanho da administracdo publica, controlar os gastos publicos e gerenciar melhor a folha
de pagamento, que tem crescido com a entrada desproporcional de individuos na funcdo publica sem
um processo adequado de recrutamento e selecdo (concurso publico). Portanto, logo apds a transicdo
democratica, entre 1992 e 1994, essa iniciativa de redimensionamento dos funcionarios publicos foi
levada ao cabo. Ainda, segundo o dirigente, essa iniciativa ndo foi bem-sucedida, pois muitos funciona-
rios excedentes da administracdo publica receberam apenas indenizacoes, sem passar por um proces-
so de formagao e de capacitagao para melhor se readaptarem e se integrarem ao mercado de trabalho
ou ao setor privado. Em suma, sobre esse fracasso, o excerto da entrevista com o ex-Secretario expli-
ca que:

[..] os funciondrios [...] foram convidados a manifestarem-se a necessidade de se desvincula-
rem da administracdo publica mediante o pagamento de pequenas indenizagdes. Mas aquilo
ndo surtiu grandes efeitos, porque teve um efeito social muito degradante. Alguns que se be-
neficiaram dessas indenizacdes foram imediatamente a aplica-lo em alguns projetos familia-
res, pessoais: construgao de casa, compra de uma viatura para poder render alguma coisa pa-
ra a subsisténcia da familia. E depois disso ndo se resultar, tiveram que voltar outra vez para
a administraco publica. Foram reintegrados outra vez na administrago publica (Entrevista
realizada pelos autores).

Uma das narrativas que circundam o fracasso dessa iniciativa indica que o governo da época
(do partido Unico), liderado por Nino Vieira, reconsiderou a medida de demisséo para obter apoio politi-
co, permitindo que esses individuos retornassem a administracdo publica. Isso ocorreu porque, naque-
le momento, o pais se encaminhava pela primeira vez para as eleicdes democraticas de 1994 (evento
EAB), para eleger seus representantes politicos (deputados) e o Presidente da Republica, explica o ex-
Secretario.

A realizacdo dessas primeiras elei¢oes no pais, em 1994, é também um marco importante na
historia politico-administrativa, pois apds 14 anos (de 1980 a 1994) do regime do partido unico, deu-se a
constituicdo de um governo constitucional e da primeira Assembleia Nacional Popular multipartidaria,
apos as eleicdes que foram consideradas livres e justas. Apesar do retorno a normalidade constitucio-
nal, as divisbes internas tanto no governo quanto no partido governante da época, o PAIGC, dificulta-
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ram o processo de democratizagdo das instituicoes do Estado (Azevedo, 2009) e, consequentemente,
da institucionalizagdo da democracia no pais com as instituictes fortes.

0 sexto evento (EA6) foi marcado pela eclosdo do conflito politico-militar (guerra civil), que o-
correu entre junho de 1998 e maio de 1999. Esse conflito ndo apenas resultou em um novo golpe de
Estado - com o exilio do primeiro Presidente democraticamente eleito e a destituicdo do governo
constitucional -, mas também teve graves consequéncias econémicas e sociais para o pais. Além dis-
so, ensejou desgoverno e mudancgas frequentes na administragao, dificultando a consolidagdo da de-
mocracia e deteriorando a maquina publica. Durante esse periodo da guerra civil, 0 acesso a cargos na
fungdo publica tornou-se mais vulneravel, com a entrada de pessoas sem controle na fungdo publica?,
levando a uma sobrecarga da maquina estatal com pessoas mal qualificadas e despreparadas, o que
resultou em aumento das despesas publicas com o pessoal. Esses eventos, juntamente com outros,
influenciaram diversas iniciativas de reforma na administracdo publica durante a década de 2000,
destacando-se o PARAP.

Por fim, o sétimo evento (EA7) que antecedeu o PARAP refere-se as novas eleiges parlamen-
tares e presidenciais realizadas na transi¢do do século XX para o século XX, entre o final de 1999 e o
inicio de 2000. A realizacdo dessas elei¢oes parecia indicar uma oportunidade para a estabilizagdo
politica e governativa no pais, ja que, naquele momento, a principal forca politica opositora, o Partido
da Renovagdo Social (PRS), venceu ambos os pleitos, garantindo a Presidéncia da Republica, com a
eleicdo de seu candidato, Kumba Yala, e conquistando 38 dos 102 assentos na Assembleia Nacional
Popular (ANP). Porém, por ndo ter uma maioria absoluta - que seria 52 assentos -, o PRS precisou
firmar acordos e/ou aliancas parlamentares com outros partidos representados, a fim de garantir a
formag&o e o controle pleno do governo e da administracdo publica. No entanto, esse breve retorno a
normalidade constitucional e administrativa nao perdurou por muito tempo, devido ao agravamento
progressivo da crise politica, econémica e governativa.

Na sequéncia disso, houve uma forte tensdo politica entre o Presidente Kumba Yala e os dife-
rentes primeiros-ministros que nomeou, assim como com o chefe das forcas armadas. Em menos de
dois anos, ele demitiu trés primeiros-ministros, dissolveu a ANP e formou um governo de iniciativa
presidencial que organizaria elei¢Ges parlamentares antecipadas e conduziria sua gestdo até o final de
seu mandato, em 2005. Porém, com o intensificar dessas tensoes, ele foi deposto por um golpe de Es-
tado em 2003 (Azevedo, 2009). Apesar da gestdo conturbada de Yala, varias iniciativas foram levadas a
cabo no ambito da reforma da administracdo publica. Como um pais em situacdo pos-guerra, a Guiné-
Bissau recebeu assisténcias de seus parceiros de desenvolvimento (Unido Europeia, FMI, BM, PNUD,
entre outros) para modernizar seu aparelho estatal e melhorar a governanca. A partir desses apoios,
comecaram a (res)surgir muitas iniciativas para a transformagdo administrativa da maquina publica
guineense.

2 Segundo o Ex-Secretério de Estado da Reforma Administrativa: “mesmo um simples Diretor-Geral fazia entrar, fazia en-
quadrar os familiares, os amigos na administracdo publica. Isso fez elevar [..] a massa salarial. A massa salarial antes da
guerra civil, 7 de julho, ndo chegava a 600 milhdes de FCFA. [..] ja em 1999, 2000 e 2001, a massa salarial prolongou-se até
1,2 bilhdo" (Entrevista realizada pelos autores).
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b) Eventos Contemporaneos (EC) - acontecimentos e iniciativas que contribuiram para a imple-
mentagao do PARAP

Em relacdo aos eventos contemporaneos, buscamos destacar os principais acontecimentos ou
iniciativas que ocorreram simultaneamente e influenciaram, de alguma forma, a implementagao do
PARAP.

Apos o fim da guerra civil de 1998-99, a primeira década do século XXl foi marcada e influenci-
ada por uma agenda de reformas estruturais de carater emergencial (evento EC1) - nas esferas eco-
ndémica, social, administrativa e militar, comecando com o Programa de Apoio a Reforma do Sector de
Seguranca (PARSS) no ano 2000; a definicdo do Documento de Estratégia Nacional de Redug&o da Po-
breza (DENARP) interino em 2001, que ndo teve progresso devido as limitagdes do governo ocasiona-
das pelas ingeréncias politicas recorrentes, o Programa de Reforma da Administragdo Publica em
2002 - subsidiado pela Unido Europeia, através de 9° Fundo Europeu de Desenvolvimento (FED). Essa
reforma deveria ser o primeiro PARAP, pois surgiu no quadro de um Programa de Apoio aos Org3os de
Soberania e ao Estado de Direito (PAOSED)*“, mas acabou nao avangando, devido ao golpe de Estado em
setembro de 2003 (evento EC2), e o apoio para sua efetivacdo foi adiado/suspendido (Guiné-Bissau,
2005; Guiné-Bissau, 2011; Sousa, 2013).

Apds o golpe de 2003, foi criado um governo de transicdo que conduziu o pais até as eleigoes
legislativas de 2004, que culminou com o retorno do PAIGC ao poder. Mas antes disso, o governo de
transigdo, através dos quadros de diferentes ministérios, trabalhou fortemente com as organizagées
da sociedade civil, para a finalizar a elaboragao do DENARP | (evento EC3). Em agosto de 2004, foi fina-
lizado e, em 2005 passou por uma revisdo, a fim de torna-lo mais operacional. Sua implementagdo
abarcava um periodo de trés anos (2005 a 2008), tendo como objetivo principal - reduzir a extrema
pobreza e cumprir com as metas do ODM® (Objetivos de Desenvolvimento do Milénio) (Guiné-Bissau,
2005).

c) Episodio (E) - eventos diretamente relacionados com o PARAP
No que diz respeito ao episadio - 0 caso PARAP de 2008, o primeiro evento (EI) esta relaciona-
do a criacdo de estruturas técnicas para apoiar a implementacdo de reformas na administragdo publi-
ca do pais. Em 2005, o governo guineense criou duas estruturas técnicas para apoiar plenamente os

% 0 DENARP interino foi um documento de estratégia nacional criado em 2001 para dar continuidade ao programa de com-
bate a pobreza, denominado Facilidade para o Crescimento e Redugdo da Pobreza (PGRF). Esse programa previa uma taxa
de crescimento do PIB entre 8% e 9% no periodo de 2000 a 2003. No entanto, devido a queda no prego da castanha de caju
(um dos principais produtos de exportacio) e as instabilidades politico-governamentais, o programa ndo avancou e foi
suspenso em 2001. Nesse mesmo ano, instituiu-se o DENARP interino para assegurar a continuidade desse programa (DE-
NARP [, 2005).

% Desde o inicio da década de 2000, a Unio Europeia tem desempenhado um papel de lideranca na prestacio de assisténcia
técnica e financeira para a implementac3o de diversas tentativas de reformas no setor publico da Guiné-Bissau (Sousa,
2013). Entre 2000 e 2007, por meio do 9° Fundo Europeu de Desenvolvimento, subsidiou grande parte das iniciativas de
reformas do setor publico guineense, incluindo a reforma administrativa de 2002, ou seja, 0 PARAP .

5 Em setembro de 2000, os lideres mundiais reuniram-se na sede da ONU, em Nova York (EUA), com o objetivo de adotar a
Declaracdo do Milénio da ONU. Essa declaracdo visa melhorar a qualidade de vida das pessoas a nivel global, através de
um conjunto de oito objetivos fundamentais, a saber: 1) erradicar a pobreza extrema e a fome; 2) educagdo basica univer-
sal; 3) promover igualdade de género e empoderar as mulheres; 4) reduzir a mortalidade infantil; 5) melhorar a salde
materna; 6) combater HIV/AIDS, maléria e outras doencas; 7) garantir sustentabilidade ambiental; e 8) parceria global pelo
desenvolvimento (ONU-BRASIL). Para saber mais, ver: Nagoes Unidas Brasil (2010).
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processos de reforma na administracdo publica: Comité de Pilotagem da Reforma Administrativa (C-
PRA)¢ e Unidade de Gestdo para a Reforma e Modernizagdo da Administracdo Plblica (UGRMAP). A
institucionalizacao e o funcionamento pleno dessas estruturas, especialmente do CPRA, permitiriam a
harmonizacdo do conhecimento técnico com a expertise politica, propiciando uma articulagdo técnico-
politica entre os atores envolvidos e, contribuindo, de certa forma, para a execucdo eficaz do PARAP.
Contudo, além das instabilidades correntes no pais, que inviabilizaram muitas iniciativas e agdes das
reformas, sobretudo do PARAP, o CPRA nao se reunia regularmente para reprogramar, monitorar e
avaliar periodicamente as iniciativas a serem implementadas no ambito das reformas da administra-
cao publica (Guiné-Bissau, 2018b).

Apesar de o contexto politico, social e economico que o pais atravessava, em 2006, o governo,
empenhou-se em estabelecer um programa de reforma na administragdo publica com o objetivo de
redimensionar o quadro dos efetivos que era considerado grande e fora da orbita dos paises membros
da Unido Econémica e Monetaria do Oeste Africano (UEMOA). Segundo o ex-Secretario de Estado da
Reforma Administrativa, no inicio de 2007, apos a aprovacao do projeto de reforma - PARAP (evento
E2), em conselho de ministros, foi apresentado aos diversos parceiros/doadores, entre os quais, “a
Unido Europeia revelou ser o parceiro com mais capacidades de apoiar a reforma da administragao
publica, sobretudo nessa matéria de redimensionamento” (Entrevista realizada pelos autores).

Nesse interim, a UE comprometeu-se em desembolsar 6,5 milhdes de euros para a implemen-
tacdo do PARAP. Entretanto, conforme referimos na secdo anterior, devido as transi¢des precoces dos
governos e a tensdo politica que se via no pais entre 2007 e 2008, a UE n3o avangou com desembolso
do recurso orgado para implementagao do PARAP. No entanto, a UE prosseguiu com o processo da
implementac&o do projeto em 2008, através da instalagdo de uma equipe técnica no Ministério da Fun-
cdo Publica (evento E3), especificamente na Secretaria do Estado da Reforma Administrava. Com a
realizacdo das eleictes legislativas de novembro de 2008 (evento E4), que culminou com a vitoria do
PAIGC, instalou-se um novo governo constitucional no pais, liderado por Carlos Gomes Junior e, logo
em 2009, a UE iniciou o desembolso para a execugao do PARAP.

Segundo os entrevistados do segmento Dirigentes Politicos e Parceiros Externos, a execucdo
do PARAP iniciou literalmente em 2009, com diversas agoes e atividades, incluindo elaboragao, revisao
e atualizacdo de varios diplomas legais relacionados ao funcionalismo da administragdo publica gui-
neense, como Estatuto do Pessoal da Administracdo Publica (EPAP), Lei de Concurso Publico (LCP),
Leis Organicas de Governo (LOG), entre outros.

Dentre as varias iniciativas empreendidas no inicio da execucdo do PARAP, destaca-se o Re-
censeamento Biométrico dos Funcionarios da Administragdo Publica (evento E5) como a principal. Ini-
ciado em 2009, este censo teve como objetivo a criacdo de uma base de dados confiavel de todos os
funcionarios da administragdo publica, visando a uma melhor racionalizacdo da gestdo de recursos
humanos e da folha de pagamento, ou seja, a reducdo dos funcionarios e das despesas publicas, ao

¢ 0 comité de pilotagem é uma estrutura técnica multissetorial (interministerial) criada para apoiar a implementag3o de
reformas na administracdo publica. Ele foi instituido com o objetivo de extinguir a Dire¢3o Geral da Reforma Administrativa
(DGRA) e incorpora-la ao comité (Guiné-Bissau, 2018b). No entanto, devido aos frequentes fracassos em sua funcionalidade,
causados pelas constantes mudangas de governo, essa extingdo ndo ocorreu. Até hoje, a DGRA continua existindo dentro do
Ministério da Fungdo Plblica, enquanto o CPRA permanece inoperante e/ou desacreditado. Estruturalmente, o comité era
liderado pelo Primeiro-Ministro e contava com um coordenador geral e coordenadores setoriais.
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aumento do nivel de transparéncia e ao enfrentamento eficaz as praticas de corrupcdo na gestdo pu-
blica do pais. Ademais, cumpre salientar que esse recenseamento facilitou os diagndsticos que esta-
vam sendo feitos para a elaboragdo do PARAP IlI (Plano de Acdo da Reforma da Administragdo Piblica
da Guiné-Bissau), o qual seria implementado entre o periodo de 2011 e 2015 (FMI, 2010a).

Em fevereiro de 2010, o governo publicou, no Boletim Oficial n° 7, o Decreto-Lei n° 5/2010 (e-
vento Eé), o qual constitui uma base juridica e/ou meios e estratégias convenientes/legais para orien-
tar a implementacdo de programas de reformas na administracdo publica (Guiné-Bissau, 2011). Um
outro evento importante que marcou a trajetdria do PARAP foi o caso 1° de abril de 2010 (evento E7).
Nesse dia, um grupo de militares protagonizou um motim que resultou na detencgao do entdo Primeiro-
Ministro Carlos Gomes Junior (libertado horas depois devido a forte pressdo popular e a intervencdo
da sociedade civil e de parceiros internacionais) e do Chefe do Estado-Maior General das Forgas Ar-
madas (CEMGFA) José Zamora Induta (que permaneceu preso por mais de oito meses). Os principais
lideres desse motim foram recompensados com nomeacdes para cargos de alta hierarquia militar,
incluindo o General Anténio Indjai, que, até entdo adjunto do CEMGFA deposto, autoproclamou-se Chefe
do Estado-Maior General das Forgas Armadas (O'Regan; Thompson, 2013).

A Uniao Europeia, como principal parceiro de cooperagao, desaprovou essa atitude, conside-
rando o ocorrido uma "violagao grave dos elementos essenciais do Acordo de Cotonu", — um acordo de
parceria firmado em 2000 entre a UE e os paises da Africa, Caribe e Pacifico, com o objetivo de erradi-
car a pobreza, combater a corrupgao e fortalecer a democracia. Nesse diapasao, em julho de 2011, a
Unido Europeia imp6s medidas restritivas a cooperagdo com a Guiné-Bissau, incluindo a suspensdo da
assisténcia técnica e financeira (evento E8) ao governo do pais. Essa suspensdo impactou negativa-
mente a consolidagao das agoes em desenvolvimento durante a implementagao do PARAP de 2008,
bem como a execugdo do Plano de Agdo da Reforma da Administracdo Publica da Guiné-Bissau (2011-
2015) (evento E9) (Conselho da Unido Europeia, 2015).

E importante ressaltar que, antes da aplicag3o dessa medida de suspensdo de assisténcia pela
UE, em marco de 2011, isto é, um ano apos a publicacdo do Decreto-Lei n° 5/2010, o governo da Guiné-
Bissau aprovou, em um Conselho de Ministros, o referido Plano de A¢ao da Reforma da Administragao
Publica da Guiné-Bissau. Segundo o Relatorio do FMI n° 11/119 (2011, p. 8), o objetivo desse plano de
acao relaciona-se a necessidade de:

[..] reduzir o tamanho da fungdo publica, de modo a comegar a reduzir o racio de fun-
cionarios de 10 para 6-7 trabalhadores por 1.000 habitantes, em linha com a area da
UEMOA; melhorar as qualificaces e as condigdes de trabalho dos funcionarios publi-
cos; e aumentar a eficacia e a qualidade da administracdo publica.

Por fim, o ultimo evento relacionado ao PARAP de 2008 é o golpe de Estado de 12 abril de 2012
(evento E10). De acordo com as entrevistas realizadas com Dirigentes Politicos e com a Delegacio da
Unido Europeia no pais, esse golpe foi um dos fatores que contribuiram para a consolidacdo da sus-
pensdo de assisténcia técnica e financeira do PARAP por parte da UE De natureza politico-militar,
esse golpe foi causado por problemas de diversas ordens, incluindo o intenso clima de tensao entre a
classe castrense e os atores politicos, as contradicdes internas na lideranca do PAIGC e os resultados
contestados do primeiro turno das eleigoes presidenciais de 2012. Esses e outros fatores culminaram
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na destituicdo de Raimundo Pereira como Presidente interino da Republica e de Carlos Gomes Junior
como Primeiro-Ministro, concretizando o mais recente golpe de Estado no pais (GOLPE..., 2012).

Ademais, é importante ressaltar que esse golpe agravou a cronica crise politico-institucional
no pais, impactando negativamente o desenvolvimento e a execucdo das politicas de reformas que
estavam sendo implementadas no setor publico, das quais o PARAP ndo foi exce¢do. Em suma, cumpre
salientar que nas entrevistas realizadas com dirigentes politicos e com o pessoal da Delegagdo da
Unido Europeia (DUE) na Guiné-Bissau, houve uma convergéncia de que esse golpe foi uma das princi-
pais causas do retrocesso do PARAP, ja que os resultados até entdo alcangados comecaram a se des-
moronar.

d) Eventos Relacionados (ER) - eventos influenciados pelo PARAP de 2008

No que concerne aos eventos relacionados, € importante salientar que, apesar dos desafios na
concepcao e na implementagao do PARAP, este programa influenciou, de certa forma, iniciativas de
inovagdo (mudangas incrementais) na administracdo publica guineense. Entre as mudancas provoca-
das pelo PARAP destaca-se a criacdo de Banco de Dados da Administragdo Publica (BDAP) entre 2010
e 2011 (evento ER1), que contribuiu na uniformizacdo das informages dos servidores publicos para a
construgdo de um sistema integrado de gestao administrativa e de gestdo de recursos humanos. Além
disso, destaca-se a aprovacdo de um conjunto de legislacdes para a administracdo publica em 2012
(evento ER2), visando modernizar as leis que regulam atos, atividades e processos administrativos,
bem como o comportamento dos servidores publicos, com o objetivo de aumentar a eficiéncia da ma-
quina publica guineense.

Também, vale ressaltar que a base de dados criada entre 2010 e 2011, por meio do censo bio-
métrico de 2009, contribuiu para a implementacdo de um sistema de bancarizacdo de salarios dos
funcionarios publicos (evento ER3). Esse sistema informatizado de folha de pagamento auxiliou no
controle da massa salarial, reduzindo, de certa maneira, a corrupgao que ocorria no sistema tradicio-
nal de pagamento, que envolvia a entrega de dinheiro em espécie aos funcionarios publicos nos seus
respetivos ministérios, afirma o ex-Consultor informatico do PARAP (Entrevista realizada pelos auto-
res).

Ademais, é importante salientar que, além desses avancos, o PARAP influenciou outras mu-
dancas no ambito tecnoldgico em 2009, como a implementacdo do Sistema de Controle de Presenca
(SICOP) nos dos funcionarios diferentes ministérios, do Sistema Integrado de Gestdo das Finangas Pu-
blicas (SIGFIP) e do Sistema Integrado de Gestdo e Analise da Divida (SYGADE) no Ministério das Finan-
cas, e do Sistema Informatizado de Gestdo Aduaneira nas Alfandegas (SYDONIA) nas Alfandegas. Em
2010, o governo, além de aprovar uma nova Lei dos Contratos Publicos, na qual os procedimentos de
licitacGes publicas seriam regulamentados conforme as normas estabelecidas pela Unido Econdmica e
Monetaria do Oeste Africano (UEMOA), criou a Autoridade Reguladora dos Contratos Publicos (ARCP) e
a Unidade Central de Contratos Publicos (UCP). A ARCP foi criada com o intuito de fortalecer a aplica-
cao pratica dos codigos estabelecidos na Lei dos Contratos Publicos, enquanto a UCP foi instituida para
centralizar a responsabilidade pelos contratos publicos, substituindo as unidades responsaveis em
diferentes ministérios (FMI, 2010b).

11



Revista Sul-Americana de Ciéncia Politica, v. 10, n. 2, 2024.

Por fim, a transformacao do Centro de Formagdo Administrativa (CENFA) em Escola Nacional
de Administragdo (ENA), em 2010, destaca-se como um dos avancos alcangados pelo governo da Gui-
né-Bissau no ambito do PARAP. O objetivo da criagdo dessa escola prende-se a necessidade de trans-
formacdo continua dos servidores publicos no pais, por meio de cursos de formacdo superior, cursos
de longa, média e curta duracdo, treinamentos e capacitages sobre as novas tecnologias e tendéncias
do servico publico. Conforme ressaltado no Roteiro da DGAP, “em todos os processos de modernizagdo
onde se incluem as novas tecnologias é preciso prever a necessidade de capacitacdo dos técnicos en-
volvidos” (Guiné-Bissau, 2018a, p. 25).

Durante uma visita ao Ministério da Fungdo Publica em 2010, o ex-Primeiro-Ministro Carlos
Gomes Junior concedeu uma entrevista a Revista do referido ministério - denominado em crioulo “Ao
Administragon’, na qual destacou a relevancia da criagdo da Escola Nacional de Administracdo (ENA).
Ele afirmou que: “com a criagdo da Escola Nacional de Administragdo (ENA) os funcionarios publicos
vao estar munidos de instrumentos muito importantes que lhes permite ter uma reciclagem perma-
nente” (Guiné-Bissau, 2010, p. 18). O politdlogo e pesquisador do Instituto Nacional de Pesquisas (INEP),
Rui Jorge Semedo, também reconheceu a importancia da transformacdo da CENFA em ENA como a-
vangos da reforma, porém, destacou os desafios da escola a luz da realidade educacional do pais:

[..] [um dos elementos importantes a mencionar no processo de implementagao do
PARAP] foi a criagdo de uma Escola Nacional de Administragao, a ENA, que tinha co-
mo base de suportar a administracdo publica do ponto de vista de fornecimento de
técnicos preparados para poder assegurar o funcionamento da administracdo publi-
ca. Mas, numa realidade em que a inoperancia é um fator transversal, mesmo essa
escola que se esperava que poderia realmente disponibilizar técnicos a altura dos
desafios, lamentavelmente eu acho que também ndo tem cumprido com esse prop6-
sito, tendo em conta as deficiéncias resultantes do nosso proprio sistema de ensino
[..]. Mesmo assim eu acredito que um dos elementos visiveis dessa tentativa de re-
forma tem a ver com a criagdo de uma estrutura administrativa para formar os técni-
cos que eventualmente poderdo vir a ingressar na administracdo publica (Entrevista
realizada pelos autores, grifo nosso).

0 Box 1, abaixo, explica o processo de formacdo aos funcionarios excedentes e analfabetos, a
partir dos dados apresentados pelo primeiro Boletim Informativo da Revista No Administragcon e pelo
Plano de Acdo da Reforma da Administracdo Publica da Guiné-Bissau - 2011-2015.
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Box 1 - Formacao dos funcionarios analfabetos e excedentarios

0 processo de alfabetizacdo dos funcionarios da Administragdo Publica teve inicio em 2009 com o objetivo de
erradicar o analfabetismo até 2011 e capacitar os funcionarios excedentes para inseri-los no mercado priva-
do. E importante ressaltar que, até 2010, aproximadamente 1000 funcionarios publicos foram identificados
como analfabetos por meio do Recenseamento Biométrico, ou seja, ndo sabiam ler nem escrever (Guiné-
Bissau, 2011).

Assim, a alfabetizagdo desses funcionarios tornou-se um dos desafios cruciais da reforma em curso na épo-
ca. Consciente dessa situagdo, durante o processo de Recenseamento Biométrico em 2009, o MFPTME optou
por estabelecer um programa de alfabetizagdo e firmou parceria com o Ministério da Educacdo Nacional
(MEN) para disponibilizacdo de monitores e aplicagdo do método “Eu Posso”, que ensina a ler e escrever (Gui-
né-Bissau, 2010; Guiné-Bissau, 201).

Em agosto de 2010, iniciou-se a alfabetizacdo dos funcionarios publicos na ENA, com previsdo de conclusdo
até setembro de 2011. Durante esse processo, o governo providenciou condi¢des para que cada alfabetizando
pudesse dedicar-se a formacao, incluindo materiais didaticos, transporte e alimentacdo (merenda diaria).
Além disso, durante o processo de formacao, os participantes, tanto de maneira geral como os excedentes de
forma especifica, receberam treinamento sobre as nogdes basicas de gestdo de negacios, a fim de lhes servi-
rem como instrumentos para a criagdo de seus proprios empreendimentos (Guiné-Bissau, 2011).

Vale salientar que antes de agosto de 2010, ja haviam decorridos dois cursos de formagao entre 2009 e marco
de 2010. A primeira terminou em outubro de 2009 e a segunda em margo de 2010, com a diplomacao total de

160 funcionarios (Guiné-Bissau, 2010).

Fonte: elaboragdo prépria, baseada em: Guiné-Bissau (2010, 2011)

e) Eventos Posteriores (EP) - iniciativas que aconteceram posteriormente e que relacionam com

o PARAP

De fato, a reforma da administrac&o publica de 2008 - o PARAP, embora ndo tenha sido imple-
mentada de forma plena, relangou as linhas de orientagcao para a construgao de novas agendas de
reformas no setor publico guineense. Comegando com a criacdo de estruturas de coordenagdo técnica
de reformas la na fase de pré-execucdo (em 2005); a criacdo do Decreto-Lei n° 5/2010 e; posterior-
mente, com a aprovacao do Plano de Agdo da Reforma da Administragdo Publica 2011-2015 (PARAP II)
e a criacdo do Plano Estratégico e Operacional Para a Modernizacdo da Administracdo Publica 2020-
2024 (PEOMAP).

Outrossim, um evento apreciavel que vale ser destacado é o periodo pds-golpe de 12 de abril
de 2012. Durante esse periodo, 0 pais vivenciou mais uma transicao politica que se estendeu por apro-
ximadamente dois anos, de 2012 a 2014. No segundo trimestre de 2014, ocorreram as eleicoes gerais,
tanto parlamentares quanto presidenciais, nas quais o PAIGC e seu candidato a Presidéncia da Repu-
blica, José Mario Vaz (JOMAV), sairam como vencedores em ambos os pleitos. Essas vitdrias suscita-
ram muitas expectativas em relacdo a estabilidade politica e ao desenvolvimento socioeconomico do
pais. Apds o retorno a normalidade constitucional, os parceiros de desenvolvimento, que anteriormen-
te isolavam o pais em diversos ambitos, comecaram a se reaproximar, restabelecendo acordos e par-
cerias de desenvolvimento com o novo governo constitucional.

No contexto mencionado, a Unido Europeia retomou, em 2015, a assisténcia técnica para im-
plementar diversas iniciativas do PARAP, com o objetivo inicial de desenvolver, por meio da Direcao
Geral da Administracdo Publica (DGAP), o Sistema Integrado de Gestdo de Recursos Humanos da Ad-
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ministracao (SIGRHAP) (evento EP1), um sistema/software de gestdo integrada destinado a aprimorar o
controle e a gestdo dos recursos humanos da administracdo publica (Guiné-Bissau, 2018a; Guiné-
Bissau, 2011). Entretanto, essa meta ndo foi alcangada até o presente momento devido as dificuldades
na selecdo dos profissionais de informatica nacionais, bem como a uma nova onda de tensao politica
que assolou o pais em agosto de 2015 (evento EP2), culminando na demiss3o do governo liderado pelo
Eng. Domingos Simdes Pereira pelo Presidente da Republica, JOMAV, ambos do mesmo partido (Sucu-
ma, 2021). Desde entdo, o ambiente politico no pais tem sido desfavoravel a continuidade das reformas
estruturais no setor publico, caracterizando-se por trocas recorrentes de governos e pela disfungdo e
bloqueio da Assembleia Nacional Popular (ANP) durante quatro anos - 2015 e 2019, afirma o Gestor de
Programas da DUE (Entrevista realizada pelos autores).

A conta desses motivos, a iniciativa de desenvolver um SIGRHAP foi postergada, aguardando
condi¢bes mais favoraveis. Nesse periodo, a DGAP se dedicou a melhorar a qualidade das informacdes
existentes no BDAP sobre os recursos humanos publicos, com o objetivo de migra-las para um futuro
SIGRHAP (Guiné-Bissau, 2018a). Ou seja, a DGAP, por meio da assisténcia técnica da Unido Europeia,
procedeu a atualizagdo dos dados dos funcionarios publicos no BDAP (evento EP3), que estavam desa-
tualizados durante o periodo de transigdo politico-governamental.

Além disso, ainda, em 2015, por meio da assisténcia técnica da UE, o governo criou uma Comis-
sao Mista (interministerial) (evento EP4). Coordenada pela DGAP, essa comissao contou com a partici-
pacao de 40 representantes de todos os departamentos de recursos humanos das instituigcoes e estru-
turas do Estado. A sua missdo centrava-se em “[...] unificar os procedimentos de gestdo dos recursos 14
humanos em todos os departamentos de recursos humanos da Administracdo Publica de modo que, os
mesmos departamentos possam trabalhar da mesma forma [...]” (Guiné-Bissau, 2018a, p. 7).

A criacao da comissao em questao demonstra o empenho em promover a coordenagao colabo-
rativa e participativa na implementacdo de diversas iniciativas de reforma, visando a modernizagdo da
gestdo administrativa e dos recursos humanos na esfera publica. Por exemplo, visando a uniformiza-
cdo dos procedimentos de gestdo de recursos humanos na Administracdo Publica, a Comissdo Mista
criou, em 2016, do Manual de Procedimentos de Gestdo dos Recursos Humanos da Administragdo Pu-
blica (MPGRHAP) (evento EP5). Este manual nao apenas viabiliza a homogeneizagao do trabalho entre
os departamentos de recursos humanos da administragdo publica, como também contribui para a
“consolidacdo de uma cultura administrativa de profissionalizacdo dos servidores publicos e de respei-
to aos principios constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia,
com a consequente melhoria dos servicos prestados a sociedade” (Guiné-Bissau, 2020, p. 5).

Por fim, é importante destacar que, além das atividades ja mencionadas, essa comissdo conse-
guiu desenvolver uma série de iniciativas, tais como a criacdo do Quadro Organico da Administracdo
Plblica em 2016, o recenseamento dos novos soldados recrutados em 2017 pelas Forcas Armadas e
sua integracao no BDAP, bem como a sincronizagao da folha de pagamento com o Quadro de Pessoal
em 2018.
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4 Consideragoes finais

Com base na descricdo e analise do PARAP realizada neste artigo, fica evidente que a implementacdo
de reformas administrativas na Guiné-Bissau é um processo incipiente e inacabado, que ainda requer
articulaces técnico-politicas consistentes e consensos entre os diversos atores politicos para obter
avancos significativos. As recorrentes instabilidades politicas e a descontinuidade governamental en-
curtam o periodo de vida (tempo de mandato) e minam as possibilidades de execucdo integral das po-
liticas publicas de gestdo, como as de reforma administrativa no pais.

E importante destacar que, embora o pais tenha celebrado, em 2023, 50 anos de independéncia
politica e 32 anos de adesdo a democracia, nunca houve uma transicdo governamental efetiva’. Ne-
nhum governo conseguiu concluir seu mandato para, entdo, passar o bastdo de forma harmonica a um
outro elenco governamental. Esse cendrio tem contribuido para o agravamento da corrupgdo no pais,
impulsionado pela frequéncia das mudangas de governo, e evidencia a falta de vontade politica entre
os principais atores. Paralelamente, observa-se a fragilidade das instituicoes do Estado e dos servigos
publicos, além disso, o endividamento externo continua a crescer ano apos ano. Esses e outros fatores
constituem sérios entraves para o avanco das reformas administrativas no pais, incluindo o PARAP de
2008, que foi prejudicado pelas crises politicas, como a tentativa de golpe em 1° de abril de 2010, e o
golpe de Estado de 12 de abril de 2012.

Diante do exposto, € importante ndo apenas promover um ambiente de boa vontade politica en-
tre os atores governamentais, mas também conscientizar, incentivar e incluir a sociedade nos espagos
de decis3o relacionados a formulacdo e implementacao de politicas publicas de gestao. Isso visa con-
solidar a democracia, estabilizar a governanga e projetar o desenvolvimento nacional. A auséncia des-
ses elementos, torna dificil a tradugdo das decisdes ou intengdes politicas em praticas administrativas
exequiveis e eficazes. Ademais, é crucial fortalecer as estruturas técnicas de apoio as reformas admi-
nistrativas criadas em 2005 e os orgdos de controle interno, como a Inspegdo Geral da Administragdo
Publica (IGAP), e os 6rgaos de fiscalizagdo e controle externo, como a Assembleia Nacional Popular e o
Tribunal de Contas e, por fim, instituir estruturas robustas de gestdo de reformas com periodos de
vigéncia de quatro, cinco ou mais anos, para garantir durabilidade, estabilidade e imunidade contra as
rupturas politicas no processo de governanca.

Todavia, apesar das dificuldades enfrentadas para a edificagao de mudangas macroestruturais,
o PARAP deixou alguns legados (ou avangos) incrementais importantes, como a institucionalizagao da
ENA, a criagdo de legislagbes administrativas - incluindo o Estatuto do Pessoal da Administragdo Pu-
blica e o Manual de Procedimentos Administrativos - e a modernizacdo da administragdo publica,
marcada pela introducdo de tecnologias biométricas voltadas a gestdo e ao controle de recursos hu-
manos e financeiros do Estado.

Posto isso, este estudo também contribui para a expansdo da incipiente literatura guineense
sobre administracdo publica, que esta em desenvolvimento com o apoio de estudantes e pesquisado-

7 A transicdo governamental efetiva ndo se limita a uma simples cerimonia de entrega de pastas, com ou sem o uso de
violéncia. Trata-se de um processo estruturado e integrado de alternancia de poder, que assegura a continuidade das a-
¢es governamentais e da gestdo administrativa no servico publico. Esse processo envolve um compromisso sério com os
principios e valores democraticos, manifestado pela transparéncia na prestacdo de informacdes (dados) e pela devida
accountabillity dos 6rgdos de governo ao novo elenco governamental (Pereira ef al, 2018; Coelho, 2014).
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res guineenses na diaspora, principalmente, no Brasil e em Portugal. Por fim, mas ndo menos impor-
tante, vale ressaltar que este estudo também recupera a estrutura narrativa proposta por Barzelay,
amplamente utilizada por pesquisadores, especialmente brasileiros, no passado, e que pode ser reuti-
lizada ou adaptada para estudos e andlises sobre reformas do Estado e da administragdo publica nos
Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa (PALOP).
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Revistando as reformas administrativas na Guiné-Bissau:
uma descrigdo e analise do caso do PARAP

Resumo. Este artigo descreve, cronologicamente, o processo de implementagao do Programa de Apoio
a Reforma da Administracdo Publica (PARAP) na Guiné-Bissau, iniciado em 2008 pelo governo guine-
ense, por meio do apoio da Unido Europeia. O estudo de caso ora apresentado, derivado de uma disser-
tacdo de mestrado, objetivou responder trés questoes, a saber: como o programa comegou, por que
terminou e quais foram seus resultados. O texto utiliza-se da Estrutura Narrativa de Barzelay ef al.
(2003) como framework; ele é composto por cinco eventos-chave (episodio, antecedentes, contempo-
raneos, relacionados e posteriores) que orientam a investigacdo sobre formulagdes de politicas de
gestdo publica. Metodologicamente, a coleta de dados, além da revisdo bibliografica, baseou-se na
analise de documentos oficiais e na realizacdo de entrevistas semiestruturadas com atores-chave
como dirigentes politicos, servidores publicos, académicos e representantes da sociedade civil, de or-
ganismos internacionais (parceiros externos) e de associagao sindical. Os resultados indicam que, a-
pesar de suas dificuldades de implementagdo em nivel macroestrutural, o PARAP influenciou algumas
mudancas incrementais na gestdo publica, como a adog&o de novas tecnologias de gestdo de recursos
publicos, atualizactes legislativas e a transformacdo do Centro de Formagdo Administrativa (CENFA)
em Escola Nacional da Administragado (ENA).

Palavras-chave: Reforma Administrativa; PARAP; Administracdo Publica; Estrutura Narrativa de Bar-
zelay; Guiné-Bissau.

Reviewing administrative reforms in Guinea-Bissau:
a description and analysis of the PARAP case

Abstract. This article describes, chronologically, the implementation process of the Public Administra-
tion Reform Support Program (PARAP) in Guinea-Bissau, started in 2008 by the Guinean government
with the support of the European Union. The case study presented here, derived from a master's thesis,
aimed to answer three questions: how the program began, why it ended and what its results were. The
text uses the Narrative Structure of Barzelay ef al. (2003) as a framework; it is made up of five key
events (episode, antecedent, contemporary, related and subsequent) that guide research into public
management policy formulations. Methodologically, data collection, in addition to a literature review,
was based on the analysis of official documents and semi-structured interviews with key players such
as political leaders, civil servants, academics and representatives of civil society, international organi-
zations (external partners) and trade unions. The results indicate that, despite its implementation diffi-
culties at a macro-structural level, PARAP has influenced some incremental changes in public mana-
gement, such as the adoption of new public resource management technologies, legislative updates
and the transformation of the Administrative Training Center (CENFA) into the National School of Ad-
ministration (ENA).

Keywords: PARAP, Administrative Reform; Public Administration; Barzelay's Narrative Structure; Gui-
nea-Bissau.
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Anexos

Anexo 1 - Documentos consultados e utilizados no trabalho

Nome do documento Autor/Entidade Ano de Publicagdo Forma de acesso
DENARP | Governo da Guiné- 2005 Compartilhamento com os
Bissau colegas/e-mail
Boletim Informativo Mo Governo da RGB 2010 Visita técnica ao Ministério da
Administragon Fung&o Publica
Relatorio do FMI n° 10/380 FMI 2010 Pesquisa no site oficial do FMI
Relatorio do FMI n° 10/381 FMI 2010 Pesquisa no site oficial do FMI
Relatorio do FMI n® 11/119 FMI 201 Pesquisa no site oficial do FMI
PARAP Governo da RGB 201 Visita técnica a DUE na Guiné-
Bissau
Relatdrio de Banco Mun- Banco Mundial 201 Pesquisa no site oficial do
dial Banco Mundial
Roteiro da DGAP Governo da RGB e 2018 Visita a sede do Projeto da UE
Uniao Europeia “landa Guine”
Acta n° 01 da Reuniao do Governo da RGB 2018 Compartilhamento com os
CPRA colegas
Manual de Procedimento Governo da RGB e 2020 Visita técnica ao Ministério da
da AP (3° Vers3o) Unido Europeia Funcdo Publica

Fonte: elaboracdo propria
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Anexo 2 - Lista de ordem dos entrevistados

Ordem | Nome (codifi- Funcgao atual Formacgao Data de realizac3o da
cado) entrevista
Ne 01 PAI Professor Universitario Gestdo de Empresas 04 e 05/10/2023
N° 02 SC Pesquisador e politologo Ciéncia Politica 06/10/2023
N° 03 PA2 Professor Universitario Administracgo Pu- 17/10/2023
blica
N° 4 SP1 Ex-servidor publico (Aposen- Economia 23/10/2023
tado)
N° 5 SP2 Inspetor Geral das Financas Direito 26/10/2023
N° 6 AS Secretario Geral da UNTG-SC Direito 27/10/2023
(Sindicalista)
N° 7 PEI Chefe de Cooperacdo da DUE | Medicina Veterinaria 10/11/2023
na Guiné-Bissau
N° 8 PE2 Gestor de Programas na DUE | Bioquimica e Micro- 10/1/2023
na Guiné-Bissau financa
N° 9 PE3 Ex-consultor informatico do Engenharia Infor- 21/11/2023
PARAP e atual Coordenador matica
do Programa Acao /anda
Guiné Djuntu - UE
N° 10 AL Chefe de Sec&o de Departa- | Administracdo Ges- 23/1/2023
mento de RH da ANP tao de RH
N1l DP1 Ex-Secretario de Estado da Direito 28/11/2023
Reforma Administrativa
N° 12 DP2 Ex-Ministro da Fungdo Pdbli- Direito 28/11/2023
ca e Modernizagao do Estado
N° 13 DP3 Ex-Diretor Geral da Adminis- Direito 28/11/2023
tracdo Publica

Fonte: elaboracgdo propria

Codigos da identificago dos entrevistados:

DP - Dirigentes Politicos;
SP - Servidores Publicos;
AL - Agentes Legislativos;
PE - Parceiros Externos;
AS - Associacao Sindical,
SC - Sociedade Civil

PA - Publico Académico

21



