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RESUMO

Esta tese trata dos programas governamentais modernizantes empreendidos desde a década de
1990 na administracdo publica brasileira. Para tanto, busca analisar a experiéncia do
Programa Nacional de Apoio a Modernizacdo da Gestdo e do Planejamento dos Estados e do
Distrito Federal (PNAGE) nos estados de Alagoas, Rio Grande do Norte e Sergipe, mediante
a qual seja possivel identificar e descrever seus propositos e resultados e como esse esforgo de
modernizacdo da gestdo se efetiva no contexto desses estados. Sdo escolhidas duas dimensdes
basicas de analise para a pesquisa: a gestdo e a efetividade, as quais definem as bases para
analise do programa nos estados pesquisados. E por meio dos programas de modernizagio
gue o conhecimento acerca da reestruturacdo administrativa e da efetividade na gestdo publica
adquire corpo e, quando utilizado, deve contribuir para o aperfeicoamento dos programas,
assim como para a melhoria da governanga publica com a promocdo da transparéncia,
accountability e controle social. A fim de atingir os objetivos propostos, utiliza-se o estudo de
caso, do tipo descritivo-explicativo com analise documental e aplicacdo de um roteiro de
entrevista junto aos coordenadores e técnicos envolvidos na execucdo do PNAGE nos estados
pesquisados. Os resultados da tese demonstraram que 0 PNAGE, enquanto proposta de
modernizacdo da gestdo estadual repete a mesma logica de programas anteriores e promove
melhorias pontuais e fragmentadas, atendo-se mais especificamente a sanar parte dos
problemas antigos do ambiente interno de gestdo e menos aos aspectos externos relacionados
a avaliacdo do desempenho, transparéncia e efetividade do programa.

Palavras-Chave: Administracdo PUblica. Programas de Modernizacdo. Governanga PUblica.
PNAGE. Gestdo. Efetividade.



ABSTRACT

This thesis deals with the government programs modernizing undertaken since the 1990s in
public administration Brazilian. To this end, it analyzes the experience of the National
Support Program for the Modernization of the Management and Planning of the States and the
Federal District (PNAGE) in the states of Alagoas, Rio Grande do Norte and Sergipe, through
which it was possible to identify and describe their purposes and results and how this effort to
modernization the management arose in the context of these states. Two basic dimensions of
analysis were chosen for the research: the management and effectiveness, which have defined
the basis for the analysis of the program in the states surveyed. It is by means of the
modernization programs that the knowledge about the administrative restructuring and
effectiveness in public management takes shape and, when used, must contribute to the
improvement of programs, as well as to the improvement of public governance in the
promotion of transparency, accountability and social control. In order to achieve the proposed
objectives, the case study were used, the descriptive-explanatory with documentary analysis
and implementation of a structured interview with the coordinators and technicians involved
in implementing the PNAGE in states surveyed. The results of this thesis have shown that the
PNAGE while proposed modernization of state management, repeats the same logic of
previous programs and promotes specific and fragmented improvements while referring more
specifically to remedy part of the old problems of internal environmental management and
less external aspects related to the assessment of performance, transparency and effectiveness
of the program.

Key Words: Public Administration. Modernization Programs. Public Governance. PNAGE.
Management. Effectiveness.
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1 INTRODUGAO

Os programas modernizantes instituidos e coordenados pelo governo federal brasileiro
desde 1995, notadamente o Programa Nacional de Apoio a Administracdo Fiscal para 0s
Estados Brasileiros (PNAFE) e o Programa Nacional de Apoio a Modernizacdo da Gestao e
do Planejamento dos Estados e do Distrito Federal (PNAGE), sdo influenciados pelo
movimento internacional de reformas denominado de gerencialismo ou, como é chamado no
Brasil, de Nova Gestdo Publica (NGP).

Sabe-se que tais programas foram elaborados com a promessa de mudanca a partir da
inovacdo nas formas de gestdo do setor publico e executados pelos governos estaduais, 0 que
viabilizaria o enfoque na modernizagdo de estruturas organizacionais e pProcessos
administrativos, bem como a ampliacdo dos mecanismos de transparéncia, accountability e
controle social, ou seja, na melhoria da eficiéncia, eficacia e efetividade das acdes

governamentais.

Nessa direcdo, o PNAFE foi lancado em 1997. Baseado nas premissas do consenso de
Washington e com recursos do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), esse
programa dedicou-se a modernizacdo das secretarias estaduais de Fazenda, com vistas
prioritariamente a criar condigOes institucionais e administrativas para 0 aumento da
arrecadacdo, promovendo-se acles para a reestruturacdo organizacional e de processos
administrativos, além da capacitacdo de pessoal. Essa busca da modernizacéo das secretarias
estaduais da Fazenda tinha o pretexto de melhorar a qualidade dos servicos entregues ao
contribuinte e a sociedade, mas na pratica o que se confirmou nos resultados gerados foi as
acOes do Programa mais voltadas para atender aos aspectos internos mais emergenciais da
gestdo, tais como a ampliagdo dos instrumentos de controle, recuperagdo de postos para o
aumento da arrecadacdo e modernizacdo da estrutura organizacional com a atualizacdo
tecnoldgica e informatizacdo de setores estratégicos, o redesenho de processos de trabalho e

ainda a capacitacdo de pessoal.

Pode-se dizer que o PNAFE foi relativamente bem sucedido, particularmente no
propdsito de aumento da arrecadacdo e controle dos resultados, reforcando-se a melhoria da
eficiéncia nos esforcos para a reestruturacdo fisica, material e tecnolégica de postos de
arrecadacdo e setores estratégicos da secretaria. Porém, quando se trata da melhoria do
desempenho das secretarias de Fazenda e sua efetividade no alcance das metas propostas pelo

Programa para o contribuinte e a sociedade, este deixa a desejar, com lacunas e erros que se
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inserem na contradigdo entre controle excessivo para gerar mais receita e o baixo desempenho

do sistema no atendimento das necessidades internas e externas.

Segundo o relatério da REVISTA PNAFE E UMA REALIDADE (2006) *, no que
concerne @ modernizacdo das estruturas organizacionais e administrativas o programa colocou
em outro patamar politico e administrativo as secretarias estaduais de Fazenda, distanciando-

as dos demais 6rgdos do governo.

Esse relativo sucesso do PNAFE como proposta modernizante serve de inspiracao
para a formulagdo do Programa Nacional de Apoio & Modernizacdo da Gestdo e do
Planejamento dos Estados e do Distrito Federal (PNAGE), que teve como propoésito inicial
elaborar diagnostico sobre a situacdo administrativa dos governos estaduais brasileiros,
indicando areas prioritarias de investimento em modernizacdo da gestdo e do planejamento, o
que tornaria mais eficiente a aplicacdo dos recursos financeiros do Programa e promoveria

uma maior articulacdo das acBes dos governos federal e estaduais e destes entre si.

O diagnostico foi realizado entre os anos de 2003 e 2004, na fase de elaboragdo do
PNAGE, com recursos oriundos de convénio entre o Ministério da Fazenda, executor do
PNAFE, e o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG). Esse diagndstico
resultou na pesquisa realizada por um grupo de consultores contratados pelo MPOG, com a
parceria do Conselho Nacional de Secretarios de Administracdo (CONSAD) e do Conselho
Nacional de Secretéarios de Planejamento (CONSEPLAN), junto as administracdes publicas
estaduais para identificar as principais deficiéncias e lacunas no ambito da modernizagédo da

gestdo e do planejamento a serem trabalhadas pelo PNAGE.

De outra parte, a elaboracdo e execucdo do PNAGE apresentaram-se naquele
momento como agdes necessarias e urgentes para os governos estaduais, dadas as dificuldades
financeiras e, consequentemente, as limitagcdes institucional e administrativa para viabilizar de
forma individualizada e sem o aporte necessario de recursos financeiros a modernizagdo da

gestdo e do planejamento.

E fato que nas Ultimas décadas as assimetrias entre as administragdes publicas
estaduais se acentuaram, requerendo a atuacdo do governo federal como condutor de politica

publica de gestdo, particularmente na coordenacdo de um programa de modernizacdo que

LA partir daqui a referéncia a essa publicacdo serd nomeada apenas como REALIDADE, seguida da data da
publicacéo.
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teoricamente fosse capaz de envolver todos os entes federados, incluindo-se ainda os 6rgdos

publicos, com a finalidade de diminuir tais diferencas.

A discussdo sobre ajuste fiscal, eficiéncia e gestdo por resultados é enfatizada na
adogdo da chamada Nova Gestdo Pulblica (NGP) na reforma da administracdo publica
brasileira de 1995, bem como nos programas governamentais de cunho modernizantes que sao
introduzidos na administracdo publica p6s-1995. Percebe-se na formulacdo dos programas de
modernizacdo uma preocupacdo central com a melhoria do desempenho da gestdo, com a
eficiéncia, repetindo-se a orientacdo de reformas anteriores, o que implicaria uma menor
atencdo aos aspectos voltados para a ampliacdo dos mecanismos e instrumentos de avaliacao

capazes de gerar resultados mais efetivos e sustentaveis.

Na otica do MPOG, o PNAGE é elaborado nos moldes do PNAFE, como mais uma
tentativa do governo federal de promover a modernizagéo institucional e administrativa, desta
feita a partir de uma visdo mais geral do ciclo da gestdo publica, procurando-se atuar na
integracé@o das diferentes esferas de governo, seguindo os preceitos de compartilhamento de
iniciativas, experiéncias de inovacbes e solucdes de modernizacdo no ambito das
administragOes estaduais e entre diferentes estados da federagdo (MPOG, 2012 a).

Do ponto de vista dos seus idealizadores a l6gica de elaboracdo do PNAGE pressupde
a integracdo entre o planejamento, o orcamento publico, 0s recursos humanos e os sistemas de
informacgdo, para melhoria do desempenho dos governos estaduais via instrumentos de

avaliacdo da efetividade, transparéncia e accountability na conducdo do interesse publico.

Para além dos principios contidos nas cartilhas do Programa, e de uma logica que
repete a mesma orientacdo de programas anteriores — a maioria deles com objetivos
grandiosos e na pratica pouco exequiveis diante das dificuldades apresentadas pelos governos
estaduais —, a maneira como 0S programas e projetos com énfase na modernizacédo
institucional e administrativa sdo concebidos e executados sugeriria um caminho quase
sempre comum, mudancas mais incrementais € menos inovadoras com a repeticdo dos

Mesmos erros 0s quais se pretende eliminar.

O movimento de reformas ocorrido na administracdo pudblica brasileira desde 1995,
notadamente nos programas de carater modernizantes, tem apresentado resultados pouco
consistentes em relacéo a efetividade no alcance das metas pretendidas; na sua esséncia, tem
sido fragmentado, ndo continuo e desigual, e isto de forma recorrente nas varias iniciativas.

Percebe-se que as tentativas de reformar o aparelho de estado dos governos estaduais
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favoreceria a uma fragmentagcdo no processo, produzindo resultados difusos, o que

aprofundaria as assimetrias ja existentes.

Pode-se dizer que os avancos gerados pelos esfor¢cos modernizantes foram, na maioria
das vezes, pontuais e localizados, e de forma mais evidente e com relativa continuidade em
alguns governos estaduais, 0s maiores e mais ricos, talvez pela maior capacidade politica,
administrativa e financeira de elaborar e operacionalizar programas desse tipo, 0 que exigiria
disponibilidade consideravel de recursos financeiros (contrapartida dos governos estaduais),
equipe capacitada para executar os projetos e produtos finais, coordenagdo especializada e

vontade politica.

Em outra perspectiva, constata-se aumento nas publicagfes nacionais e internacionais
em torno do debate sobre o campo da administracdo publica, especificamente no @mbito das
reformas no aparelho de Estado e dos instrumentos politicos e administrativos que visam
ampliar a capacidade de avaliagdo, monitoramento e desempenho de programas
governamentais de cunho modernizantes, que na maioria das vezes envolvem investimentos
altos e resultando com pouca eficiéncia e quase nenhuma efetividade, para as nacGes, estados

e municipios.

A despeito da divergéncia entre as interpretacGes sobre os contetdos das reformas no
aparelho de Estado, ha razoavel consenso de que estas devem ser repensadas na sua dindmica
interna e em suas relages com o mercado e a sociedade. As dimensdes fiscal, econémica e
financeira demonstraram enorme relevancia na concepcdo e execucdo de programas
modernizantes, tanto no debate da literatura como nos processos de reestruturacdo dos 0rgaos
governamentais (ABRUCIO, 1998).

Para além dessa perspectiva evidenciam-se aqui as possibilidades e limites na
formulacdo e implantacdo dos programas governamentais de cunho modernizantes e seus
desdobramentos para as nacGes, estados e municipios, na medida em que buscam novas
respostas para velhos e novos problemas enfrentados, o que se constitui na atualidade em um
dos motivadores para os constantes esforcos de reformas a partir das politicas publicas de

gestdo na administracdo publica.

Com isso, 0 estudo em tela justifica-se pela necessidade de reflexdo sobre alguns dos
temas mais importantes que integram as reformas no aparelho de Estado ocorridas no Brasil
pos- NGP. Uma das abordagens sobre as novas proposicdes que se apresentam no debate do

campo da administracdo publica aponta para o aprimoramento do modelo gerencial. Enfatiza-
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se, além das caracteristicas de controle dos gastos, gestdo por resultados e eficiéncia,
notadamente a transparéncia, accountability e controle social, voltados para a efetividade e
sua convergéncia; no caso brasileiro, para a gestdo de programas modernizantes que
teoricamente pretendem reorganizar as estruturas e processos organizacionais dos governos

estaduais, estimulando-se o compartilhamento de préaticas entre eles.

No contexto pds-reforma de 1995, torna-se relevante o estudo da gestdo a luz da
experiéncia do setor publico estadual, delineando de forma mais clara 0os mecanismos e
instrumentos que envolvem a governanca publica: gestdo e efetividade nos programas de
modernizacdo. Tratam-se aqui mais especificamente, de governos estaduais pequenos,
classificados pelos critérios de territorio, populacdo e PIB. Além da acessibilidade e
disponibilidade, de modo abrangente estes apresentam caracteristicas similares no modo de
gestdo e nos tracos que revelam estruturas arcaicas marcadas pelo patrimonialismo e
clientelismo, aléem da relacdo de total dependéncia do governo federal para elaborar e

viabilizar politicas publicas de gestao.

Discute-se neste trabalho a condicdo dos governos estaduais pequenos em aderir aos
programas modernizantes, como € o caso do PNAGE, o que exige esforco da ja
comprometida capacidade econdmico-financeira para a contratacdo de empréstimo e
endividamento, além de equipe técnica suficiente e capacitada para execucdo do Programa,
equipe essa especializada e responsavel pelo conjunto de acdes de modernizacéo da gestdo no
ambito do estado, coordenacdo administrativa e financeira e 0 monitoramento e avaliacdo de

resultados.

Percebe-se como mais complexo o processo de modernizagdo pelos governos
estaduais pequenos, que por motivos de ordem politica e administrativa ndo acompanham de
forma continua o movimento de reformas orientado pelo governo federal via programas
modernizantes. As incompletudes e descontinuidades observadas na gestdo dos programas de
modernizacgdo executados pelos governos estaduais gerariam resultados pifios face ao volume
de recursos financeiros aplicados, equipe técnica envolvida e a baixa efetividade no alcance

das metas pretendidas.

O que se questiona nesta tese € como a experiéncia de moderniza¢do da gestdo com o
PNAGE nos estados de Alagoas, Rio Grande do Norte e Sergipe se efetiva no alcance das
metas previstas. Qual a contribuicdo (limites e possibilidades) do PNAGE para a gestdo

desses governos estaduais? Onde o PNAGE avanca e onde ele erra?
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Define-se como objetivo geral compreender como a gestdo do PNAGE processa-se
efetivamente nos governos estaduais pequenos. Esse objetivo geral desdobra-se nos seguintes
objetivos especificos: (1) Entender o PNAGE; (2) Caracterizar a gestdo do PN AGE a partir da
reestruturacdo organizacional e administrativa e da efetividade no alcance das metas
pretendidas; e (3) Analisar 0 PNAGE em nos estados de Alagoas, Rio Grande do Norte e
Sergipe.

Para cumprimento desses objetivos adota-se uma estratégica metodoldgica que
envolve: abordagem tedrica sobre as reformas administrativas p6s-1995, governanga publica
na dimensdo de gestdo voltada a reestruturacdo organizacional e administrativa e para
efetividade no alcance das metas pretendidas; os programas governamentais de modernizagao
dentro do campo da administracao pudblica; e estudo empirico que busca analisar a experiéncia

dos estados de Alagoas, Rio Grande do Norte e Sergipe com o PNAGE.

O principal fundamento desta tese concentra-se na reflexdo da questdo central da
investigacgdo. Para isso, torna-se relevante a compreensdo do escopo da pesquisa que perpassa
por algumas vertentes tedricas que embasam 0s eixos norteadores em torno dos quais a

investigacdo e construida e desenvolvida.

O primeiro eixo fundamental do estudo refere-se a abordagem da administracdo
publica, no que diz respeito as reformas empreendidas no Brasil recente e os programas de
modernizagdo. No segundo eixo sdo apresentadas as tendéncias de gestdo na perspectiva pos-
gerencialista, mais especificamente as caracteristicas de governanca publica e aspectos de
convergéncia comas politicas pUblicas de gestdo via programas de modernizacao, o gque exige
um entendimento tedrico do papel e funcionamento do aparelho de Estado frente as reformas
administrativas. No terceiro eixo é desenvolvido o conceito de efetividade e, em correlato, 0s
conceitos de avaliagdo e monitoramento, isto no contexto dos programas modernizantes (ver

figura 1).
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Figural. Escopo geral da investigacao.
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Fonte: Elaborado pelo préprio autor

O crescente interesse da comunidade cientifica pelo debate em torno dos programas de
modernizacdo insere-se no contexto pds-gerencialista, 0 que pode ser entendido a luz dos
autores pesquisados como a necessidade de ampliar os instrumentos de efetividade destas
politicas publicas de gestdo e seus reflexos para o setor publico. Tal interesse deve-se
principalmente as transformagdes e inovagdes ocorridas nos ultimos anos, bem como a
necessidade de melhoria e compartilhamento das “boas” praticas de gestdo e da prestacdo de
servicos a sociedade.

Busca-se construir a investigacdo com base na literatura recente sobre a tematica,
procurando estabelecer 0s nexos entre as reformas administrativas pds-1995, as caracteristicas
de governanca publica, o conceito de efetividade e os programas de modernizacao, bem como
discutir 0 que motiva a concepcdo e execucdo do Programa, a trajetdéria do PNAGE e as
implicacdes (limites, contribuicdes e possibilidades) dos resultados alcancados na efetividade

gerada pelo programa nos governos estaduais, notadamente na experiéncia analisada.

A ideia de analisar a experiéncia do PNAGE nos governos estaduais de Alagoas, Rio
Grande do Norte e Sergipe deve-se ao fato de serem estes estados pequenos e estarem
situados na regido nordeste, uma das mais carentes do pais, a partir de critérios como: area,
populacdo estimada em 2014, densidade demografica, numero de municipios, P1B, percentual

do PIB nacional e PIB per capita (quadro 1), além da acessibilidade e disponibilidade.



Quadrol: Produto Interno Bruto (PIB) dos estados daregido nordeste.

ESTADOS PIB % do PIB Nacional PIB per capita
BAHIA 159.869.000.000,00 3,9% 11.340,18
PERNAMBUCO 104.394.000.000,00 2,5% 11.776,10
CEARA 87.982.000.000,00 2,1% 10.314,29
MARANHAO 52.187.000.000,00 1,3% 7.852,71
RIO GRANDE DO
NORTE 36.103.000.000,00 0,9% 11.286,99
PARAIBA 35.444.000.000,00 0,9% 0.348,69
ALAGOAS 28.540.000.000,00 0,7% 9.079,48
SERGIPE 26.199.000.000,00 0,6% 12.536,45
PIAUI 24.607.000.000,00 0,6% 7.835,75
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Fonte: IBGE, 2012, p.23.

O estado de Alagoas esta situado a leste da regido Nordeste. Ocupa uma area de
27.774,993 ke, sendo ligeiramente maior que o Haiti. A populacdo do estado em 2012 foi
estimada em 3.321.730 habitantes e densidade demografica de 112,33(hab/kn?). Sua capital é
a cidade de Macei6. E formado por 102 municipios e suas cidades maiores é Maceio,
Avrapiraca, Palmeira dos indios, Sd0 Miguel dos Campos, Santana do Ipanema, Delmiro
Gouveia e Coruripe (IBGE, 2012).

Embora possua muitas belezas naturais, cerca de 230 km de praias encantadoras
atraindo a cada ano mais turistas, o estado apresenta o pior IDH do Brasil, 0,677. O PIB do
estado apresentou crescimento em volume de 2,1%, e foi estimado em R$ 21 235 milhdes
para o ano de 2009, representando 0,7% do PIB do Pais. O aumento de 0,01 pontos percentual
de participacdo no PIB nacional de 2008 a 2009 fez com que o estado ganhasse uma posicao
no ranking nacional, 202 (IBGE, 2012).

O estado do Rio Grande do Norte, situado também na regido Nordeste do Brasil,
apresenta uma extensdo territorial de 52.811,126 knm?, ou seja, 0,62% do territério nacional.
Sua populacdo estimada em 2012 é de 3.408.510 habitantes e a densidade demografica de
59,99 (hab./kng). A capital é a cidade de Natal e o estado conta com 167 municipios. Possui
uma faixa litordnea de 410 km que serve para o incremento do turismo, uma das principais
atividades econdmicas da regido. O PIB do Rio Grande do Norte apresentou crescimento em
volume de 1,5%, superior a taxa do Brasil de -0,3%. Com estimativa de R$ 27 905 milhdes

em 2009, representou 0,9% do PIB brasileiro. O estado teve um ganho de 0,02 pontos
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percentual de participacdo de 2008 a 2009, entretanto manteve a mesma posicdo no ranking
brasileiro, 192 (IBGE, 2012).

Sergipe é o menor dos estados brasileiros, ocupando uma area total de 21.918,493 km,
pouco maior que Israel. Em 2012, sua populagcdo foi estimada em 2.219.574 habitantes. A
maior cidade é a capital Aracaju, sede da regido metropolitana de Aracaju, que inclui ainda os
municipios de Barra dos Coqueiros, Nossa Senhora do Socorro, e Sdo Cristovao. O PIB do
estado de Sergipe apresentou crescimento em volume de 4,4% em 2009 e valor corrente
estimado em R$ 19 767 milhGes, representando 0,6% do PIB nacional. O PIB per capita em
2009 foi de R$ 9 787,25, conferindo ao estado a 18?2 posicdo no ranking nacional (IBGE,
2012).

Outro aspecto refere-se a similaridade das condicfes de gestdo: estruturas e processos
desses estados para execucdo do Programa, além dos tragos que denotam ainda hoje a
presenca do patrimonialismo, clientelismo e mandonismo na tomada de decisdo; ou seja, as
dificuldades e limites politicos e administrativos que ora os aproxima, permite realcar as suas
singularidades. Em face das condicGes apresentadas, tentou-se no inicio da pesquisa incluir os
estados da Paraiba e Piaui. Foram feitas varias tentativas e por diversas formas de contato,

sem se obter éxito, por isso foram mantidos apenas os estados acima mencionados.

A presente tese esta estruturada em cinco se¢des. A primeira secdo é esta introducao,
onde é apresentado o tema, a pergunta de pesquisa, inquietacdes do pesquisador, escopo da
pesquisa, objetivos e justificativa. A segunda trata do marco te6rico com 0S eiXos
fundamentais da discussdo conceitual: Administracdo PUblica: reforma gerencial e o pos-
gerencialismo na evolucdo e caracteristicas da governanca publica, monitoramento e
avaliacdo do desempenho para efetividade. Na terceira secdo é apresentada e detalhada a
estratégia metodologica adotada com os procedimentos metodoldgicos utilizados no
desenvolvimento da pesquisa e para isso utilizam-se o modelo geral da investigagcdo, os
instrumentos de coleta de dados no tratamento e analise dos dados. A quarta se¢do estrutura-
se na perspectiva de identificar o PNAGE, suas caracteristicas, bem como descrever e analisar
a dimensdo de gestdo na reestruturacdo organizacional e administrativa e efetividade no
alcance das metas pretendidas na trajetéria do PNAGE, com a apresentacdo e anélise dos
resultados na experiéncia dos governos estaduais de Alagoas, Rio Grande do Norte e Sergipe.
A quinta secdo apresenta as principais conclusdes da tese, sintese e reflexdo sobre a execugéo

do PNAGE nas experiéncias de Alagoas, Rio Grande do Norte e Sergipe, verificando até que
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ponto a gestdo do programa se efetiva nesses governos estaduais, com destaque para as

principais contribuicbes da tese para 0 campo da administracdo publica.
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2 GESTAO E EFETIVIDADE NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Para situar a discussdo acerca do PNAGE procede-se ao debate sobre a administracao
publica brasileira, especificamente no que concerne as reformas administrativas implantadas
nas ultimas décadas e as caracteristicas de governanca publica em um contexto mais amplo no
qual se inserem os programas governamentais de modernizacdo. Em seguida discute m-se as
origens, caracteristicas do modelo gerencial e as tendéncias do pds-gerencialismo que indicam
o0 aprimoramento do modelo gerencial, abordando-se posteriormente a tendéncia das reformas
administrativas via programas de modernizagdo, numa perspectiva mais especifica,
destacando-se as caracteristicas da governanca publica nos conceitos de gestdo (estrutura e
processos) e efetividade. Na sequéncia discorre-se acerca dos conceitos correlatos de
avaliacdo e desempenho, apresentando alguns estudos sobre a sua aplicacdo no contexto dos

programas governamentais de cunho modernizantes.

2.1. ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA: DESAFIOS E PERSPECTIVAS DO
CAMPO

Na perspectiva das ciéncias sociais, politicas e juridicas, a administracdo publica tem
como objetivo trabalhar a favor do interesse publico e dos direitos e interesses dos cidad&os.
Nesse caminho, Harmon e Mayer (1999, p. 34) afirmam que a administragdo publica é a
ocupacdo de todos aqueles que atuam em nome do povo — em nome da sociedade, que delega

de forma legal — e cujas a¢des tém consequéncias para os individuos e grupos sociais.

A administracdo puablica pode ser definida como um campo de estudos interdisciplinar
(que captura as tensdes) entre uma orientacdo racional instrumental (voltada para a ampliagao
da eficacia e da eficiéncia) de um lado, e uma orientacdo politica (que considera as questfes
dos valores e visa promover interesse publico) de outro (ANDION, 2012; GARSON;
OVERMAN, 1983).

Entretanto, pode-se afirmar que desde a origem da disciplina, além de predominar uma
visdo de separacdo dessas duas orientacdes, privilegiou-se mais uma orientacdo racional e
instrumental. De fato, o proprio surgimento da administragcdo publica no século XIX com
Wilson (1887) parece retirar o foco da politica para buscar uma maior compreensdo de como
0s governos sdo administrados (DENHARDT, 2011; ANDION, 2012).
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Waldo (1971), considerado o “fundador” da administragdo publica, em seu livro O
estudo da administracdo publica, define essa area de estudo. Segundo o autor, a
administracdo publica é a organizacdo e a geréncia de homens e materiais para consecucdo
dos prop6sitos de um governo; e complementa: “E a arte e a ciéncia da geréncia, aplicadas aos
negécios de Estado.” (WALDO, 1971, p. 6).

Thoenig (2007) considera que a dimensdo pulblica como tema sugere que as
organizacdes publicas sdo organizacdes de uma natureza especifica porque, diferentemente de
empresas, igrejas ou associagdes voluntarias, estdo encarregadas de elaborar e executar
politicas de gestdo e, principalmente, da efetividade das politicas entendida como funcéo de

producdo que gera impactos para o cidaddo e a sociedade.

Na visdo desse autor as organizacfes publicas sdo sistemas sociais guiados por duas
funcbes: a de producdo, que trata de produtos operacionais a partir da eficiéncia interna,
facilmente identificados e enumerados, e a segunda funcéo, que trata dos efeitos de mudanca
social, isto é, produz a distribuicdo de efetividade, lida com efeitos de médio prazo, indiretos,

e mais dificeis de quantificar, o que pode ser visto na figura 2.

Figura 2: Duas Fungdes de Produgdo na  Abordagem da  Dimensdo  Publica

Meios Resultados

Func&o de Producdo 1 (Eficiéncia) Func3o de Producio 2 (Efetividade)
Administragdo Interna Gerenciamento de Politicas
Produtividade,Custos, Qualidade, Externas,Adequacdo,Conteldos,Sele
Confiabilidade. c¢do de problemas

Fonte: Thoenig, 2007, p.16

Thoenig (2007) trata os conceitos de eficiéncia e efetividade como fungBes de

producdo que devem dialogar para que os recursos sejam aplicados com eficiéncia pela
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administracdo interna, e assim possam gerar efetividade (impactos sociais) a partir do

gerenciamento de politicas externas.

Sobre o campo da administracdo pablica, Thoenig (2007, p. 4) argumenta que é baixa
a proporcdo de artigos apresentados em conferéncias internacionais sobre analise
organizacional que lidam especificamente com organizacfes e administragdo do setor publico.
Esse é um campo tedrico ainda em processo e que, portanto, carece de producdo cientifica
capaz de atender a necessidade de explicar e analisar conceitos e dimensdes presentes nas
mudancas e inovagdes das estruturas organizacionais, processos e procedimentos introduzidos

nas ultimas décadas na gestdo publica brasileira.

O argumento de Souza (2007) reforca a ideia de que a administracdo publica é um

campo ainda em construcéo:

N&o por acaso, por conta desta juventude tedrica, a administragdo publica
possui limitacbes conceituais, necessitando cada vez mais de
aprofundamento cientifico que permita construir o seu préprio arcabouco
tedrico, ou seja, uma teoria da administracdo capaz de analisar as principais
dimens@es e fendmenos presentes nas organizagdes publicas (SOUZA, 2007,

p.7).

No Brasil, o campo da administracdo puUblica tem dado relativa atengdo aos
movimentos de reforma via programas governamentais de modernizagédo, que se dedicam, em
tese, a reorganizacdo das estruturas e dos processos e pouco ao aprofundamento da teoria
sobre as mudangas e inovacOes geradas por tais esforcos. Nas palavras de Fadul e Silva
(2009):

Pouco foi realizado para o desenvolvimento e aprofundamento da teoria
sobre as mudangas e inovacOes geradas por tais esforcos, capaz de criar um
arcabouco tedrico que dé conta de analisar e compreender a complexidade
inerente as diversas dimensfes da administracao publica brasileira Em outras
palavras, do ponto de vista das pesquisas e estudos teoricos, 0s avangos ndo
tém acompanhado esta evolugdo, nem refletem a importancia desse campo
de conhecimento (FADUL,; SILVA, 2009, p 359).

Ao longo do tempo as reformas se traduzem, prioritariamente, em Vérias tentativas de
melhorar o funcionamento do aparelho de Estado, apresentando novas concepgfes de
estruturas organizacionais e processos administrativos e apesar disso parecem ndo ter gerado

avancos significativos para a administracdo publica.
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Na década de 1990, o modelo gerencial passou a orientar a administracdo puUblica
brasileira para reestruturacdo de métodos e processos de controle, avaliacdo do desempenho
de projetos e produtos do governo, gerenciados a partir de programas governamentais de
carater modernizantes, multiesferas, envolvendo Vvarios 6rgdos e funcBes da administracdo
publica nas esferas federal, estadual e municipal; isto na perspectiva de avancar na avaliacao
de resultados, correcdo de curso (quando necessario) da acdo publica, bem como verificar a
sua efetividade no atendimento das necessidades da sociedade (ABRUCIO, 1998; KLERING;
PORSSE; GUADAGNIN, 2010).

A compreensdo dos fenbmenos administrativos de cada pais muda e isso tem exigido
dos pesquisadores uma atencdo especial e maior reflexdo sobre os esforcos de reformas
empreendidos individualmente. Nota-se também que a maioria dos paises apresenta nessas
reformas problemas como descontinuidades e incompletudes, causadas por fatores politicos e
administrativos, e que as solucdes encontradas para esses problemas poderiam ser

compartilhadas entre as nacgoes.

Nestes termos, verificam-se aqui e ali alteracdes no modelo de gestdo gerencial,
assimilando caracteristicas da governanca publica como a importante tendéncia de governo no
Brasil, que aponta para a configuracdo de um modelo de administracdo publica, baseado na
adocdo de esforcos para a modernizagdo das estruturas organizacionais e processos
administrativos, operada via programas multiesferas de governo e com a parceria de 6rgaos

publicos e privados na gestdo de projetos locais, sugerindo novas formas de governanca.

A Nova Administracdo PUblica (NGP) é entendida como a ciéncia do gerenciamento.
O movimento da NGP caracteriza-se por ser um modelo normativo formado por um conjunto
de abordagens tedricas que se complementam, o que permite, a partir de principios
mercadoldgicos, uma visdo da esfera publica e seu funcionamento. Cabe ressaltar que
atualmente este conjunto de estratégias e conhecimentos deve considerar um entendimento do

ser humano e da sociedade a partir de suas maktiplas dimensées (ANDION, 2012).

A adocdo no Brasil da NGP como tentativa de suplantar determinadas praticas
desgastadas do modelo burocratico, de certa forma, convergiu esforcos, preocupacfes e
objetivos presentes nos modelos anteriores de reforma do estado, desde o gerencialismo puro,
passando pelo modelo de orientagdo ao servigco publico que tem como propoésito a ampliacao
dos mecanismos de accountability e equidade, como descrito por Abricio (1998), até
perspectivas mais atuais, como a da governanca puUblica, que propde o aperfeicoamento das

caracteristicas do modelo gerencial, despertando interesse por englobar questdes como a
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reforma do aparelho de Estado, a administracio publica e o desenvolvimento (ABRUCIO,
1998, p.35).

A Nova Gestdo Publica é incorporada ao setor publico brasileiro incluindo-se as suas
bases conceituais descritas na caracterizacdo do gerencialismo e sua evolucdo como aquela
apresentada pelos autores pesquisados e identificados no Quadro 2, a seguir. A ascensdo de
teorias extremamente criticas as burocracias estatais, como o public choice nos Estados
Unidos, e o ideario neoliberal hayekiano (principalmente na Gré-Bretanha) abriram espaco

para o avanco do modelo gerencial como referéncia para o setor publico.

New Public Administration sintetiza o ideal americano de reforma baseado nas
préticas do setor privado. Oshorne e Gaebler (1994) defendem a adoc¢éo da inovacdo no setor
publico a partir de praticas bem sucedidas da iniciativa privada baseadas no governo
competitivo e de resultados para os seus clientes e empreendedor. O movimento denominado
New Public Management traduz outro momento do “gerencialismo americano” fundamentado
em alguns estudos como Downsizing e reengenharia, dando forte impulso ao conceito de
eficiéncia na gestdo publica. Nesse caso, o enfoque apenas na eficiéncia governamental cria o
problema da falta de atencdo para a avaliacdo da efetividade dos servicos publicos
(OSBORNE; GAEBLER, 1994).

O modelo de gerencialismo adotado pela Gra-Bretanha engloba trés visdes da
administracdo publica. De acordo com Abrlcio (1998) tais visbes — pure managerialism,
consumerism e Public Service Orientation — introduziram, de fato, importantes questdes que
devem ser alinhadas e aprofundadas, tais como: foco no cidad&o, reforco da meritocracia,

flexibilidade, gestdo por resultados e efetividade.

A discussdo mais recente sobre as reformas e o gerencialismo tem convergido para o
aprimoramento do modelo gerencial na compreensdo de um conjunto de caracteristicas
denominadas de governanca publica que inclui maior eficiéncia na gestdo publica,
transparéncia, maior responsabilizacdo das agéncias governamentais, accountability e
efetividade, a partir da avaliagdo qualitativa dos servicos plblicos. No Quadro 2 sdo

apresentadas as vertentes do modelo gerencial e novas proposicdes, caracteristicas e autores.
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Quadro 2 — Vertentes do Modelo Gerencial: da New Public Administration a Governanga Publica

Vertentes do modelo
Gerencial e novas Caracteristicas Autores

proposicoes

Governo catalisador pertencente a sociedade; governo | Osborne e Gaebler
competitivo e orientado por missfes; governo de resultados e | (1994)
orientado para os seus clientes; governo empreendedor, proativo | Crozier (1981)

Managerialism e descentralizado; governo orientado para o mercado. Logica da | Ferlie etal (1994)

estratégia. Metcalfe e Richards
a) Gerencialismo Puro: economia/eficiéncia — produtividade; | (1989);

voltados paraos taxpayers (contribuintes). Pollitt (2003);

b) Consumerism: efetividade/qualidade; voltados para 0S | Caiden (1991);
clientes/consumidores. Haggard (1996);

c) Public Service Orientation: accountability/ equidade; | Abracio (1997;
voltadas para o atendimento dos cidad&os. 1998);

Barzelay (2000)

Acdo conjunta integrada e sustentavel: eficiente, eficaz, efetiva,

transparente e compartilhada. Evans (1989);
Desenvolvimento de préticas cooperativas. Flynn (1990)
Necessidade de inovagdo na gestdo publica Diniz (1997);

Habilidade parasustentar politicas e programas governamentais. Boivard e Loffler

Gowvernanga Lideranca para tomar decisGes com eficiéncia, eficacia e | (2003);

Pablica efetividade e accountability. Pallot (2003)
Desburocratizacdo e qualidade na gestéo publica. Haque (2004);
Qualidade e exceléncia; orientacdo parao servigo publico. Kissler e Heidemann

Nova geracdo de reformas administrativas e de Estado (Pés- | (2006);
Gerencialismo). Pollitt (2003); (2010);
Lynn (2010)

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir dos autores citados.

Trata-se de um quadro normativo que apresenta de forma sucinta as visdes presentes
no debate sobre a evolucdo do gerencialismo, a luz dos autores identificados no Quadro 2 e,
como cada vertente sugere um estdgio de compreensdo da reforma gerencial, seus

desdobramentos para a administracdo publica e para a sociedade.

De outra parte, um estudo supervisionado pela Organizacdo de Cooperagdo e
Desenvolvimento Econémico — OCDE (2005) indica que a maioria de seus paises membros

descreve nos seus relatorios os esforcos de reforma, na maioria dos casos impelidos para a
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melhoria da governanca, o0 que tem representado experiéncias importantes para a amp liacéo e

aperfeicoamento do gerencialismo (OCDE, 2005).

Na maioria dos paises da América Latina e particularmente no Brasil, os esforcos de
reforma no aparelho de Estado ndo produziram os resultados politicos e administrativos
necessarios para resultar em eficiéncia e eficacia, principalmente no que diz respeito a
gualidade na prestacdo dos servicos publicos e a efetividade das politicas publicas e

programas governamentais, esperada pela sociedade (MARINI, 2003; GOMES, 2009).

Nota-se 0 crescente interesse no debate acerca do conceito e das caracteristicas da
governanca publica como tendéncia que incorpora o aprimoramento do modelo gerencial e
que tem sido adotada em vérios contextos. Entretanto, ainda carece de maior rigor cientifico,
embora suas consequéncias para a administracdo publica, na agenda do Brasil e dos paises da
América Latina, estejam evidenciadas no resgate das contribuicbes dadas pelas reformas

administrativas ocorridas no seio das suas administracfes publicas.

No que se refere a administracdo publica e as reformas administrativas implantadas
nas Ultimas décadas, as discussdes sobre esses temas tém dado pouca atencdo a compreensao
dos recorrentes e descontinuos esforcos de reforma no aparelho de Estado tanto no periodo de
aplicacdo dos preceitos do gerencialismo como no periodo considerado pés-gerencialista,

além de suas implicacdes para o desempenho da gestao.

Para Rezende (2004) as reformas administrativas podem ter varios significados e sdo
concebidas como politicas publicas voltadas para retomar a performance do aparelho do Estado.
Dessa forma, ele identificou que as reformas administrativas sofrem varias interrupgdes e
descontinuidades retratando um quadro politico-administrativo de sucessivas reformas
(REZENDE, 2004).

A necessidade de se trabalhar na dire¢cdo de uma administracdo publica cada vez mais
capacitada para responder as solicita¢cfes da sociedade e a preocupacdo com a prestacdo de
servicos publicos com maior qualidade, assim como a elevacdo do desempenho das
instituicdes do Estado, tornaram-se, de forma répida e intensa, uma bandeira fundamental da
teoria e da pratica da gestdo publica na contemporaneidade (SIMIONE, 2014, p.552).

A partir das contribuicdes dadas pelo modelo gerencial, busca-se refletir sobre os
limites e contribuicbes das reformas ocorridas no periodo pos-gerencialista, particularmente
sobre a governanga publica que, segundo alguns autores como Bovaird e Loeffler (2003),

Lynn (2006) e Pollitt (2003), representam um conjunto de caracteristicas que denotam uma
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tendéncia para o aperfeicoamento do modelo gerencial, ou seja, eficiéncia, eficacia e
efetividade na gestdo publica, suscitando de seus gestores e da gestdo capacidade para
coordenar e executar politicas publicas de gestdo, programas governamentais que ampliem e
melhorem 0s mecanismos e instrumentos de monitoramento e avaliacdo, transparéncia,

accountability e controle social.

2.2. EVOLUCAO DO MODELO GERENCIAL PARA GOVERNANCA PUBLICA

A crise fiscal da década de 1970 e a necessidade de substituicdo de algumas praticas
desgastadas do modelo burocratico evidenciam novas demandas sociais relacionadas a
estrutura e processos das organizac@es publicas que demonstram incapacidade para solucionar
alguns problemas publicos recorrentes e sdo compreendidas no contexto de um Estado
inchado e inoperante. A necessidade de adequar a gestdo das organizacdes publicas subsidia
uma primeira onda de reformas do setor publico que culmina com a ascensdo da Nova
Administracdo Publica (NGP) (BEVIR, 2010).

Trata-se de um movimento internacional, liderado pelos Estados Unidos e a Gra-
Bretanha, na perspectiva de adocdo do enfoque gerencial nas reformas administrativas
implementadas inicialmente por estes paises e cujo objetivo primordial era o de reformar o
aparelho de Estado inserindo-se na administragdo publica os principios do modelo gerencial.
O enfoque gerencial na administragdo publica emergiu com vigor nestes paises depois que
governos conservadores assumiram o poder em 1979 (governo Thatcher) e em 1980 (governo
Reagan) (BRESSER- PEREIRA; SPINK, 2006, p.30).

Nestes termos, constatam-se tais esfor¢cos em paises como Inglaterra, Nova Zelandia,
Suécia, Austrdlia, Holanda, Estados Unidos, entre outros, baseando-se nos preceitos do
gerencialismo, ou seja, no controle dos gastos governamentais, melhoria da eficiéncia nas
instituicdes publicas, influenciada por métodos e praticas empresariais de gestdo privada,
estimulando-se a criagdo de mecanismos de maior accountability (responsabilizacdo) dos atos
praticados pela gestdo e seus gestores, e ainda com o objetivo de fortalecer e ampliar os
instrumentos de avaliacdo do desempenho/ efetividade, transparéncia e controle social no
setor publico (ABRUCIO, 1998; BRESSER-PEREIRA, 1997).

Martins (2003) argumenta que assim como o paradigma burocratico weberiano

introduziu a ética da racionalizacdo, disseminando as bases do formalismo e
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profissionalizacdo na estrutura da administracdo publica, por outro lado o gerencialismo tem
por fundamento a ética da transparéncia, da accountability, da reducdo de custos e da

eficiéncia e efetividade.

No intuito de substituir algumas praticas desgastadas do modelo burocrético de
administracdo publica pelo modelo gerencial, a NGP preconiza a redugdo do tamanho do
Estado aproximando-o das praticas empresariais da iniciativa privada, com a flexibilizacdo no
aparato de regras e procedimentos, com vistas a orientacdo das organizacdes e agentes
publicos para o controle e reducdo de custos, melhoria no gasto publico e o alcance de
resultados com eficiéncia, eficacia e efetividade (ABRUCIO, 1998; BRESSER-PEREIRA,
1997).

As concepcbes da New Public Management (Nova Gestdo Publica) sugeriram novas
formas e padrfes de gestdo justificadas pela necessidade de tornar a organizagcdo e 0

funcionamento do setor publico mais flexivel e efetivo (SIMIONE, 2014).

As premissas da denominada middle-range theory, ou Nova Administracdo Publica
(NGP), foram estimuladas pela necessidade de encontrar respostas para problemas como:
eficiéncia, eficacia, efetividade, legitimidade democrética, impacto das tecnologias da
informacdo na administracdo, entre outros, e por avancos em uma série de disciplinas ligadas
a teoria organizacional, ciéncia politica e economia (neo-institucionalismo e public choice)
(MATIAS-PEREIRA, 2008).

Sob outro enfoque, Souza (1998), referindo-se ao focus nos estudos da administracao
publica, destaca a fase denominada de pds-burocratica, que aborda o lécus governamental
(com destaque para a sua crise), detalhando os principais aspectos das inovacGes e das novas
préaticas de gestdo, juntamente com o movimento gerencialista entendido como uma vertente
pos-burocratica. E enfatizado que, em parte, esta vertente pos-burocratica assume alguns

pressupostos e focus da ciéncia politica (SOUZA, 1998).

Nos anos 1990 cresce em diversas partes do mundo uma onda de reformas com vistas
a implantacdo do modelo gerencial na administracdo publica. A obra de Osborne e Gaebler
Reinventando o governo (1994) assinala que o gerencialismo havia se deslocado do setor
privado para o setor publico. A obra destaca algumas experiéncias consideradas inovadoras, a
partir do espirito empreendedor, identificando caracteristicas presentes nas praticas do setor

privado, que, segundo os autores, podem ser aplicadas no setor pdblico. Nos Estados Unidos
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essa onda de reformas ocorre principalmente em nivel dos municipios e condados
(OSBORNE; GAEBLER, 1994).

O modelo da NGP, bem como suas variagdes nos diversos paises onde foi
implementado, teve a contribuicdo do movimento ‘reinventando o governo”, dos autores
Osborne e Gaebler (1994). Denominando de Governo Empreendedor ou Inovador, esse
movimento objetivou que as organizacdes publicas atuassem de forma a utilizarem seus
recursos com eficiéencia e efetividade (OSBORNE; GAEBLER, 1994).

Hood (1995) relaciona a NGP as seguintes dimensfes: maior competicdo entre as
organizacOes do setor publico; maior uso de praticas gerenciais provenientes das organizacées
privadas; redugéo de custos — fazer mais com menos; énfase na transparéncia e no controle;
padrdes de desempenho explicitos e mensuraveis — visava dar maior flexibilidade ao servigo
publico; e controle por resultados — a énfase passou dos processos para 0s resultados (HOOD,
1995).

Na América Latina, o Estado tem sido o principal responsavel pelo processo de
desenvolvimento, ou seja, a capacidade administrativa da maioria dos paises passou a
desempenhar papel preponderante, tanto para gerenciar a complexidade advinda das
demandas emergentes do periodo de democratizacdo, como para desenvolver 0s processos
reformistas estratégicos, entdo propostos para o enfrentamento da crise social, politica e
econdmica, conforme registra o documento do Centro Latino Americano de Administracdo
para o Desenvolvimento — CLAD (2010).

Trata-se de um documento que o CLAD publicou em 2010, contendo as principais
orientacOes contidas nos processos estratégicos de reformas empreendidas pelos paises
membros. Nele estd relatado que cinco dominios foram relevantes nas reformas
administrativas realizadas na America Latina nos ultimos vinte anos e que constituem uma
agenda importante para todo o mundo ibero-americano. Dentre eles estdo: a democratizacdo
da gestdo publica; profissionalizacdo da funcdo publica; novas tecnologias de gestéo,
destacando os instrumentos de governo eletrdnico, gestdo por resultados orientados para o

desenvolvimento de mecanismos de governanca (CLAD, 2010).

A NGP é aplicada em grande parte dos paises da América latina, adaptando-se seus
principios aos varios contextos que suscitam experiéncias individualizadas com processos e
resultados diferentes no que tange a eficiéncia para os resultados, reducdo de custos, melhoria

nos gastos publicos e o foco das agdes no cliente-cidaddo, além das ideias de servico ao
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consumidor, mensuracdo de desempenho, flexibilidade administrativa, accountability e

transparéncia.

As mudancas econdmicas, sociais, politicas e tecnoldgicas, dentre outras, ocorridas
nas Ultimas décadas, trouxeram reflexos para a administragdo publica brasileira,

consequentemente para a gestdo dos servicos publicos.

A Constituicdo de 1988 estabelece varias mudancas no ambito da administracéo
publica, dentre elas aquela que determina um novo pacto federativo no pais, redefinindo
competéncias para 0s estados subnacionais e municipios a partir do principio da
descentralizacdo. Estes passam teoricamente a ter menos autonomia (centralizacdo do
processo de decisdo na esfera federal) na elaboracdo e conducdo das politicas publicas
(ABRUCIO, 1998).

As mudancas na Constituicdo provocaram alteragcbes nas estruturas organizacional e
administrativa dos governos nas esferas federal, estadual e municipal (processo de
descentralizacdo da administracdo publica), e na estrutura politica (ampliacdo dos direitos da
pessoa, inserindo o controle social com a participacdo da sociedade (cidadania) na formulacéo
de politicas publicas e na gestdo governamental), com implicacBes diretas para 0 modelo de
gestdo baseado nas caracteristicas da governanca publica, ou seja, eficiéncia, eficacia e, de
forma pontual, a efetividade na gestdo governamental de estados e municipios (ABRUCIO,
1998; BRESSER-PEREIRA, 1997).

Por outro lado, a crise na administracdo publica brasileira agravou-se a partir da
Constituicdo de 1988, quando, na pratica, salta-se para o extremo oposto: 0 enrijecimento
burocratico e a presenca contundente de caracteristicas patrimonialistas e clientelistas na
administracdo publica. As consequéncias da sobrevivéncia do patrimonialismo e o
enrijecimento burocratico, na maioria das vezes, perversamente misturados, denotam o alto
custo e a baixa qualidade da administracdo publica brasileira, presentes até os dias de hoje,
como se pode observar no Plano Diretor do Ministério da Administracdo Federal e Reforma
do Estado — MARE (1995).

A Reforma do Estado de 1995, a partir da criacdo do Ministério da Administracéo e
Reforma do Estado — MARE promove a ado¢cdo do modelo gerencial na administragéo
publica brasileira, alicercados na busca pela eficiéncia das estruturas e processos, foco nos
resultados e na efetividade na acdo governamental, na descentralizacdo com maior autonomia
do gestor publico e no controle (BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006).
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O MARE instituiu o Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado (PEDRAE),
contendo as diretrizes gerais e 0s principios da administracdo gerencial para melhorar o
desempenho e a qualidade na gestdo do governo, a partir da énfase na eficiéncia e nos
resultados, voltada prioritariamente para a administracdo publica federal, podendo ser
aplicada nos estados e municipios, 0 que na pratica ndo se concretiza, pela fraca

institucionalizacdo das propostas de modernizacdo do aparelho de Estado.

O PEDRAE preconiza a ado¢do de medidas nas dimens@es: a) dimensdo institucional-
legal; b) dimenséo cultural, baseada na mudanca de valores; e ¢) dimensdo-gestdo, situando as
bases do processo de transicdo entre o modelo burocratico e o gerencial chamado Nova
Gestdo Publica — NGP. Naquele momento a sociedade brasileira parecia entender que a
reforma administrativa tornara-se condicdo para a consolidacdo do ajuste fiscal do Estado
brasileiro, e para a existéncia no pais de um servico publico moderno, profissional e eficiente,

voltado para o atendimento das necessidades dos cidaddaos (MARE, 1995).

A reforma gerencial no Brasil é inspirada no gerencialismo britanico, sob a influéncia
dos principios da New Public Management (NPM), modelo bastante difundido nos EUA.
Verifica-se que 0 PEDRAE coordenado pelo MARE teve suas bases fortemente apoiadas na
NPM e na Progressive Governance, incorporando muitos elementos do paradigma
neodesenvolvimentista (REZENDE, 2004).

A reforma de 1995 implanta no seio da administracdo pulblica brasileira 0 modelo
gerencial com énfase na eficiéncia, controle dos resultados e na efetividade, apresentando
contradicdo entre os objetivos de controle para o ajuste fiscal e a proposta de mudanca
institucional com base no aumento do desempenho (ALVERGA, 2003; REZENDE, 2004).

Sobre as implicagbes da adocdo da NGP, Pollitt (2003) afirma que dentre as
consequéncias mais importantes esta a convergéncia para as caracteristicas do modelo de
governanca publica segundo uma abordagem mais ampla e de aperfeicoamento em relagéo ao
modelo gerencial. A preocupa¢do com a governancga publica tem sido crescente para governos
e governantes, entendida como os “[...] padrdes de articulagdo e cooperacdo entre atores
sociais e politicos e arranjos institucionais que coordenam e regulam transacfes dentro e
através das fronteiras do sistema econémico” (POLLITT, 2003).

Sobre o assunto, no estudo que fizeram em 10 paises, Pollitt e Bouckaert (2011)
encontraram fortes evidéncias das diferencas nacionais e de como estas influenciaram na

adocdo do gerencialismo, ou seja, da Nova Administracdo Publica (NGP). Os autores afirmam
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que a New Public Management (NPM) ou a NGP pode ter afetado a administragdo pudblica de
muitos paises, mas alguns teriam sido afetados de forma mais profunda. Observam ainda que
mesmo aqueles paises bastante influenciados pelos principios gerais da NGP tendem a adapta-
la de forma quase individual, Unica, baseada nas suas especificidades para produzir
proposicoes de caminhos diversificados, com historias e trajetorias proprias (POLLITT;
BOUCKAERT, 2011).

Pode-se afirmar que o objetivo da NGP de suplantar algumas praticas obsoletas do
modelo burocratico tradicional permitiu avangos pontuais, porém, este objetivo continua
sendo um grande desafio para a administracdo pdublica, particularmente em relacdo a
modernizagdo das estruturas organizacionais, processos administrativos, controle dos

resultados e efetividade.

O processo de reforma do aparelho de Estado para a modernizacdo da administracéo
publica no Brasil na década de 1990 seguiu alguns padrdes que impelem ao fracasso,
reforcando as contradicGes entre controle e desempenho, entre arcaico e moderno, e ainda
expdem a fragmentacdo institucional e ad ministrativa, além da separacéo entre a formulacéo e

a implantacdo politico-administrativa.

Sobre o assunto, Rezende (2004) argumenta que tal contradicdo existe na medida em
que o ajuste fiscal requer, cada vez mais, um controle sobre o sistema burocratico e
organizacional, ao passo que a mudanca institucional apoia-se em acgdes de descentralizagéo,

requerendo menos controle da burocracia.

A retérica da reforma dos anos 1990 baseia-se mais uma vez na légica das reformas
anteriores que separa elaboracdo e implantacdo, e com isso avanca pouco do ponto de vista da
utilizacdo do conceito de governanga e dos principios politicos que orientaram as propostas,
quais sejam: participacéo, transparéncia, efetividade, accountability e controle social (DINIZ,
1995).

Em suma, o que se pretendia com o esforco de reforma em 1995 era o
redimensionamento do papel do Estado para responder ao desafio de melhorar seu
desempenho e a governanca para atender as novas demandas postas pela sociedade.
(ABRUCIO, 1998; BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006).

Constata-se que na maioria dos paises as reformas administrativas ndo alcancaram de
forma plena os objetivos pretendidos, principalmente quanto a efetividade e ao controle

social. Na maioria das experiéncias de paises, estados e municipios, as reformas
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administrativas sdo modificadas, abandonadas, ou ndo tém continuidade e por isso nédo séo

capazes de gerar resultados sustentaveis.

Registra-se que as reformas sdo pensadas de forma fragmentada, recorrentes no
proposito de melhorar o funcionamento da administracdo publica e a qualidade na prestacdo
dos servicos publicos, no entanto repetem 0s mesmos erros, 0s quais se sucedem no combate
aos velhos e persistentes problemas de controle e desempenho do aparato burocratico. As
politicas publicas de gestdo sdo elaboradas voltadas sempre para atingir a melhoria no
desempenho do aparelho do Estado. Nesse contexto alguns autores argumentam que as
reformas administrativas sofrem varias interrupcdes e descontinuidades, retratando um quadro
politico-administrativo de sucessivas reformas (CAIDEN, 1999; REZENDE, 2004).

Essa contradicdo é permeada por uma tensdo, envolvendo a questdo do
controle na implementagdo das reformas administrativas, suscitando varios
aspectos como a dificuldade de se entender os objetivos e as taticas, nem
sempre convergentes, e o0 proprio desconhecimento da concepcdo do que
seria a melhor performance dentre as diferentes agéncias governamentais
(REZENDE, 2004, p.126).

Sobre a fragmentacdo na elaboracdo e implantacdo das politicas pUblicas, Martins
(2003) apresenta a experiéncia de gestdo do periodo 2003-2004, no sentido de avaliar o seu
nivel de fragmentacéo. Para tal, o autor utiliza como referencial a teoria de fragmentacéo de
politicas publicas como um dos primeiros eixos analiticos de seu estudo, apontando para a
existéncia de obstdculos ou caracteristicas que afetam ou dificultam o desempenho das

politicas de gestdo publica.

Ainda sobre o assunto, o autor assinala que tais caracteristicas, como a falta de
coeréncia, consisténcia e coordenacdo na formulagdo e execucdo de politicas e projetos
governamentais, podem culminar com um quadro de fragmentacdo nas sociedades, governos e
organizagdes publicas de uma forma geral, demandando cada vez mais politicas e acdes
integradoras (MARTINS, 2003).

Assim, a principal concluséo do estudo de politica de gestdo publica de Martins (2003)
é que a fragmentacdo das politicas de gestdo gerou alguns riscos/obstaculos que culminaram
com a fragmentacdo das politicas de gestdo publica no periodo pesquisado. Dentre eles

destacam-se:
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[...] a rejeicdo das inovacOes gerenciais propostas pela Nova Gestdo Publica
(NGP), a implementacdo de uma estratégia casuistica que atendeu aos
interesses mais pragmaticos da gestdo, e a ineficiéncia governamental que,
aparentemente, satisfaz interesses alinhados com a governanca, mas, no
entanto, com baixo retorno e qualidade na gestdo (MARTINS, 2003, p. 17).

De acordo com estudos da Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento
Econémico (OCDE), as nacGes na atualidade buscam aprender com os erros nas reformas
administrativas implementadas, tendem a compartilnar modelos, praticas e solucbes para
problemas comuns, promovem as mudancas na teoria e na pratica da administracdo publica,
abandonando as tendéncias paroquiais e tradicionais, rompendo paradigmas na ciéncia da

administracdo nos diferentes paises (OCDE, 2005).

Tais afirmacGes remetem a discussdo sobre as caracteristicas da governanca publica na
busca pela eficiéncia no controle e melhoria do gasto publico, accountability, transparéncia,
controle social e efetividade, evidenciados no debate sobre o pos-gerencialismo, o qual, de
acordo com a literatura pesquisada, trata-se de um movimento de aperfeicoamento do modelo

gerencial.

O debate sobre os desafios na agenda de reformas, avaliando-se seus reflexos e
consequéncias para o campo da administracdo publica, bem como no esforco em entender as
caracteristicas das tendéncias de modelos de gestdo no contexto do pos-gerencialismo, vem
convergindo, segundo a literatura pesquisada, para a perspectiva de ampliacdo e
aprimoramento do modelo gerencial. No a&mbito deste estudo, tal debate fundamenta-se nas
caracteristicas de governanca publica a partir das dimensdes de gestdo e efetividade na
perspectiva de ampliar os instrumentos de accountability, transparéncia e controle social. O
espectro insere-se na atualizacdo do debate sobre as reformas no aparelho de Estado, com as
novas proposicGes para 0 campo da administragdo publica (POLLITT, 2003; DENHARDT,
2011; LYNN, 2006; MATIAS-PEREIRA, 2008).

2.3. GOVERNANCA PUBLICA

O debate em torno da governanca publica vem se apresentando na literatura como
importante tendéncia de forma de gestdo que sinaliza para a configuracdo de um conjunto de
caracteristicas que buscam aperfeicoar o modelo gerencial com énfase em efetividade,

transparéncia, accountability e controle social, operado por micropoliticas de gestdo via
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programas multiniveis e multiesferas de governo. As iniciativas de reformas a partir de
programas modernizantes tém propiciado adesdo crescente em nivel nacional, estadual e dos
governos locais, como é o caso do Brasil, que vem elaborando e executando programas
governamentais com esse formato desde o final da década de 1990 (POLLITT;
BOUCKAERT, 2011; KLERING; PORSSE; GUADAGNIN, 2010; MELLO, 2006;
MENDES, 2008).

2.3.1. Origem de Governanga Publica: Governanga Corporativa

O conceito de governanca existe desde o surgimento dos Estados modernos no século
XIX. A partir da década de 1960 é que passou a aparecer com mais frequéncia nos trabalhos
académicos. A governanca esta relacionada ao ato de governar, a uma estrutura de governo, a
forma de exercicio do poder. Na década de 1990 surgiu a expressao governanga corporativa —
GC -, aplicada as empresas privadas como forma de responder aos grandes desafios
enfrentados pelas grandes empresas e conglomerados empresariais do mundo inteiro e ainda
como tentativa de responder ao conflito agente x principal na relagdo com os diferentes
publicos envolvidos no negécio (FONTES FILHO; PICOLIN, 2008; FERREIRA et al.,
2010).

O conceito de Governanca Corporativa e sua aplicacdo estdo baseados na teoria de
agéncia proposta por Jensen e Meckling (1976), ao afirmarem que a separagdo entre
propriedade e a gestdo leva ao conflito de agéncia. O gestor ou agente dotado de interesses
individuais pode ndo buscar atender aos objetivos definidos pelo proprietario. Este conflito se
da em virtude de o principal (proprietario) e o agente (gestor) buscarem maximizacdo de seus
ganhos em funcdo de uma utilidade particular, razdo pela qual nem sempre o agente agira de

forma a atender aos interesses do principal.

A governanga corporativa surge para tentar resolver esse conflito a partir de uma visao
mais abrangente do negdcio, envolvendo desde as questdes legais e financeiras até as questdes
politicas, sociais e ambientais. De acordo com o Instituto Brasileiro de Governanca
Corporativa — IBGC (2007), Corporate governance (CG) € uma expressao inglesa que deu
origem a expressdo Governanca Corporativa (GC), e que pode ser considerada como um

conjunto de principios norteadores e de praticas que regem as relacGes entre as diferentes
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categorias de stakeholders ou publicos de interesse e a administracdo da empresa (FONTES
FILHO; PICOLIN, 2008).

De acordo com Ferreira e outros (2010) a Governanca Corporativa — GC ¢ aplicada
principalmente na organizacdo privada e trata dos deveres e responsabilidades que assumem
0S novos atores da organizagdo na estrutura hierarquica, como o Conselho Fiscal, a
Assembleia Geral dos Acionistas e Conselho de Administragéo, e trata ainda da necessidade
de adequados sistemas de controle interno, da responsabilidade e do papel do auditor
(FERREIRA etal., 2010).

Pensar a governanca moderna tem sido a tbnica dos debates nos paises de lingua
inglesa, e na atualidade recebe atencdo da maioria das na¢des. Outros fatores tém contribuido
para inserir o debate sobre a governancga corporativa na agenda mundial, tais como a crescente
internacionalizacdo, a desregulamentacdo e a integracdo dos mercados financeiros, o
desenvolvimento dos instrumentos financeiros complexos e dos riscos a eles associados,
mudancas nas expectativas da sociedade e das organizagdes, informagdes inadequadas e
auditorias falhas. No sentido de ampliar o escopo da gestdo privada, 0 modelo de GC tem se
mostrado mais adequado as demandas dos seus stakeholders (MENDES, 2008; FONTES
FILHO; PICOLIN, 2008).

A aplicagdo do conceito de governanca corporativa implica, primeiramente, a
identificacdo dos publicos de interesse da organizacdo privada. Sobre este assunto, Mendes
(2008) afirma que em organizacdes privadas os publicos de interesse podem ir além dos
proprietarios, envolvendo os empregados, fornecedores e outros setores da sociedade. Em
outras organizagGes, como as publicas, os publicos de interesse podem envolver os mais

diversos segmentos da sociedade.

De acordo com Rappaport (1999), torna-se fundamental avaliar a organizagéo privada
no intuito de gerencid-la com base na evolugdo do seu valor, preocupacdo de praticamente
todos os principais executivos e dirigentes, fazendo com que no futuro proximo a criacdo de
valor para o acionista provavelmente se torne o padrdo global para mensuragdo do

desempenho do negocio.

Jé para Fontes Filho e Picolin (2008), a medida de maior impacto para as organizagcdes
privadas quanto a questdo da Governanca Corporativa foi a aprovacdo pelo Congresso dos

Estados Unidos, em 2002, da Lei Sarbanes-Oxley, baseada nos quatro valores da governanca
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corporativa, quais sejam: compliance — conformidade legal; accountability — prestacdo

responsavel de contas; disclosure —mais transparéncia; e fairness — senso de justica.

Em suma, as organizacfes publicas e privadas guardam semelhangas importantes no
que diz respeito a governanca corporativa. Fontes Filho e Picolin (2008) argumentam que a
separacdo entre propriedade e gestdo provoca os denominados problemas de agéncia. Os
mecanismos de definicdo de responsabilidades e poder, 0 acompanhamento e o incentivo na
execucdo das politicas e objetivos definidos, por exemplo, sdo problemas comuns, mas que
precisam ser tratados de forma especifica (FONTES FILHO; PICOLIN, 2008; RAPPAPORT,
1999).

2.3.2. Governanca Corporativa aplicada ao Setor Publico

O conceito de governanca corporativa (GC) vem sendo aplicado na administracédo
publica, o que remete a reflexdo sobre os seus limites, principalmente no que tange a
implantacdo de praticas do setor privado no setor publico. Desta forma, os desafios estdo no
atendimento ao cidaddo e na utilizagdo de instrumentos que possam monitorar e avaliar o
desempenho das politicas publicas e programas governamentais para a efetividade. Ao adotar
a GC, a organizacdo do setor publico deve perseguir o cumprimento dos principios de equidade,
transparéncia, responsabilidade de prestar contas, obediéncia as leis do pais e definicdo de
responsabilidades (MENDES, 2008; FERREIRA et al., 2010).

Como ja dito anteriormente, embora 0 conceito de governanga corporativa seja
direcionado para as organizacdes privadas, tem sido recorrente a adogdo dos seus principios
pela administracdo publica como forma de melhorar o seu desempenho. Os desafios mais
importantes para a sua implantacdo no setor pdblico, além dos ja citados, estdo na
identificacdo dos publicos de interesse, necessidade crescente de aumentar valor para a
sociedade e aprimorar o desempenho da organizacdo como pilares necessarios a melhoria da
qualidade dos servicos publicos, em certa medida adaptaveis ao contexto da administracéo
publica (MELLO, 2006; MENDES, 2008).

Em que pese & necessidade de sua adogdo pelo setor publico, isso ndo significa levar
para a gestdo publica 0 modelo da governanca corporativa da empresa privada nos moldes em
que foi idealizado, mas adaptar as praticas que deram certo ao contexto sugerido e em alguns

Cas0s promover as correg(”)es de curso.
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Iniciativas de adocdo das praticas de governanca corporativa no setor publico podem
ser encontradas em paises como Australia, Canada, Estados Unidos, Nova Zelandia e Reino
Unido. Os principios para implantacdo da GC no setor publico s&o evidenciados no estudo da
International Federation of Accounts — Federacdo Internacional de Contadores (IFAC, 2001),
bem como em trabalhos publicados por 6rgdos governamentais de alguns paises como a
Inglaterra — Instituto Britanico de Financas e Contabilidade Publica (CIPFA, 2006); a
Holanda (TIMMERS, 2000) e a Austrdlia (BARRET, 2002), além de alguns estudos de
autores brasileiros (MELLO, 2006; MENDES, 2008).

No esforco desses paises em elaborar estudos para aplicar os principios da governanca
corporativa destaca-se como objetivo primordial de uma “boa governanga” buscar cada vez
mais transparéncia na prestacdo de contas e nos atos de gestdo, accountability e efetividade

nas politicas publicas. Dentre os estudos relacionados destacam-se os seguintes:

a) Corporate Governance — A Framework for Public Service Bodies, que representa a
primeira estrutura de governanca corporativa para o setor publico, esbocada
fortemente no Cadbury Report e elaborada pelo Instituto Britdnico de Finangas e
Contabilidade Publica — CIPFA (2006);

b) Study 13 — Governance in the Public Sector: A Governning Body Perspective,
elaborado pelo Public Sector Committee, 6rgdo da Federacdo Internacional de
Contadores — IFAC (2001);

c) Publicacdes do Australian National Audit Office — ANAO: Applying principles and
practice of corporate governance in budget funded agencies (1997) e Achieving Better

Practice Corporate Governance in the Public Sector (2002) e;

d) Government Governance: corporate governance in the public sector, why and how?
Trabalho publicado pelo The Netherlands Ministry of Finance (TIMMERS, 2000).

Buscando-se entender o conteldo desses estudos na préatica, detalham-se aqui duas
experiéncias de adocdo da governanca corporativa aplicada ao setor publico, notadamente
aquelas demonstradas nas publicacGes dos estudos dos Paises Baixos (TIMMERS, 2000) e da
Federagdo Internacional de Contadores (IFAC, 2001).

A experiéncia dos Paises Baixos com a adocao do conceito de governanca corporativa
na gestdo do setor publico insere-se no tema da governanca publica, apenas delimitando-se o
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foco, saindo da capacidade de acdo do Estado como um todo para uma anélise mais especifica
que trata do desempenho de érgdos governamentais do governo central dos Paises Baixos e
agéncias publicas (TIMMERS, 2000).

Em Vvarios niveis do governo central dos Paises Baixos, por exemplo, foram langadas
iniciativas de forma descentralizada, para melhorar a governanga. No documento elaborado
pelo ministério das financas, intitulado Government Governance Corporate Governance in
the Public Sector, Why and How? Séo listados alguns problemas enfrentados pelo governo e
propostos alguns instrumentos de ampliacdo da transparéncia, accountability e avaliacdo para
a melhoria da governanca (TIMMERS, 2000; MENDES, 2008).

A governanca corporativa aplicada ao contexto de atividades do governo federal
envolve, direta ou indiretamente, 0s ministérios do governo que lidam com a melhoria nos
mecanismos de transparéncia e de desempenho da gestdo orientada para a supervisdo, a

relacdo com as organizacdes e os demais Orgdos que compdem o governo (TIMMERS, 2000).

O registro da experiéncia dos Paises Baixos é apenas um exemplo dentre outros paises
que também estdo dando muita atencdo a melhoria da governanca a partir da aplicacdo dos
preceitos da governanga corporativa (TIMMERS, 2000; OCDE, 2005; MENDES, 2008).

Na experiéncia dos Paises Baixos, as autoridades do governo, ou seja, 0S ministros e o
alto escaldo composto pelos dirigentes do pais buscam garantir que o objetivo estratégico de
melhorar a governanga continue a receber atengéo de todas as liderancas do governo e demais
envolvidos (publicos de interesse). Procura-se reforcar as relagdes intersetoriais para o
alcance dos objetivos. O documento apresenta um quadro de andlise com as categorias que
integram o ciclo de governanca para analisar as areas do governo e seus papéis em termos de
governanca (TIMMERS, 2000; MENDES, 2008).

A adocdo dos principios da governanga corporativa serviu para avaliar solugdes para
problemas identificados pelas areas especificas do governo, conforme demonstrado na Figura
3. A ideia era disseminar o dialogo permanente entre as areas, garantindo que as solucdes ndo
seriam aplicadas apenas numa &rea ou setor, mas na melhoria da governanca numa

perspectiva mais ampla e integrada, estimulando-se o compartilhamento (TIMMERS, 2000).

O modelo proposto na Figura 3 indica as categorias que integraram o ciclo da

governanca para a avaliacdo do governo federal dos Paises Baixos.
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Figura 3 — Ciclo de Governanga no Governo dos Paises Baixos.

Objetives (Objetivos)

Ministerial Responsability ( Ministérios,Secretarias de Estado)

Management
(Gestdo)

Accountability
(Responsabilizacido)

Supervision Control
(Supervisao) (Controle)

Fonte: TIMMERS, 2000, p.10

Na Figura 3 sdo apresentados ainda os principios gerais da governanga e as dimensoes
que foram avaliadas no ciclo de governanca. Sdo elas: management (geréncia/gestdo),
accountability (responsabilizacdo), supervision (supervisdo) e control (controle), definidos da
seguinte forma: o primeiro elemento no ciclo de governanca apresentado pelo governo é a
gestdo (M), a qual orienta a definicdo e a realizacdo de objetivos taticos da organizacdo
através, entre outras coisas, de esforcos para estruturar e coordenar a organizacdo e
desenvolver processos; a geréncia (management) estd voltada ao direcionamento para a
realizacdo das tarefas (metas) da organizacdo por meio da estruturacdo e do desenvolvimento
de processos capazes de gerar a execucao satisfatoria das politicas publicas (TIMMERS,
2000; MENDES, 2008).

Nesta perspectiva, sdo detalhadas as fun¢bes: (1) Responsabilizacdo (accountability) -
implica no dever de uma organizagdo em fornecer informacdes sobre as tarefas e poderes
delegados a ela e, para tanto, envolve transparéncia interna e externa da acdo governamental
vinculadas diretamente; (2) Controle (control) — implementacdo e manutengdo de um sistema
de medidas e procedimentos de avaliacdo capazes de buscar assegurar que a organizacao
manterd seu curso em busca da eficiéncia, eficAcia e efetividade dos objetivos; e (3)
Supervisdo (supervision) — busca garantir que os objetivos da organizacdo estejam alinhados
com os interesses dos seus publicos de interesse, como os fornecedores, o legislativo, o
judiciario e a sociedade (TIMMERS, 2000; MELLO, 2006; MENDES, 2008).
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O modelo do ciclo de governanca pretendia estabelecer inter-relacbes entre as
dimensBes de gestdo, controle, supervisdo e responsabilizacdo para realizar os objetivos com
eficiéncia, efetividade e transparéncia. Acredita-se que quando as varias dimensdes atuam de
forma integrada, sistémica, e compartilnada, os gestores tendem a identificar, quando for o
caso, as areas criticas, no ambito do 6rgdo do governo ou no andamento de processo. Isso
significa que ja estdo familiarizados com os problemas para avaliar quais as areas carecem de
medidas de ajuste para eliminar o problema e promover a corre¢do de curso (TIMMERS,
2000).

Desta forma, outro modelo de governanga corporativa aplicada ao setor publico e que
pode ser considerado complementar e diferente do anterior por se tratar de um conjunto de
recomendacfes na area contabil e financeira estd representado no estudo publicado pelo
International Federation of Accountants (IFAC, 2001), intitulado Governanca no setor
publico. Trata-se de Governing Body Perspective, cujo objetivo é discutir a aplicacdo dos

principios de governanca corporativa no setor publico conforme descrito na Figura 4.

Figura 4: Recomendagdes sobre governangano setor publico

Liderancga.

Padrbes de Comportamento Codigos de conduta.

Responsabilidade estatutaria.
Estruturas e processos organizacionais Responsabilizagdo por gastos publicos.
Comunicagdo com stakeholders.

Papéis e responsabilidades.

Gestéo de riscos.
Auditoria interna.
Controle Comités de auditoria.
Controle interno.
Orgamento.
Administracdo financeira.

Treinamento de pessoal.

Relatorios anuais.
Relatérios externos Utilizacdo de padrdes de contabilidade apropriados.
Mensuragéo de desempenho.

Auditoria externa.

Fonte: IFAC, 2001, p.49.
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A Figura 4 apresenta um conjunto de recomendacfes para reestruturagdo da area
contabil e financeira com vistas a melhoria da governanca no setor publico. Nota-se uma
énfase nos aspectos econdmico-financeiros de controle dos gastos governamentais, orcamento
e gestdo financeira, por ser este Instituto formado por contadores cuja preocupagédo esta mais
voltada aos aspectos referentes ao controle do gasto publico para fins de auditorias e
fiscalizacOes externas e menos na direcdo da avaliacdo qualitativa do desempenho para a
efetividade das acdes governamentais (IFAC, 2001; MELLO, 2006).

Com base no contetdo das experiéncias apresentadas, percebe-se que a governanca
corporativa aplicada ao setor publico contribui para o aperfeicoamento da tomada de decisdes
gerenciais internas no que diz respeito a eficiéncia, desempenho, controle, com
direcionamento global para a organizacdo, e, também a necessidade de prestacdo de contas
para seus gestores e a sociedade (IFAC, 2001; MELLO, 2006).

Pode-se afirmar que o Brasil avancou com o marco regulatério da Lei de
Responsabilidade Fiscal em 2000, definindo para a gestdo publica mais responsabilidades em
relacdo ao desempenho econbmico, e quanto a transparéncia, que atualmente conta com uma
legislagdo especifica e que obriga os 6rgdos governamentais a publicarem seus atos.
Entretanto, os avancos sdo insatisfatorios e ndo atingem toda a administracdo publica,

suscitando novas acgOes e medidas que permitam a ampliacdo e o seu fortalecimento.

Essas consideragdes ajudam a compreender as origens das demandas que levaram os
paises e seus governos a implantar as praticas da governanca corporativa no ambito da
administracdo publica, seus processos, programas e politicas, favorecendo o surgimento da

governanca publica.

2.3.3. Governanca Publica

Em trabalhos de autores como Bresser-Pereira (1997), Bresser-Pereira e Spink (2006),
Mello (2006), Mendes (2008), entre outros, sdo apresentadas discussdes com a indicacdo de
que o Brasil enfrenta um problema de governanca, e ndo de governabilidade, ja que esta é
entendida como a capacidade conferida pela sociedade civil para governar. Nesses trabalhos a

governanca é representada pela limitacdo da capacidade de formular e implantar politicas



49

publicas de gestdo por meio de programas governamentais em funcéo da rigidez e ineficiéncia

do aparelho burocratico do Estado.

A agenda da NGP serviu de referéncia em muitos paises para promocao de reformas
com vistas a reestruturar o aparelho de Estado, substituindo um conjunto de praticas
desgastadas do modelo burocratico por um modelo gerencial baseado em competicdo e com
foco em resultados. Tais reformas representam uma receita comum ancorada em uma agenda
neoliberal internacional focalizando: a diminuicdo do aparelho do Estado, a
desregulamentacdo, o controle fiscal, a privatizacdo de organizacdes publicas e a aplicacdo de
técnicas empresariais no ambito governamental. Pollitt e Bouckaert (2011) afirmam que
Australia, Nova Zelandia e Reino Unido aplicaram essas reformas de maneira mais intensa
liderando o movimento da NGP no mundo. Entretanto, chamam a atengéo para o fato de que a
NGP ndo se resume a um conjunto de técnicas (KETTL, 2003; POLLITT; BOUCKAERT,
2011).

Nessa perspectiva, Ferlie e outros (1999) demonstram que a NGP é composta por uma
série de valores e principios administrativos que configuram diferentes modelos de gestdo
voltados para a eficiéncia, a descentralizacdo e a exceléncia do servigco publico. Sobre o
assunto, Kissler e Heidemann (2006), fazendo um balanco da experiéncia de “modernizacao
do setor publico alemao” inspirada na administracdo publica gerencial, constatam que as
administracfes publicas tornaram-se mais empresariais, menos onerosas e, em geral, mais
eficientes e raramente mais simpaticas aos cidaddos. Assim, a insatisfagdo com a
modernizacdo praticada levou ao surgimento e a atratividade de um novo modelo: a
governanga publica (FERLIE et al., 1999; KISSLER; HEIDEMANN, 2006).

Sobre os desdobramentos da NGP nas Gltimas décadas, Bovaird e Loeffler (2003)
argumentam sobre a tendéncia de aperfeicoamento do gerencialismo. A governanca publica é
apresentada por esses pesquisadores como uma nova geracao de reformas administrativas e de
Estado cujo objeto € a acdo conjunta, levada a efeito de forma eficaz, transparente, efetiva e
compartilhada, buscando uma solucdo inovadora para os problemas sociais e criando
possibilidade e chances de um desenvolvimento futuro sustentavel para todos os participantes
(BOVAIRD; LOEFFLER, 2003).

Nesse caminho, o Estado tradicional vem se transformando, recebendo influéncias
dessas novas formas de se pensar as reformas administrativas. A concepgdo de governanga
consiste na capacidade do Estado em desenvolver politicas, a partir de formas institucionais

colaborativas, visando atender a interesses coletivos. Para os autores, a governanca publica
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promove a criacdo de centros multiplos, nos niveis local, regional, nacional ou internacional,
para o0 desenvolvimento de politicas publicas e programas governamentais (TREVISAN;
VAN BELLEN, 2008).

O debate em torno da governanca publica vem despertando interesse da comunidade
internacional. Segundo Bovaird e Loeffler (2003), trata-se de um movimento que emerge no
setor publico durante a década de 1990, em grande parte pela preocupacdo com a exceléncia
na prestagdo de servicos para a ‘“boa” governanga, 0 (ue implica o aprimoramento e
ampliacdo do modelo gerencial de gestdo publica. Acredita-se que tal interesse demonstra que
existe agora um largo interesse na medicdo ndo sO da qualidade dos servicos publicos, mas
também das melhorias na qualidade de vida do cidaddo e, portanto, na ampliacdo da
efetividade a partir dos instrumentos e ferramentas de governanca (BOVAIRD; LOEFFLER,
2003).

No uso popular contemporaneo, governanca publica refere-se a forma como entidades
multinacionais, governos, organismos publicos, empresas privadas, as comunidades, grupos
sociais ou politicos, as pessoas singulares, ou combinacfes destes, sdo regidas, dirigidas ou
orientadas a fim de realizar fins comuns. A governanga neste sentido popular pode envolver
caracteristicas ou qualidades descritivas como adaptabilidade, efetividade, transparéncia,

meios para a resolucdo de conflitos, estruturas de consulta, deliberacdo e tomada de deciséo.

29 ¢

Os termos “administragdo publica”, “gestdo publica” e “governanca publica” entraram
no discurso académico mais ou menos nessa ordem. As vezes sdo utilizados pelos autores
com significados idénticos, apesar de serem conceitualmente distintos. O esforco intelectual
que tem sido dedicado pela literatura na diferenciacdo entre estes conceitos tem falhado em
grande parte porque cada um dos trés termos carece de uma conceituacdo singular (LYNN,
2006).

Heidemann e Salm (2010) argumentam que a governanca publica constitui-se em um
conjunto de caracteristicas de administracdo publica que pressupde a articulacdo de diferentes
atores na gestdo de politicas publicas e programas governamentais com o fito de realizar de
forma efetiva seus objetivos. Os servicos publicos hoje ndo dependem apenas das instituicoes
governamentais. Outros atores, como empresas e organizagdes ndo governamentais, estdo
tomando a iniciativa de assumir funcdes de governanca para resolver os problemas publicos
(HEIDEMANN; SALM, 2010).
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Ainda segundo o autor, a governanga publica é baseada na ampliacéo e aprimoramento
das caracteristicas do gerencialismo como maior evidéncia para a accountability
(responsabilizacdo), transparéncia, controle social e efetividade das politicas publicas e
programas governamentais. A énfase no aprimoramento de tais caracteristicas justifica-se pela
tendéncia ao isomorfismo global, o que vem sendo considerado como uma forma de gestdo
publica em curso nas na¢des do mundo inteiro (HEIDEMANN; SALM, 2010).

Sob outro enfoque, as mudancas em termos de estrutura e processos tém sido
adaptadas e assimiladas a partir da cooperacdo entre paises, estados e cidades, nos mais
variados contextos, criando-se uma rede global de experiéncias que sdo compartilhadas por
dirigentes, consultores, e académicos de todos os continentes. Ademais, 0 campo da gestéo
publica esta experimentando uma transformacéo historica, o realinhamento das relacdes entre
0 estado e a sociedade, entre 0 governo e o cidaddo, entre a politica e a gestdo (OCDE, 2005;
LYNN, 2006; POLLITT, 2003).

O desafio da administracdo publica torna-se cada vez maior e complexo, demandando
respostas de estudiosos e profissionais da area. Apesar do tamanho do Estado poder diminuir,
em funcdo de seus constantes processos de reformas, o trabalho de administra-lo pode
aumentar (LYNN, 2006).

Explicitam-se aqui os esforcos para entender a governanca publica como uma nova
geracdo de reformas administrativas e de Estado, e que tém como objeto a agdo conjunta
levada de forma eficaz, transparente e efetiva, compartilhada pelo Estado, pelas empresas e
pela sociedade civil, visando a uma solugdo inovadora dos problemas sociais e criando
possibilidades e chances de um desenvolvimento futuro sustentdvel para todos os
participantes (BOVAIRD; LOEFFLER, 2003; LYNN, 2006; POLLITT, 2003).

Com base nisso, a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), por intermédio de sua
comissdo econdmica e social para a Asia e o Pacifico, resumiu a pratica da “boa governanga”
em oito caracteristicas principais: participativa, de consenso orientado, responsavel,
transparente, agil, eficiente e eficaz, equitativa, efetiva e inclusiva. A nova governanca
publica pode ser considerada como uma "terceira onda", que abragou os conceitos de
globalizagdo, governanca, redes, parcerias, transparéncia, efetividade e confianca entre
dirigentes politicos, gestores e a populacdo. As diferentes concepcles de governanca e de
gestdo publica tém implicacGes na gestdo das nacdes e no papel desempenhado por dirigentes
politicos, gestores e a populacdo (BOVAIRD; LOEFFLER, 2003; POLLITT, 2003).
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De acordo com Diniz (1995), o Banco Mundial, em seu documento Governance and
Development, de 1992, apresenta a definicdo geral de governanca relacionada ao exercicio da
autoridade, controle, administracdo, poder de governo. Ou seja, é a maneira pela qual o poder
é exercido na administracdo dos recursos sociais e econdmicos de um pais, estado ou
municipio visando ao desenvolvimento, implicando ainda a capacidade de gestdo dos
governos de planejar, formular, implantar politicas e cumprir funcdes. Nessa dire¢do, duas

questdes merecem aqui destaque:

A ideia de que uma ‘boa’ governanga torna-se requisito fundamental para o
desenvolvimento sustentado, que incorpora ao crescimento econdmico,
efetividade das politicas publicas, equidade social e também direitos
humanos; e a questdo dos procedimentos e praticas governamentais na
consecucdo de suas metas adquire relevancia, incluindo aspectos como o
formato institucional do processo decisorio, a articulacdo publico-privada na
formulacdo de politicas ou ainda a abertura maior ou menor para
participagdo dos setores interessados ou de distintas esferas de poder
(DINIZ, 1995, p.34).

Ainda sobre o assunto, 0 Banco Mundial apresenta um conceito de governanga com
énfase nos seus aspectos dindmicos como exercicio da autoridade, por meio de instituicdes em
dimensBes com variaveis mensuraveis para sua operacionalizacdo. As dimensdes sao o regime
politico (montagem, monitoramento e substituicdo dos governos), a capacidade financeira,

técnica e gerencial do aparelho do Estado e zelo do equipamento institucional (DINIZ, 1995).

Percebe-se que os governos de um modo geral demonstram conhecer a importancia
dos investimentos para a ampliacdo dos mecanismos de governanca publica, particularmente
na direcdo da modernizagdo de estruturas e processos administrativos com vistas a melhorar a
eficiéncia dos gastos publicos, bem como na efetividade. Isso no sentido de aprimorar e
ampliar os instrumentos de transparéncia — exigéncia legal recente no caso do Brasil —,
accountability e controle social, exigindo-se o cumprimento das responsabilidades nos atos

praticados pelos gestores que ocupam cargos na administragdo publica (POLLITT, 2003).

Nestes termos pode-se ainda entender governanca publica como a maneira pela qual o
Estado dispOe de seu poder e sua autoridade para controlar e gerir recursos, entendendo-se
isso como capacidade técnica, financeira e gerencial de operacionalizar de forma satisfatoria
as politicas publicas consoantes com as demandas da sociedade. Esta capacidade deve incluir
como preceitos fundamentais a transparéncia, a gestdo, a legalidade e accountability, ou seja,
a responsabilidade do governo e dos governantes (DIN1Z, 1995; MELLO, 2008; SLOMSKI et
al., 2008).
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De acordo com Haque (2004) e Bovaird e Loeffler (2003), “nova gestdo publica” ¢
“governanga publica” sdo apresentadas em suas obras como sinbnimos, caracterizando a
evolucdo do termo. No contexto internacional, a governanca tem sido um tema tratado por
varias nacdes como abordagem que recupera alguns pressupostos contidos no gerencialismo,
tais como a énfase na busca pela eficiéncia e resultados eficazes e efetivos, ampliando-se pela
maior participacdo do cidaddo na gestdo, transparéncia e accountability (responsabilizacdo na

prestacdo de contas).

Sobre a responsabilizagdo de gestores, Vaitsman e Paes-Souza (2011) argumentam
que a institucionalizacdo de diferentes mecanismos de accountability, entre os quais a
avaliacdo para efetividade de politicas publicas e programas governamentais, tornou-se parte
da governanca publica nos Estados democraticos onde existem diferentes mecanismos de
prestacdo de contas. No Brasil, essa institucionalizagdo é parte do processo mais amplo de
construcdo da democracia e da profissionalizacdo da administracdo publica, em que um
conjunto de controles de diferentes naturezas foi se estabelecendo a partir da Constituicdo de
1988 (VAITSMAN; PAES-SOUZA, 2011).

Em outra perspectiva, a discussdo em torno do pos-gerencialismo como um conjunto
de caracteristicas que indicam o aprimoramento do modelo gerencial sugere novas formas de
gestdo inserindo outros valores, resultantes de um conjunto de técnicas e padrdes de gestdo
publica. Entretanto, uma experiéncia recente de reforma administrativa em Mocambique
remete a discussdao de novos elementos na concepcdo de governanca com a ideia de
Governanca Interativa (GI) (SIMIONE, 2014).

Segundo Simione (2014),

[...] o tema da reforma administrativa em Mogambique adquiriu centralidade
crescente no debate sobre as condi¢Bes para o enfrentamento dos problemas
estruturais e das fragilidades institucionais da gestdo publica, caracterizada
por uma burocracia excessiva e inoperante, pouco flexivel e dindmica [...]
(SIMIONE, 2014, p.552).

As mudancas efetuadas recentemente em Mocambigue com a implementacdo da
Estratégia Global de Reforma do Setor Plblico (EGRSP, 2001-11) pode ser encarada em duas
vertentes importantes: a primeira, que considera a aplicacdo de um conjunto de principios e
praticas de gestdo publica, voltadas a maior accountability, a gestdo por objetivos e a
avaliacdo por resultados; e a segunda, que encara a reforma como um mecanismo para
melhorar a satisfacdo da sociedade e a cidadania (BARRETT, 2002; SIMIONE, 2014).
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Para além do aprimoramento da NGP a partir de um conjunto de caracteristicas de
governanca publica, a ideia de governanca interativa preconiza que a cooperacao entre atores
publicos e privados e a participacdo da sociedade mostram-se como caminhos mais adequados
na conducdo de processos de gestdo de politicas publicas e programas governamentais mais

inclusivos nos quais a sociedade pode participar de forma mais interativa.

Nesse aspecto, as premissas apresentadas acerca da governanca publica situam-na
como um conjunto de caracteristicas do pos-gerencialismo, voltadas ao aprimoramento do
modelo gerencial, revelando um carater amplo e que a0 mesmo tempo manifesta-se de forma

particular na experiéncia de reforma em cada pais.

As contradicbes presentes no didlogo politico-administrativo e a fragmentagdo das
politicas publicas de gestdo nas fases de elaboracdo e execucdo evidenciam que 0s conceitos
de eficiéncia, eficacia e principalmente a efetividade sdo vistos como prioridades pela
sociedade, que anseia por servicos publicos de qualidade. Isso representa ainda hoje um
grande desafio para as administragdes publicas nos esforgos de reforma do aparelho de Estado

operado pelas politicas publicas e programas governamentais de modernizagéo.

Com base nessas considerac@es, pode-se depreender que a governanga publica suscita
a existéncia de demandas regulares de informacdes internas e externas para o aperfeicoamento
da gestdo de politicas e programas que visam a melhoria da estrutura organizacional e
administrativa da administracdo publica e da qualidade dos servigos publicos para gerar

resultados efetivos e sustentaveis.

2.4. GESTAO E EFETIVIDADE EM GOVERNANCA PUBLICA

Como desdobramento da aplicacdo do modelo gerencial no setor publico de varias
nacdes, surgiram as experiéncias de implantacdo da governanga corporativa no ambito do
setor publico, voltadas a melhoria do desempenho, particularmente no que tange aos aspectos
internos de eficiéncia, gastos governamentais e controle de resultados. Na perspectiva da
governanca publica reforca-se a ideia de aprimoramento dos pressupostos contidos no pés-
gerencialismo, em que, além dos conceitos de eficiéncia e eficacia, enfatiza-se a efetividade,

notadamente na ampliacdo dos mecanismos de transparéncia, accountability e controle social.
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De acordo com Nader (2005), foi a partir do PPA 2000-2003, denominado Programa
Avanca Brasil, que se introduziu na administracdo publica brasileira, de maneira
institucionalizada, um ciclo de gestdio composto pelas atividades de planejamento,
monitoramento, avaliacdo e revisdo dos programas e do plano plurianual com o propésito de
orientar o gasto publico por resultados para a sociedade. Ainda se procurou desenvolver uma
cultura de controles gerenciais e de avaliacdo em trés dimensbes da acdo governamental: a
eficiéncia, a eficacia e a efetividade (NADER, 2005, p.3).

Cohen e Franco (2004) apresentam definicbes sobre o assunto. Para esses autores,
eficacia é a relacdo entre alcance de metas e tempo ou, em outras palavras, € 0 grau emque se
alcancam os objetivos e metas do programa, em um determinado periodo de tempo, sem
considerar os custos implicados; eficiéncia é a relacdo entre custo e beneficios, na qual se
busca a minimizagdo do custo total para uma quantidade de produto, ou a maximizacéo do
produto para um gasto total previamente fixado. Efetividade € a relagdo entre os resultados e
0s objetivos, isto é, a medida do impacto ou do grau de alcance dos objetivos (COHEN;
FRANCO, 2004, p.107).

Com vistas a sistematizar os conceitos apresentados, o Quadro 3 descreve cada

conceito e seus respectivos objetivos e finalidades em cada dimensdo analisada.

Quadro 3: Dimensdes na Avaliacdo de Programas Governamentais.

Dimensdo Conceito Objetivo/ Finalidade
Relacdo entre produtos (bens e servicos) Analisar a entrega do servico
Eficiéncia gerados e 0s custos dos recursos consumidos, prestado em relacdo ao seu

em determinado periodo de tempo; refere-se a custo (custo/beneficio),
utilizacdo racional dos insumos, ao rendimento comparando este rendimento
maximo sem desperdicio. Cumprimento das com uma referéncia

metas (quantificaveis). (indicador) ou padrdo
estabelecido.

Eficacia Grau de cumprimento dos  objetivos | Verificar/Medir as realizag@es,
organizacionais, estabelecidos, em determinado | a partir da fixacdo das
periodo de tempo. E a medida do grau em que o | metas/objetivos na fase de

programa atinge seus objetivos e metas. planejamento.

Efetividade Relacdo entre os resultados obtidos e desejados/ | ldentificar o nivel de
esperados; representa o impacto transformador satisfacdo da
do Programa sobre a realidade que se quer Sociedade com o Programa,
modificar, atentando paraa satisfacdo das bem como a transformacédo da
necessidades dasociedade. realidade, o grau de

abrangéncia, além da
sustentabilidade/ continuidade
dos resultados alcancados.
Fonte: Adaptado de Cohen e Franco, 2004, p.107; Cerqueira et.al., 2013, p. 29.
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Para tanto, Cohen e Franco (2004) argumentam que elevar a eficiéncia das politicas,
programas e projetos sociais e a eficiéncia no gasto social é fundamental para melhorar a
qualidade de vida da populacdo, especialmente numa época de crise. Essa analogia pode ser
aplicada aos programas governamentais de carater modernizantes, ja que teoricamente sdo
eles os responsaveis por criar uma estrutura politico-administrativa, processos e

procedimentos necessarios a execucdo das politicas publicas.

Costa e Castanhar (2003), por outro lado, ressaltam que € comum a confuséo entre 0s
conceitos de efetividade e eficAcia. Uma forma de reduzir as davidas é verificar se o indicador
aponta para impactos ou efeitos dos resultados do programa sobre a populacdo ou publico-
alvo (COSTA; CASTANHAR, 2003).

Para esses autores a avaliacdo da efetividade busca identificar os efeitos do programa
sobre uma populagdo-alvo, recorrendo a mecanismos que permitam identificar relacfes
causais entre as acdes do programa e o resultado final obtido. Com isso ainda sdo poucas as
experiéncias, no setor publico, de organizacGes que avaliam, medem e monitoram de maneira
sistematica e continua seus resultados e efeitos (COSTA; CASTANHAR, 2003).

Para melhor entender os conceitos apresentados e suas principais distin¢oes,
particularmente o de efetividade no contexto da gestdo de programas governamentais de
modernizacgdo, parte-se para a analise do significado de programas, projetos e da avaliagdo,

procurando-se estabelecer as relacdes e 0s nexos entre eles.

Nesta perspectiva, Ala-Harja e Helgason (2000) definem programa como sendo:

Um conjunto de atividades organizadas para serem realizadas dentro de
cronograma e or¢camento especificos disponiveis para a implementacédo de
politicas, ou para a criacdo de condi¢cGes que permitam o alcance de metas
politicas desejaveis; ja projeto € um instrumento para alcancar os objetivos
de um programa, envolvendo um conjunto de operacdes, limitadas no tempo,
que resulta em um produto final (produtos/servigos), e que concorre para a
expansdo ou aperfeicoamento da acdo do governo (ALA-HARJA;
HELGASON, 2000, p. 8).

Em relacdo a esse tema, Cohen e Franco (2004) apresentam a ideia de projeto na
l6gica do planejamento, ou seja, 0s problemas sdo selecionados estabelecendo-se as areas
prioritarias para cuja atencdo se elabora os programas que, por sua vez, desdobram-se em

projetos ¢ produtos finais. Assim, os autores definem projeto como “[...] um conjunto de
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atividades inter-relacionadas e coordenadas para alcancar objetivos especificos, dentro dos
limites orcamentarios e de tempo estabelecidos” (COHEN; FRANCO, 2004, p.64).

Subirats (1993) ressalta que o processo de implantacdo de politicas publicas e
programas governamentais envolvem atores de diferentes niveis governamentais e
organizacGes com distintos interesses, expertises e formas institucionais, constituindo arranjos
interorganizacionais para a consecucdo de acdes governamentais especificas, sendo que sua

estrutura e formas de interagcdo influenciam em seu desempenho.

Reforca-se aqui a necessidade de identificar e discutir, a partir da literatura e da
producdo académica, o0 conceito de efetividade no contexto dos programas e projetos

governamentais, e os correlatos: desempenho, monitoramento e avaliag&o.

Busca-se tratar a efetividade como conceito central, analisando-se as possiveis
relagbes com outros conceitos correlatos na operacionalizagdo e avaliagdo de programa
governamental de carater modernizante. Percebe-se uma ténue distingdo dos sinbnimos no
termo efeito, efetivo e efetividade em relacdo ao significado das expressdes eficiéncia e

eficacia.

Neste contexto, Castro (2006) argumenta que a efetividade, na area publica, afere em
que medida os resultados de uma acdo trazem beneficio a populacdo. Ou seja, ela é mais
abrangente que a eficacia, na medida em que esta indica se 0 objetivo foi atingido, enquanto a
efetividade mostra se aquele objetivo trouxe melhorias para a populagdo visada. J& nas

palavras de Torres,

Efetividade é mais complexo que os conceitos de eficiéncia e eficacia, em
que a preocupacdo central é averiguar a real necessidade e oportunidade de
determinadas agOes estatais, deixando claro que setores sdo beneficiados e
em detrimento de que outros atores sociais. Essa averiguacao da necessidade
e oportunidade deve ser a mais democratica transparente e responsavel
possivel, buscando sintonizar e sensibilizar a populacdo para a
implementacao de politicas pdblicas (TORRES, 2004, p. 175).

Ainda segundo Torres (2004), eficiéncia tem foco na relacdo custo/beneficio, a
eficacia tem foco na realizacdo do objetivo, enquanto a efetividade concentra-se na qualidade
do resultado, sua sustentabilidade e continuidade, bem como na prépria necessidade de certas

acOes publicas.
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De acordo com Thoenig (2007), a efetividade refere-se a0 modo como resultados
especificos ou produtos, bens e servigos estdo ligados causalmente aos efeitos das politicas e
programas governamentais e aos impactos para a sociedade que se presume deveriam ter.
Estes efeitos e impactos tém uma natureza especial, quando comparados com resultados e
produtos. A avaliacdo de politicas ndo é promovida de modo espontaneo nem é algo 6bvio.
Gerenciar uma avaliacdo de efetividade é meta dificil de atingir. Eficiéncia e efetividade sdo
relevantes na medida em que seus critérios e resultados se coadunem com a estrutura de
conhecimento (THOENIG, 2007).

O conceito de efetividade também é referéncia nas andlises dos processos do Tribunal
de Contas da Unido (TCU), no ambito de suas avaliagbes. O diagrama insumo-produto
estabelece os requisitos: eficiéncia, eficacia e notadamente o da efetividade, que tem a
responsabilidade de integrar e articular os demais conceitos e todas as etapas, conforme

apresentado na Figura 5.

Figura 5: Diagrama de insumo-produto

EFETIVIDADE
l ECONOMICIDADE l
v
Compromisso —  Insumo — Acdo/produgio — Produto - Resultados
(objetivos (recursos (acoes (bens e (objetivos
definidos) alocados)  desenvolvidas) SEIVICos providos) atingidos)
T EFICIENCIA T
EFICACIA

Fonte: BRASIL, 2010. Adaptado de ISSAI 3000/1.4, p.11.

Sobre a efetividade, torna-se fundamental entender o conceito correlato de avaliagao.
Arretche (2001) afirma que existem trés critérios de avaliacdo de politicas publicas:
eficiéncia, eficicia e efetividade. Considera ainda o autor que os administradores do setor
publico necessitam de um conjunto de informacg6es gerenciais para cumprirem com eficiéncia,
eficicia e efetividade as politicas publicas, ratificando a necessidade de se avaliarem as acdes

publicas através destas trés dimensdes de desempenho.
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Continuando sua argumentacdo, Arretche (2001) também afirma que o foco na
efetividade, além de direcionar a acdo do Estado para o atendimento ao cidaddo, permite um
aumento do controle social. Uma organizacdo, ao apresentar um sistema de medicdo e
avaliagdo do desempenho organizacional que se preocupa com a sociedade, aumenta a
transparéncia e permite que o cidaddo seja um indutor da melhoria da qualidade do servigo
publico.

A avaliacdo, de um modo geral, tem sido definida como uma etapa imprescindivel no
conhecimento da viabilidade de programas e projetos governamentais, para o
redirecionamento de seus objetivos, quando necessario, ou mesmo para a reformulacdo de
suas propostas e atividades. Cohen e Franco (2004) destacam a importancia da avaliagdo em
programas governamentais, chamando a atencdo para o seu papel central no processo de
elaboracéo do planejamento. N&o é possivel que estes programas sejam eficazes e efetivos se
ndo forem monitorados e avaliados os resultados de sua aplicacdo (COHEN; FRANCO, 2004,
p.65).

Na visdo apresentada por Souza (2007) a relevancia da avaliacdo também pode ser
observada na determinacdo de metodologia para avaliar programas. Nesse sentido o autor

agrupa as experiéncias avaliativas de programas em trés metodologias basicas:

Avaliacdo de objetivos (eficacia); b) avaliacdo de impacto (efetividade); e c)
avaliacdo do processo (eficiéncia). Assim, a efetividade é percebida
mediante a avaliagdo das transformacOes ocorridas a partir da acdo; a
eficacia resulta da relacao entre metas alcangadas versus metas pretendidas e
a eficiéncia significa fazer mais com menos recursos (SOUZA, 2007, p.13).

Embora no bojo da avaliacdo esteja sempre o discurso de aumentar a eficiéncia,
eficicia e efetividade dos programas governamentais, nas palavras de Mokate (2002, p.91) a
avaliacdo ainda ndo logrou um papel significativo ou estratégico no trabalho de desenhar e
implementar estratégias, programas ou projetos. Ou seja, apesar do reconhecimento da
avaliacdo como uma importante ferramenta, ela ainda ndo se firmou como indispensavel no
processo de gestdo do setor publico (MOKATE, 2002; FARIA 2005; TREVISAN; VAN
BELLEN, 2008).

Dessa forma, Costa e Castanhar (2003) afirmam que o grande desafio para a
disseminacdo da pratica de avaliacdo de programas e projetos no setor publico é encontrar

formas préaticas de mensurar o desempenho e fornecer ao responsavel pela gestdo dos
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programas sociais, bem como aos demais atores envolvidos, informacles Uteis para a
avaliacdo sobre os efeitos de tais programas, necessidade de correcdes ou mesmo da
inviabilidade do programa (COSTA; CASTANHAR, 2003).

Sano e Montenegro Filho (2013), por outro lado, argumentam que a avaliagdo
sistematica, continua e eficaz torna-se uma ferramenta gerencial poderosa, fornecendo aos
formuladores e gestores de politicas pdblicas condicdes para aumentar a eficiéncia, eficacia e
a efetividade dos recursos aplicados e das a¢cdes governamentais. Os autores reafirmam que a
avaliacdo é um importante instrumento de gestdo, uma vez que fornece informacGes e
subsidios para tomada de decisdo dos gestores de programas governamentais, possibilitando
conhecer e atuar sobre os fatos de forma a realizar 0s ajustes necessarios, economizando dessa
forma tempo e recursos, 0 que eleva a credibilidade das acbes publicas (SANO;
MONTENEGRO FILHO, 2013, p.8).

Dessa maneira, 0s motivos que justificam o crescente interesse da gestdo publica pela
avaliacdo de programas e projetos seria a preocupacdo com a efetividade, isto é, com a
verificacdo dos resultados esperados e ndo esperados, alcancados com a execucdo dos
programas. O segundo motivo seria 0 de entender o processo pelo qual os programas
alcancaram ou ndo esses resultados, analisando a dindmica da intervencdo estatal e os

problemas concretos advindos da sua operacionalizagéo.

Percebe-se, pois, que na adocdo dos esforcos de reformas no aparelho de Estado, as
administracGes publicas passam a reconhecer, nas funcdes de monitoramento e de avaliacéo,
ferramentas importantes de apoio a gestdo de programas governamentais, com vistas a
aumentar a eficiéncia no uso dos recursos publicos e na efetividade das politicas publicas para
a cidadania (SANO; MONTENEGRO FILHO, 2013, p.12).

Na avaliacdo de um programa governamental destacam-se dois tipos de avaliacdo: a
ex-ante e a ex-post. A avaliacdo ex-ante é realizada na fase inicial de um programa com o fito
de dar suporte a decisdo de implantar ou ndo o programa. O elemento central da avaliacdo ex-
ante é o diagndstico, que auxilia na alocacdo dos recursos disponiveis de acordo com 0s
objetivos propostos. Ja a avaliacdo ex-post € realizada durante a execugdo de umprograma ou
ao seu final, quando as decisfes sdo baseadas nos resultados alcancados (SANO;
MONTENEGRO FILHO, 2013).

Neste ultimo tipo de avaliacdo julga-se a pertinéncia do programa para o futuro, ou

seja, se ele deve continuar ou ndo, com base nos resultados obtidos, e ainda se deve ser
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mantida a formulagdo original ou sofrer modificacBes e adaptacGes. Além disso, é a mais

desenvolvida metodologicamente e a que tem tido maior aplicacdo na administracdo publica.

Cerqueira e colaboradores (2013) chamam a atengdo para as formas de avaliacdo ex-
ante e ex-post, indicando que estas assumem Varios papéis, que vao desde a possibilidade de
testar a viabilidade dos programas em seus estagios iniciais, passando pela avaliacdo do
impacto causado pela implementacdo do programa no publico-alvo, a medida que tenta
identificar e mensurar como o programa esta atingindo seus objetivos, por meio das alteracdes
causadas no grupo de clientes em decorréncia do programa, até auxiliar o governo a decidir
sobre sua continuacdo, sua expansdo, sua modificacdo, sua reducdo ou exclusdo.
(CERQUEIRA etal., 2013, p. 22).

Segundo Vedung (2012), para avaliar uma politica pdblica e um programa
governamental deve-se perseguir cinco passos com vistas ao monitoramento e
acompanhamento: a) reconstrucdo da trajetdria de intervencdo desenhada para atingir o
resultado desejado e como o resultado deve ser alcancado; b) selecdo dos dados empiricos; c)
coleta e analise dos dados; d) aplicacdo de critérios de méritos e padrGes para analisar o
desempenho dos resultados; e) analise do avaliador, sob uma perspectiva mais geral de
governanca (VEDUNG, 2012, p.48).

Em relacdo a essa questdo, o autor reafirma a necessidade de inserir 0 monitoramento
como etapa importante na discussdo da avaliagdo. A distincdo entre avaliacdo e
monitoramento estd mais situada no processo, sendo 0 monitoramento uma atividade continua
que se realiza durante o periodo de execucdo do programa, comparando 0 que estd sendo
realizado com o que foi planejado, e ainda se esse resultado estd alinhado ao planejamento
estratégico (VEDUNG, 2012).

Rua (2004) define o monitoramento como avaliagdo em processo. Trata-se da
utilizagdo de um conjunto de estratégias destinadas a realizar o “acompanhamento” de uma
politica, programa ou projeto, de modo a identificar de maneira oportuna as vantagens e 0s
pontos frageis na sua execucdo, a fim de efetuar os ajustes e correcBes necessarios a

maximizacdo dos seus resultados e impactos.

A avaliacdo de politicas publicas e programas governamentais ¢ uma ferramenta de
monitoramento, aperfeicoamento e, quando necessario, de correcdo de curso, capaz de prestar

contas a gestdo e a sociedade das acdes do setor publico. Assim, deve envolver o dialogo
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publico — controle social na sua dindmica —, pois a qualidade dos programas s6 aumenta

guando a participacdo dos usuarios € intensificada e efetivamente acontece.

No caso brasileiro, observa-se que a adocdo sistematica das atividades de
monitoramento e de avaliagdo de programas do Governo Federal ocorreu a partir do Plano
Plurianual (PPA) 2000-2003, que introduziu uma cultura gerencial orientada para resultados
no ambito da administracdo publica (SILVA, 2002).

Nesses termos, faz-se referéncia a alguns exemplos de ferramentas de avaliacdo
utilizadas no Brasil, com a finalidade de monitorar e avaliar as a¢bes do governo. S&o
ferramentas de monitoramento e avaliagdo na gestdo de politicas publicas e programas
governamentais, como o Sistema de Informagdes Gerenciais e de Planejamento (SIGPLAN),

criado em 2000 para dar suporte ao Plano Plurianual (PPA).

De acordo com Garcia (2001), monitoramento € um processo sisteméatico e continuo
que, produzindo informacbes sintéticas e em tempo eficaz, permite rapida avaliacdo
situacional e a intervencdo oportuna que confirma ou corrige as agdes monitoradas. O
SIGPLAN é um instrumento de monitoramento e ndo necessariamente de controle.

O SIGPNAGE, criado em 2005, procuraria seguir a mesma orientacdo do SIGPLAN,
uma planilha de acompanhamento das acdes do programa que atuaria em cada UCE-PNAGE
como instrumento de monitoramento e avaliacdo das metas fisicas e financeiras e nos
resultados do PNAGE (GARCIA, 2001).

Um exemplo de ferramenta é o do Sistema de Monitoramento e Avaliagdo (SISMA),
desenvolvido pela UCE-BA, por meio da Secretaria de Administracdo do Estado da Bahia
(SAEB), que ja tinha experiéncia com a utilizacdo dessa ferramenta de gestdo em outros
programas e projetos do estado. Busca-se com ela mensurar sistematicamente e objetivamente
arelevancia, desempenho e efeitos de um determinado projeto ou programa.

Em relagdo ao PNAGE, a Secretaria de Administracdo do Estado da Bahia (SAEB)
elaborou o seu proprio manual de monitoramento e avaliacdo adaptado aos projetos da UCE-
BA, e que serviu de base para compartilnar com outros estados, partindo-se das premissas na
concepcao do Sistema de Monitoramento e Avaliacdo, conforme diagrama detalhado na

Figura 6:
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Figura 6: Concepcdo Dinamica do Sistema de Monitoramento e Avaliacdo do PNAGE-BA

Estudos pectivos ANALISE DE CONTEXTO E DOS PRESSUPOSTOS

A 4 Y A\ A 4 Y

Diagnéstico \ Proposta de Intervencio Execugdo/Revisdo Continuada dos Revisdo do Programa Término da Execucdodo
_V‘ (Programa) —'\ Projetos J\ —'\ Programa
> Iy y Iy VY 3
MONITORAMENTO DE PROCESSOS E DE RESULTADOS
v
Avaliagdo de Projetos
Consisténcia/Suficiéncia L 4 Yy Yy 4

/Pertinéncia Confiabilidade Monitoramento e Avaliagdo Avaliagdo Anual Meonitoramento do Avaliagdo Global
Semestral de Desempenho do de Resultados Programa. Avaliagdo dos Resultados do

Pro Projetos Global Intermediaria do Programa

_’/ Parciais _V Programa
(Final 12 Fase)

Fonte: SAEB-BA, 2011, p.8.

E valido registrar a metodologia do Sistema de Monitoramento e Avaliagio (SISMA)
proposta pelo PNAGE-BA, que tem por finalidade levantar informacdes sobre o andamento
dos condicionantes (pressupostos) da execucdo dos projetos/produtos, dos processos de
execucdo do projeto e da execucdo dos produtos obtidos nas areas da Secretaria de
Administracdo do Estado da Bahia (SAEB) e da Secretaria de Planejamento da Bahia
(SEPLAN-BA) (SAEB, 2011).

O objetivo principal do SISMA é a geracdo de informaces precisas e detalhadas sobre
0 andamento do projeto para uma tomada de decisdes rapida e confiavel. A metodologia de
avaliagdo, por sua vez, destina-se a mensurar a concretizagdo da mudanga institucional nas
unidades de planejamento e administracdo do estado da Bahia, avaliando o resultado do
PNAGE-BA, ou seja, os efeitos advindos da implantacdo de seus produtos.

Em resumo, o SISMA é gerenciado por uma equipe especifica dentro da SAEB (UCE-
PNAGE-BA) e procura fornecer aos gestores e técnicos envolvidos no programa dados e

afericdes que contribuam e auxiliem, de maneira eficaz e confiavel, com o planejamento de
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acoes, com o aprendizado baseado em experiéncias passadas, com a alocacdo de recursos e

com a divulgacdo de resultados. Em suma, a metodologia do detalhamento do Sistema de

Monitoramento e Avaliacdo do PNAGE-BA pode ser vista no Quadro 4.

Quadro 4: Detalhamento do Sistema de Monitoramento e Avaliagdo do PNAGE-BA.

Tipo de Atividade CR)erslg?)rrTéével Pe ”OS'C'dad Foco/Critério Produto Usuério
Foco: Pressupostos,
Processos e Produtos
das acOes do PNAGE- -Chefe de
BA. Gabinete
Deve apresentar um -
inventériodo Superintendentes
comportamento dos Relatério de das areas
pressupostos, envolvidas como
Acompanhamento wéeEr_rEA Mensal processos e produtos g]ct%mpanham Programa,
bem como conclusdes - Equipe do
e recomendacoes PNAGE-BA;
destinadas a - Interlocutorese
retroalimentar o Gestores
Projeto. envolvidoscom
Critério: Eficécia, o Programa;
Pontualidade,
Celeridade.
Foco: Pressupostos,
Processos e Produtos gﬂesr(gg rios da
das acbes do PNAGE- SAEB e
BA. .
Deve apresentar um -SI(E;;]‘AeZIé
inventériodos Gabi
obstaculos - abinete SAEB
encontrados. do Relat'orlo de elSEI?LANe
comportarnéntodos Monitorame tecr]ll_cosque 0s
Interna/UC pressupostos, e ?UXI o
Monitoramento E-BA Semestral processos e produtos E Superintendentes
bem como corlclusﬁes das areas
Sgsetﬁﬁir;jig(;agoes Relatério ce envolvidascomo
retroalimentar o Progresso Progr_ama;
Projeto e tambémo [DEIunglg-dgA'
acompanhamento da - Interlocutores e
execucdo do projeto. Gestores
—gg:}iﬂ;ﬁ di];'ecf’l(:'a‘ envolvidoscom
Celeridade. 0 Programa;
-MPOG
- Secretarios da
SAEBe
SEPLAN;
- Chefede
Foco: Objetivo Geral Sgggﬁ:mEB
do PNAGE-BA. técnicos que 0s
Uni Destina-se a informar o o q
_ . Unica - sobre a consisténcia Relatquo~ de auxiliam;
AvaliacdoFHnal de Interna/UC Ultimo ano entre 0s obietivos e 0s Avaliacéo -
Resultados E-BA do Programa pI’OdUtOSOg)tidOS' e Final de Superintendentes
2012 entre estese os ’ Resultados das érezj\s
resultados envolvidas como
B Programg;
Critérios: Eficécia - Equipe do
PNAGE-BA;
- Interlocutorese
Gestores
envolvidos com
0 Programg;

Fonte: SAEB - BA, 2011, p.9.
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Complementando esses dados, faz-se referéncia a outras metodologias construidas
para avaliar a efetividade de programas governamentais. A metodologia denominada de
policy cycle, elaborada pela universidade de Campinas, pressupfe a fase de formulacéo que é
desenvolvida por uma autoridade ou por um conjunto de autoridades que expressam suas
escolhas e preferéncias, podendo divergir daquelas que a sociedade considera relevantes, e a
fase seguinte de implementacdo e seus efeitos ndo sdo considerados como instrumentos

retroalimentadores das politicas pudblicas (UNICAMP, 1999).

Evidencia-se na metodologia do policy cycle a importancia de se avaliarem politicas
publicas e programas governamentais em todas as fases, pois é a partir desses resultados que
se procedera as correcOes de curso, redirecionando a politica e o programa. Assim, a fase de
formulacdo atende a necessidade de identificar a adequacdo das estratégias e aches
governamentais as demandas da sociedade. A avaliacdo da fase de implantacdo permite
analisar aspectos da dindmica institucional e organizacional, no tocante ao funcionamento da
politica e do programa incluindo sua formulagdo. J4 na avaliagdo na etapa dos resultados e

impactos gerados, busca-se entender e analisar a efetividade do programa (UNICAMP, 1999).

O Quadro 5 apresenta as fases do processo de concep¢do da politica e/ou de programa
governamental, identificando-se a efetividade como indispensavel na retroalimentacdo do

ciclo.

Quadro 5: Concepcdo de Politica Publica /Programa Governamental.

Fases na Concepcdo da Objetivos Avaliacao/Desempenho
Politica

Publica/Programa

Gowvernamental
Formulagéo Definir aestratégiageral deuma | Identificar a adequabilidade das
dada politica pablica (objetivos, | acGes/estratégias as  demandas
metas, recursos, entre outros), ou | existentes.
seja, é a fase do desenho de um
programa.
Implementagdo Organizagdo dos meios para a | Compreender e analisar aspectos

execucdo das acgdes dos projetos | diversos da dindmica institucional e
vinculados aos programas | organizacional, no tocante ao
governamentais. funcionamento  do programa,

incluindo suaformulagéo.
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Efetividade - Resultados e | Definir indicadores para o | Objetiva analisar o que se
Impactos monitoramento e avaliagdo dos | obteve/alcance (medicdo) com o
resultados e seus impactos. programa, inclusive na sua

implantacéo.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir do Policy Cycle, UNICAMP, 1999,

Ghelman (2006) apresenta um modelo adaptado do Balanced Scorecard que consiste
em um conjunto de procedimentos voltados a medicéo de resultados para a qualidade. Sugere
o0s preceitos de uma nova gestdo publica moderna e focada nos resultados, preservando as
especificidades da area publica. Dentre as adaptacdes, o autor conclui pela necessidade das
medidas de desempenho nas dimensdes da: a) eficiéncia, visando a melhor utilizacdo dos
recursos; b) eficacia, por meio da melhoria da qualidade dos servicos; e c) efetividade,
buscando orientar as a¢des publicas para o atendimento ao cidaddo. Isso permite um aumento
do controle social decorrente da possibilidade de avaliagdo do desempenho organizacional
(GHELMAN, 2006).

Ao definir uma metodologia para avaliacdo de programas sociais, Freitas e Silva
(2005) estabelecem como pressuposto o confronto de “um conjunto de critérios” mensurados
através de indicadores consistentes € que por sua vez permitem “[...] efetuar um julgamento

continuado e eficaz acerca do desempenho de um programa ou conjunto de programas”.

Na visdo de Gomes (2009), as dificuldades para avaliar programas governamentais se
devem a convivéncia de tendéncias conflituosas e de intrincada solucdo, convivendo com
maior escassez relativa de recursos. Isso exige melhor desempenho em termos de resultados
efetivos, com fortes pressdes por economia (cortar, reduzir gastos e custos), eficiéncia (fazer
mais com menos) e efetividade (ter impacto sobre as causas dos problemas sociais, cidadania)
— trés tépicos que dependem, em paises federativos, de maior coordenacdo entre as esferas
politico-administrativas na gestdo das politicas pulblicas e avaliagdo do desempenho de

programas governamentais (GOMES, 2009, p.85).

A avaliagdo sistematica, continua e objetiva dos programas governamentais pode
fornecer aos formuladores de politicas sociais e gestores de programas informacdes relevantes
na definicdo e desenho das politicas publicas, bem como orientar o gestor para a pratica de
uma gestdo publica voltada para resultados. A avaliagdo desses programas “|...] pode ser um
instrumento fundamental para se alcangar melhores resultados e proporcionar uma melhor
utilizacdo e controle dos recursos neles aplicados” (COSTA; CASTANHAR, 2003, p. 971).
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Entretanto, no caso das reformas do setor publico Trevisan e Van Bellen (2008,
p.536), citando Thoenig (2000), afirmam que nenhuma iniciativa foi lancada para avaliar as
reformas; pelo contréario, pode-se encontrar um relativo ceticismo para com a avaliacao,
particularmente entre praticantes bem informados e experientes em reforma da gestdo publica;
alguns até mesmo expressam uma resisténcia a avaliacdo que parece predominar no seu

préprio governo.

Nesta direcdo, Trevisan e Van Bellen (2008, p.536) declaram que as avaliagdes podem
ser um “problema” para governantes, gerentes ¢ executores de projetos, porque os resultados
podem causar constrangimentos publicos. As informagdes levantadas e resultados gerados das
avaliacbes podem ser utilizados pelo publico e pela imprensa para criticar 0os governos, da
mesma forma que, em caso de “boas noticias”, os governos podem usa-las para legitimar as

préprias politicas e programas como ganho politico etc.

Quanto a aplicacdo dos conceitos de eficiéncia, eficacia e efetividade no setor publico,
a articulacdo intersetorial é outro aspecto que pode contribuir na gestdo de programas
governamentais e particularmente na efetividade, uma vez que a necessidade de boa
coordenacdo, definicdo de objetivos e metas claras para todos os envolvidos, criacdo de
indicadores para monitorar e avaliar a implementacédo da politica publica e o foco na obtencédo
de resultados favorecem a criacdo de mecanismos e instrumentos de responsabilizacdo, além
de criarem estratégias de atuacdo para resultados sustentaveis e efetivos (GARNIER, 2005;
GOMES, 2009).

Para tanto, o desafio de gerar resultados efetivos e sustentaveis com a implementacéo
de programas governamentais pressupde ainda a melhor capacidade de coordenacédo
intersetorial das agdes desenvolvidas pelo setor pdblico. A divisdo da estrutura governamental
em departamentos, setores ou se¢fes, com base na abordagem tradicional da administracao,
tem provocado um conjunto de praticas isoladas, fragmentadas e que em alguns casos sao
replicadas, gerando custo elevado pelo retrabalho, ineficiéncia e pouca ou nenhuma
efetividade no atendimento as demandas do cidaddo (GARNIER, 2005).

A coordenacédo requer a ampliacdo e utilizacdo de ferramentas técnicas para assegurar
a eficiéncia, eficacia e efetividade através de alienaces indispensaveis para o alcance dos
objetivos. E um processo de gestdo da formulacdo, operacionalizacdo e controle de politicas
publicas e programas governamentais que promovem o alinhamento de objetivos entre os

atores politicos e a consecucdo técnico-administrativa dos objetivos planejados e a
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combinacdo adequada entre eficiéncia, eficacia e efetividade (GARNIER, 2005; GOMES,
2009).

Em vista dessas consideragdes, a estratégia metodoldgica escolhida nesta pesquisa
considerou tambem alguns estudos sobre a aplicacdo do conceito de governanga corporativa
aplicada ao setor publico e governanca publica nas dimensdes de gestdo e efetividade, e nos
conceitos correlatos de monitoramento, avaliacdo e desempenho no ambito do setor publico
em diferentes contextos de paises, estados e cidades. Tais principios e mecanismos da
governanga publica, situados no entendimento do po6s-gerencialismo, sdo explicitados pela
literatura nacional e estrangeira analisada e serviram de base para a constru¢cdo do modelo

analitico desta tese.

O modelo de analise da tese apresentado pela Figura 7 foi elaborado com base no
arcabouco tedrico desenvolvido e, principalmente, a partir das caracteristicas da governanca
publica no contexto do pos-gerencialismo, caracteristicas estas descritas nas dimensfes de
gestdo e efetividade e nos indicadores, tendo como l6cus a sua aplicagdo no programa de
modernizacdo, PNAGE, operacionalizado nos estados de Alagoas, Rio Grande do Norte e

Sergipe.
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Figura 7: Modelo de Analise de Gestéo e Efetividade em Governanca Plblica

MODELO DE ANALISE

CONCEITO DIMENSAO CATEGORIAS

1. REESTRUTURACAO ORGANIZACIONAL E
ADMINISTRATIVA

Estruturas e processos organizacionais (Redesenho de

GESTAO

processos laborais).

Implantacdo de sistemas de TI.

Capacitacdo de pessoal.

Contratos e aquisigdes.

GOVERNANCA
PUBLICA
2. EFETIVIDADE NO ALCANCE DAS METAS
PROPOSTAS PELO PROGRAMA
Mecanismos/instrumentos de responsabilizacdo dos gestores
por gastos publicos (accountability).
EFETIVIDADE

Mecanismos/instrumentos gerados para a melhoria de

transparéncia.

Ferramentas/instrumentos para melhoria da qualidade da gest&o

publica.

Ferramentas/instrumentos de mensuracdo de desempenho:

avaliagdo de programas governamentais.

Melhorias no padrdo de governanca (efetividade).

Fonte: Construcdo prépria com base em Gestdo e Efetividade e nos documentos: CASTRO (2006); POLLITT,
2003; THOENIG (2007); TIMMERS (2000); IFAC (2001) e MPOG (2012,2013).
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Precede a pesquisa a ser delineada nesta se¢cdo uma pesquisa inicial para conhecimento
e recorte do objeto de estudo e construcdo do referencial tedrico. Essa pesquisa inicial
envolveu pesquisa bibliografica, pesquisa documental e entrevistas. Em julho de 2012 foram
realizadas as primeiras entrevistas com alguns coordenadores de area e técnicos das
Secretarias de Fazenda, Secretaria de Administracdo Pdblica e Secretaria do Planejamento do
estado de Alagoas, sendo esses entrevistados selecionados pela experiéncia com outras
iniciativas de modernizacéo e pela disponibilidade. Para tais entrevistas utilizou-se um roteiro
elaborado com base em pesquisa documental e roteiro de entrevista composto por cinco
perguntas gerais sobre a gestdo e a efetividade do programa de modernizacdo
operacionalizado pelas secretarias estaduais de Fazenda no periodo de 1996 a 2006, quais
sejam: 1) Os recursos financeiros foram aplicados de forma adequada nas agdes planejadas? ;
2) como 0 PNAFE contribuiu para a modernizagdo da estrutura organizacional e processos
administrativos da Secretaria de Fazenda; 3) Quais as principais dificuldades identificadas
pela UCE na execucdo do Programa; 4) Quais as ferramentas utilizadas na avaliagdo do

Programa? e 5) Como avalia a efetividade, o alcance das metas propostas pelo PNAFE?.

Com base nas respostas a essas questdes, na pesquisa documental e também na
pesquisa bibliografica, o que, no seu conjunto, perfaz a pesquisa inicial, decidiu-se estudar o
PNAGE e, em funcdo deste Programa, pesquisar também o PNAFE, buscando ampliar e
aprofundar o conhecimento sobre 0 PNAGE nos governos estaduais pequenos. Isto em
funcdo, por um lado, das especificidades desses estados e suas correlatas dificuldades de
implantagdo do Programa, e, por outro lado, da lacuna identificada na literatura consultada

sobre 0 tema, que ignora esses estados.

Também com base nessa pesquisa inicial foram escolhidos, dentre os estados
subnacionais pequenos que aderiram ao programa, os estados de Alagoas, Rio Grande do
Norte e Sergipe. Para tanto foram levadas em consideragdo a adesdo ao Programa, a sua
implantacdo, a grandeza econdmica, populacional e territorial do estado e a acessibilidade em

termos de disponibilidade de informacdes, conforme justificado na Introdugdo desta tese.

Ainda com base nessa pesquisa inicial e especialmente bibliografica, construiu-se o
referencial tedrico e, em sintese, 0 modelo de analise, como apresentados na se¢do anterior.

Esse modelo de analise foi construido em fungdo do conceito de governanca publica
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desdobrado em duas dimensdes de andlise: gestdo e efetividade. Da dimensdo gestdo foi
extraida a categoria reestruturacdo organizacional e administrativa. Da dimensdo efetividade
foi extraida a categoria efetividade no alcance das metas pretendidas. O modelo compde-se
assim de duas categorias de analise por sua vez compostas de uma série de subcategorias. E
com base nessas categorias e subcategorias de analise que se analisa 0 PNAGE em geral e

especificamente nos estados de Alagoas, Rio Grande do Norte e Sergipe.

Para desenvolvimento dessa analise, adota-se como método de pesquisa 0 estudo de
caso, por este permitir, segundo Yin (2005), o conhecimento aprofundado sobre os fenbmenos
que ocorrem em um determinado contexto. Com esse método, busca-se aprofundar o
conhecimento do PNAGE no contexto nacional e subnacional de modernizagdo da
administracéo publica, com foco nos estados subnacionais pequenos, e mais especificamente

em Alagoas, Rio Grande do Norte e Sergipe.

Esses governos estaduais pequenos sao objetos de estudos de caso que, embora sob 0
mesmo modelo de analise e com os mesmos procedimentos metodolégicos, ndo sao
caracterizados como estudos de casos multiplos nem comparativos. Além disso, ndo se
pretende a identificacdo de padrbes nem muito menos generalizagdes, ainda que, no

desenvolvimento da analise, seja possivel reconhecer semelhancas e diferencas entre 0s casos.

Tais estudos de caso sdo realizados com dados qualitativos, levantados por meio de
pesquisa documental e entrevistas, e analisados a luz do referencial tedrico, sendo o

levantamento e analise orientados pelo referido modelo de analise.

3.1. LEVANTAMENTO DE DADOS

3.1.1. Pesquisa Documental

Foram consultados os principais documentos do PNAGE, a saber: apresentacdo e
descricdo do Programa disponivel na web: MPOG/SEGEP; comunicados para as UCE’s ;
manual de execucdo do PNAGE (2010); cartilha de execucdo do Programa; relatorios
semestrais de progresso (situacdo geral do Programa; execucao fisica e financeira e aquisicGes
e contratacdes) dos governos estaduais (2010; 2011; 2012) e relatorio final do PNAGE.

Foram explorados também nesta tese, os relatrios em forma de artigos publicados

pelo CONSAD, nos quais sdo registradas as trajetorias do programa de alguns governos
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estaduais e da DN-PNAGE, além de pesquisa “survey” publicada pelos coordenadores da
UCE-RJ sobre o desempenho geral do programa na percepcdo dos coordenadores e técnicos
das UCE’s (GUBERMAN; KNOPP, 2009, 2011; NOBRE, 2010; VASCONCELOS, 2010).

Considera-se como relevante para esta tese o registro dos resultados da pesquisa de
Guberman e Knopp (2009). A pesquisa realizada por esses autores pode ser classificada como
de natureza quantitativa, tendo sido adotada a técnica de pesquisa survey, através da aplicacdo
de questionario (e-survey). O universo da pesquisa foi definido por 84 pessoas, todas elas
integrantes da equipe gestora do PNAGE, distribuidas nos 27 estados da Federacdo brasileira
no qual o programa foi executado. Nesse universo ndo foi incluida a equipe da direcéo
nacional do PNAGE.

Dos questionarios enviados por Guberman e Knopp (2009), foram obtidas 28 respostas
(1/3 da populacdo), abrangendo todas as regides do pais. Os dados foram tratados e analisados
por meio da utilizacdo de método estatistico descritivo simples com o calculo de frequéncia e

percentual.

Os resultados da aplicacdo dos questionarios junto aos coordenadores das Unidades de
Coordenacdo Estaduais foram apresentados no trabalho de Guberman e Knopp (2009),
organizado em trés blocos: a) a regido do pais na qual o questionario foi aplicado e as
secretarias de governo em que o PNAGE operava no estado, além do tempo de trabalho do
respondente no PNAGE estadual; b) as ferramentas e indicadores de monitoramento e
avaliagdo do Programa; e c) tracos de personalismo, patrimonialismo, formalismo e

burocracia no Programa.

Os resultados da aplicacdo dos questionarios de Guberman e Knopp (2009) buscaram
identificar a percepgdo dos gestores estaduais do PNAGE quanto as dificuldades e facilidades

na elaboragdo e execugdo do programa nos seus dois primeiros anos.

3.1.2. Entrevistas

3.1.2.1. Roteiro de entrevista

O roteiro de entrevista foi elaborado com base no modelo de andlise de gestdo e

efetividade em governanca publica, em funcdo das dimensbes gestdo e efetividade e mais
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especificamente, das categorias reestruturacdo organizacional e administrativa e efetividade
no alcance das metas pretendidas, com suas respectivas subcategorias. Esse roteiro é
composto de dez perguntas, sendo cinco da categoria reestruturagdo organizacional e
administrativa e cinco da categoria efetividade no alcance das metas pretendidas (ver quadro
6).

Quadro 6: Roteiro de Entrevista.

DIMENSOES CATEGORIAS PERGUNTAS
1. Como as politicas publicas de gestdo (PNAGE) contribuem

para o alinhamento e compartilhamento de objetivos e meios
(recursos e processos) de implementacdo pelos diversos atores?
Bxemplos.

2. Emque medida o PNAGE, no ambito interno, introduziu menos
Reestruturagéo burocracia e mais qualidade nos servigos publicos na édtica do

Administrativa publico interno? Exemplos.

3. Quais os instrumentos utilizados de comunicagdo intersetorial
GESTAO e intergovernamental entre a DN-PNAGE e as UCE’s?
Facilidades/dificuldades.

4. Quais 0s projetos/produtos da administracdo publica estadual
(unidades pesquisadas) foram desenvolvidos pelo PNAGE?

5. O processo de tomada de decisdo do PNAGE facilitou ou

dificultou a execucdo dos projetos?
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6. Quais 0s mecanismos/instrumentos de responsabilizagdo
accountability e transparéncia que foram gerados e melhorados a
partir do PNAGE?

7. O Programa, na perspectiva do cidaddo, gerou melhorias na

Efetividade no qualidade da gestdo plablica e na prestagdo dos servi¢os
alcance das publicos? Exemplos.

EFETIVIDADE | metas do 8. Em que medida o Programa cria instrumentos para monitorar e
PNAGE avaliar/ medir seu desempenho, quais os indicadores utilizados?

Dificuldades e limites apresentados.

9. Em que medida os projetos/produtos do PNAGE alcancaram
efetividade?

10. Em suma, quais as contribuicGes geradas na modernizagao pelo

programa e para a governanca estadual? Dificuldades, limites e

licGes.
Fonte: Elaboragdo propria com base nas referéncias e documentos: CASTRO (2006); BOVAIRD e LOEFLER
(2003); THOENIG (2007); TIMMERS (2000); IFAC (2001) e MPOG (2012,2013).

3.1.2.2. Entrevistados

Foram entrevistados os coordenadores da Direcdo Nacional do PNAGE e dos estados
de Alagoas, Rio Grande Norte e Sergipe, além de alguns técnicos desses estados envolvidos
com a execucdo do Programa. A escolha dos coordenadores deve-se a delimitacdo do objeto
de estudo da tese, voltado aos aspectos de gestdo e efetividade do Programa. Apés a etapa de
identificagdo dos nomes dos coordenadores da DN-PNAGE e dos governos estaduais, foram
iniciados os contatos com 1 coordenador da DN-PNAGE; 1 coordenador e 1 ex-coordenador
da UCE-AL,; 1 coordenador da UCE-RN; e 1 coordenador e 1 técnico da UCE-SE.

Ressalta-se que, a quantidade de entrevistados ndo tem relevancia para este estudo. Os
coordenadores da DN-PNAGE e da UCE-RN foram entrevistados por e-mail, ja os
coordenadores da UCE-AL e UCE-SE, dispuseram-se a receber a visita do pesquisador, sendo

entrevistados pessoalmente.
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Quadro 7: Entrevistados

DENOMINACAO FUNCAO DO FORMA E PERIODO DE

DO ENTREVISTADO REALIZACAO DAS ENTREVISTAS

ENTREVISTADO

Entrevistado 1 Coordenador de Modernizagao Entrevista realizada pessoalmente em dois
da SEPLANDE - AL momentos (Julho e Setembro/2014)

Entrevistado 2 Ex-Coordenador de Entrevista realizada pessoalmente em dois

Modernizagdo da SEGESP - AL [ momentos (Julho e Setembro/2014)

Entrevistado 3 Coordenador de Modernizagdo Entrevista realizada com envio do roteiro
da SEADRH - RN por e-mail em vérios contatos (Maio a
Agosto/2014)
Entrevistado 4 Coordenador de Modernizagdo Entrevista realizada pessoalmente em dois
da SEPLAG - SE momentos (Agosto e Novembro/2014)
Entrevistado 5 Técnico da SEPLAG - SE Entrevista realizada pessoalmenteem dois

momentos (Agosto e Novembro/2014)

Entrevistado 6 Diretor da DN-PNAGE Entrevista realizada com envio do roteiro
por e-mail em vérios contatos (Junhoa
Agosto/2014)

Fonte: Elaboragdo prépria

3.2. ANALISE DE DADOS

Os conteldos obtidos por meio das entrevistas com questdes abertas foram escritos na
integra, sem desprezar nenhuma fala, nenhuma “expressdo” citada pelo entrevistado. Dando
continuidade, procedeu-se a uma leitura minuciosa de todo o material. Apds a leitura,
separaram-se 0s contetdos citados que respondiam de forma mais objetiva as perguntas do
roteiro de entrevista. As respostas foram registradas pelo numero do entrevistado,
respeitando-se os detalhes da fala de cada um, sendo que os entrevistados 5 e 6 ndo

responderam todas as questdes do roteiro.

Os referidos contetdos foram analisados em fungdo das dimensbes gestdo e
efetividade e, mais especificamente, das categorias reestruturacdo organizacional e
administrativa e efetividade no alcance das metas pretendidas, com suas respectivas

subcategorias. No desenvolvimento dessa analise de contetdo, evidenciaram-se, ao lado de



76

“gestdo” e “efetividade”, temas correlatos como “melhorias na gestdo”, “modernizagdo”,

“indicadores” “avaliagdo” “‘contribuicdes” “dificuldades” e “licdoes”.



77

4 GESTAO E EFETIVIDADE DO PNAGE NOS GOVERNOS ESTADUAIS DE
ALAGOAS (AL), RIO GRANDE DO NORTE (RN) E SERGIPE (SE).

Nesta secdo analisa-se o Programa Nacional de Apoio e Gestdo dos Estados
(PNAGE), primeiro de um modo geral e segundo quanto a gestdo e efetividade nos governos
estaduais de Alagoas (AL), Rio Grande do Norte (RN) e Sergipe (SE). Ambas as analises sdo
desenvolvidas nas dimensGes de gestdo e efetividade e sob respectivamente as categorias de
reestruturacéo organizacional e administrativa e efetividade no alcance das metas pretendidas,
e suas respectivas subcategorias. A partir da sintese dessas analises desenvolve-se uma
reflexdo sobre a gestdo e a efetividade do PNAGE. Esta secdo estd dividida em trés
subsecOes: 4.1. Analise do PNAGE; 4.2. Analise da gestdo e da efetividade do PNAGE nos
governos estaduais de Alagoas (AL), Rio Grande do Norte (RN) e Sergipe (SE); e 4.3.
Reflexdo sobre a gestdo e a efetividade do PNAGE.

4.1. ANALISE DO PNAGE

Nesta subsecdo analisa-se 0 PNAGE explorando-se: (1) antecedentes e origens; (2)
proposta; (3) estruturacdo; e (4) implantacdo nos governos estaduais. Essa analise geral do
programa serve de base para a analise mais especifica que se apresenta na secdo subsequente;
isto nas dimensdes gestdo e efetividade e sob as categorias reestruturagdo organizacional e
administrativa e efetividade no alcance das metas pretendidas, e suas respectivas

subcategorias.

4.1.1. Antecedentes e origens do PNAGE

Nas Gltimas décadas, as acOes de reforma empreendidas pelo governo federal tém se
concentrado na elaboracdo, execucdo e acompanhamento de programas governamentais,
alguns deles de carater modernizantes, com financiamento feito por agentes financeiros
internacionais e nacionais, seguindo ainda hoje os preceitos da cartilha neoliberal, definidos

pelo consenso de Washington.
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A reforma gerencial ocorrida em 1995 no Brasil € iniciada com a criacdo do Ministério
da Administracdo e Reforma do Estado (MARE) e sob a lideranca, na época, do ministro
Bresser-Pereira. Neste contexto, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(PDRAE) definiu as diretrizes para a reforma da administracdo publica brasileira, que naquele
momento pretendia imprimir uma nova ordem no seio do servico publico, substituindo
praticas desgastadas do modelo burocratico pelo enfoque gerencial caracterizado pela
eficiéncia, controle de gastos, énfase nos resultados, accountability e efetividade (MARE,
1995).

Na perspectiva de estimular um movimento nacional em prol das reformas de cunho
gerencialista, 0 MARE lancou as bases na direcdo de uma administracdo publica que
chamaria de “gerencial”, baseada em conceitos de administragdo descentralizada, eficiéncia,
voltada para o controle dos resultados para poder chegar ao cidaddo, que, numa sociedade
democrética, € quem daria legitimidade as instituicdes. Ou seja, 0 que se pretendia naquele
momento era reorganizar as estruturas da administragdo com énfase na qualidade e na
produtividade do servico publico (MARE, 1995).

Com isso, tornava-se inadiavel a inovagdo dos instrumentos de politica social,
proporcionando maior abrangéncia e promovendo melhor qualidade para os servicos sociais, e
a reforma do aparelho do Estado, com vistas a aumentar sua “governanga”, ou seja, Sua
capacidade de operacionalizar de forma eficiente e efetiva as politicas pdblicas (MARE, 1995;
BRESSER-PEREIRA, 1997).

O sistema integrado de planejamento e orcamento introduziu na administracdo publica
brasileira, a partir do Planejamento Plurianual (PPA) 2000/2003 — Programa Avanca Brasil,
um ciclo de gestdo que buscava integrar as atividades de planejamento, monitoramento,
avaliacdo e revisdo dos programas governamentais e do préprio PPA. O modelo de gestdo do
PPA permitiu alguns avangos no tratamento de questdes transversais, mas deixou pendente a
questdo da interacdo programas-gerentes-organizacdes, reproduzindo com poucas

modificacOes 0s esquemas e lacunas das abordagens anteriores (GOMES; MARTINS, 2013).

Ainda segundo esses autores, a estratégia utilizada ndo logrou a mobilizacdo desejada,
na medida em que os arranjos de gestdo do PP A reproduziram sua l6gica autonomista (de que
programas sao autoexecutaveis e organizacGes sdo auto-orientadas para resultados), nao
integrando e prescindindo de politicas de gestdo em outros dominios (GOMES; MARTINS,
2013, p.49).
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Na década de 2000 o inicio do ciclo de reformas nas politicas pUblicas de gestdo
trouxe desdobramentos para as administracdes estaduais. A aprovacao da Lei Complementar
n° 101, de 04 de maio de 2000, chamada Lei de Responsabilidade Fiscal, passou a
responsabilizar o governo federal pela assisténcia técnica e financeira, de forma a propiciar a
estados e municipios as condicGes para que tais entes federativos realizassem o equilibrio

fiscal.

Klering, Porsse e Guadagnin (2010, p.4) destacam importantes tendéncias recentes na
administracdo puablica brasileira, que apontam para a configuragdo de um modelo mais
sisttmico operado via programas multiniveis e multiesferas de governo. Nesse contexto,
identificam-se as politicas publicas de gestdo via programas que teoricamente buscam
melhorar a qualidade da gestdo publica, bem como a modernizacdo institucional e

administrativa nas diferentes esferas de governo.

Os programas de cunho modernizantes tém sido elaborados e executados sob a
coordenacdo do governo federal e a parceria de entes publicos e privados de apoio as
atividades administrativas (recursos e processos) envolvendo diversas unidades e funcdes da
administracdo publica com financiamento do BID e contrapartida do Tesouro estadual,

realizado por adesdo pelos governos estaduais (BID, 2007).

Sob o pretexto de atender aos desafios de melhorar os padrdes de eficiéncia, eficacia e
efetividade da gestdo publica, emergem as iniciativas de modernizagdo de estruturas e
processos na gestdo governamental, particularmente nos governos estaduais. No ambito da
gestéo, essas iniciativas envolvem grandes volumes de recursos financeiros e de pessoal, com
0 objetivo de disseminar a busca por uma maior eficiéncia do gasto publico, bem como de
melhorar e ampliar os instrumentos de monitoramento e avaliagéo, transparéncia institucional

e efetividade no atendimento das metas da gestdo estadual.

Sobre o assunto, Abrdcio (2007) chama a atencdo para a efetividade como um dos
eixos fundamentais para uma visdo de gestdo de longo prazo, uma vez que as politicas
publicas cada vez mais tém seu desempenho avaliado pelos resultados efetivos que trazem aos
cidaddos. Porém, torna-se importante orientar a administracdo publica por metas e
indicadores. Embora estes ja tenham sido introduzidos em algumas experiéncias brasileiras, o
seu uso ainda é bem restrito, pouco conhecido do publico e, pior, de pequena assimilacdo
junto a classe politica (ABRUCIO, 2007).
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As experiéncias brasileiras com programas governamentais de modernizagdo tém sido
voltadas a reestruturacdo administrativa para teoricamente, no médio e longo prazo, gerar
resultados efetivos aos cidaddos. No caso do PNAGE resta saber se do ponto de vista do
atendimento das metas propostas pelo Programa este se efetiva nos governos estaduais,

particularmente na experiéncia dos estados de Alagoas, Rio Grande do Norte e Sergipe.

Para melhor entender como surge e a trajetoria do PNAGE, a presente tese toma como
ponto de partida a apresentacdo e breve discussdo acerca da formulacéo e de alguns resultados
de outros programas governamentais com prop0Ositos modernizantes, como o Programa
Nacional de Apoio a Administracdo Fiscal para os Estados Brasileiros (PNAFE), cujo
formato e caracteristicas sdo semelhantes, e o Programa Nacional de Gestdo Publica e
Desburocratizacdo (GESPUBLICA), com proposta e caracteristicas distintas. Entretanto,
torna-se relevante observar que, pela sua finalidade de melhorar a qualidade da gestdo publica
a partir do uso de ferramentas de monitoramento e avaliacdo, esses programas auxiliariam na
operacionalizagdo de programas governamentais.

A crise econdmica e estrutural dos anos 1980 e a defasagem tecnoldgica que separava
o0s setores mais dindmicos da economia brasileira, associadas a necessidade de aumentar
arrecadacdo e de modernizar as estruturas das secretarias estaduais de Fazenda, para melhoria
do desempenho da burocracia e da arrecadacdo, influenciaram sobremaneira na concepgéo do
PNAFE, que teve carater pioneiro no auxilio aos governos estaduais ao fomentar a

arrecadacéo e a modernizagdo de suas estruturas (REALIDADE, 2006).

O Governo Federal implantou em 1997 o Programa Nacional de Apoio a
Administracdo Fiscal para os Estados Brasileiros (PNAFE), com financiamento do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID). De acordo com a Revista PNAFE é uma realidade
(2006), o programa pretendia tornar mais eficiente a administracdo fiscal dos estados e do
Distrito Federal, estimulando a modernizacdo da gestdo dos recursos publicos para torna-la
mais ‘racional, agil e transparente”. Tal proposito pode ser questionado, tendo em vista a
distribuicdo dos recursos do Programa por area prioritaria (Gréaficol), que ndo destina
recursos para a transparéncia, e na evidéncia de descontinuidade dos investimentos pelas
limitacdes de recursos no prazo estipulado para o término do Programa, além das mudancas

politicas e administrativas em grande parte dos governos estaduais.
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Gréficol: As Unidades de Coordenacdo (UCE's) de cada governo estadual e as &reas prioritarias.
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Fonte: REVISTA PNAFE E REALIDADE, 2006, p.50.

No sentido de criar as condi¢Oes objetivas para 0 aumento da arrecadacdo, a melhoria
na eficiéncia do gasto publico e a modernizacao nas estruturas das administracbes fazendarias,
0 PNAFE pretendia enfrentar a inadequacdo dessas estruturas organizacionais para atender
aos novos desafios: estruturas organizacionais arcaicas; processos e métodos de trabalho
ultrapassados; ferramentas inadequadas; modelos de planejamento e gestdo precéarios ou
inexistentes; excesso de regras e procedimentos, burocracia interna; obrigacGes acessorias

impostas aos contribuintes; recursos humanos despreparados (REALIDADE, 2006).

De acordo com essa publicagdo, o programa iniciou suas atividades nos governos
estaduais com investimento de cerca de US$ 960 milhdes e a promessa de modernizar as
secretarias estaduais de Fazenda. O propdsito pioneiro era o de auxiliar financeiramente os
governos estaduais, que naquele momento enfrentavam uma grave crise econémica e fiscal, e,
portanto, precisavam de recursos que Viabilizassem a modernizagdo das estruturas

organizacionais e processos para aumentar a arrecadacdo (REALIDADE, 2006).

Até a conclusdo do Programa os investimentos superaram cerca de US$ 1,0 bilhao.
Desse montante, em torno de US$ 440 milhdes foram financiados pelo BID, que além do
financiamento procurou transferir conhecimento gerado por experiéncias obtidas de outros
paises em situacfes semelhantes. O restante dos recursos financeiros utilizados pelo PNAFE
foi obtido pela contrapartida dos governos estaduais (local), conforme pode ser visto no

gréafico 2, condicdo esta necessaria a adesdo ao Programa.
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Grafico2: Fontes de financiamento do PNAFE.
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Fonte: REVISTA PNAFE E REALIDADE, 2006, p.59.

Na aplicagdo dos recursos por categoria de investimento, percebe-se certa pulverizacéo
na alocacdo desses recursos, distribuindo-se os investimentos em varias frentes, o que
favoreceria os resultados mais imediatos, de curto e curtissimo prazo, acentuando-se as
assimetrias ja existentes entre os governos estaduais. Entretanto, pode-se inferir que a questao
fiscal favoreceu a modernizacdo das estruturas e processos em setores especificos da gestdo
das Secretarias de Fazenda, com énfase nas categorias de investimentos de informatica,

consultoria e infraestrutura, o que pode ser visto no grafico 3.

Gréfico3: Aplicagdo derecursos do PNAFE - BID/ contrapartida local por categorias de investimento.

Total: R$ 1.338.705.120
CAPACITACAO

INFRA-ESTRUTURA
R$ 164.273.103 R$ 150.689.305

CONSULTORIA

EQUIPAMENTO DE APOIO R$ 357.778.677

R$ 132.856.457 INFORMATICA
R$ 533.107.579

Fonte: REVISTA PNAFE E REALIDADE, 2006, 59.
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Apresentam-se a seguir algumas consideracdes que compilam a avaliacdo do PNAFE,
feita pelos coordenadores das unidades de cada governo estadual, e que, em certa medida
contribuem na identificacdo dos avancos pontuais conseguidos e dos principais obstaculos

enfrentados pelos governos estaduais na operacionalizagdo do Programa.

Os resultados da pesquisa realizada pela coordenacdo nacional junto aos
coordenadores das UCE's do PNAFE concluiu que, mesmo diante dos avangos pontuais
conseguidos, os principais obstaculos encontrados durante a operacionalizacdo do processo de
modernizacdo pelo PNAFE estdo relacionados principalmente a cultura institucional, a
resisténcia dos funcionarios, e a dificuldade da equipe em trabalhar com indicadores para a

medicdo do desempenho, como pode ser observado na Figura 4 (REALIDADE, 2006).

Gréfico4: Obstéaculos encontrados naexecucdo do PNAFE
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Fonte: REVISTA PNAFE E REALIDADE, 2006, p.61.

Outros obstaculos também foram citados pelos coordenadores, tais como a auséncia de
mecanismos e instrumentos que melhorassem a relacdo intergovernamental e intersetorial, o
que praticamente ndo aparece na execucdo do Programa, além da auséncia de uma orientacéo
mais sistémica e integrada de inovacdo em transparéncia; problemas de ordem administrativa
e principalmente politica, gerando descontinuidades, e em alguns momentos falta de apoio
institucional para executar as agfes do Programa nos prazos determinados (REALIDADE,
2006).
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Nos graficos apresentados observa-se que a orientacdo do Programa esteve mais
voltada ao atendimento das necessidades imediatas da gestdo interna, enfatizando-se a
dimensdo de gestdo nos investimentos para aquisicdes de equipamentos de apoio, consultorias
e informatica, ao tempo em que a dimensdo da efetividade, enquanto atendimento dos
objetivos propostos pelo Programa, quase ndo aparece, sendo identificada de forma mais clara
como obstaculo na auséncia de orientacdo para inovacdo em transparéncia e instrumentos

efetivos de monitoramento e avaliacao.

O PNAFE encerrou suas atividades em 2006, representando um esforgo de reforma de
cunho modernizante coordenado pelo governo federal com a adesdo de varios governos
estaduais em parceria com o BID. A proposta era promover a modernizagdo das maquinas
fazendarias estaduais e assim permitir o aumento na arrecadacdo, a reestruturacdo fisica e
material de setores estratégicos das secretarias estaduais de Fazenda e postos de arrecadacéo,

além da capacitacdo técnica.

De acordo com Abrucio e Gaetani (2006), participaram do PNAFE 84% dos estados
brasileiros, e 65% do total disseram — a pesquisa com vistas ao diagnostico que serviu de base
para a elaboragdo do PNAGE — que o PNAFE havia sido relativamente bem sucedido,
principalmente no que tange a melhoria na infraestrutura (reformas, aquisicdo de moéveis e
equipamentos), capacitacdo de pessoal das secretarias de Fazenda e dos postos de arrecadagéo
(ABRUCIO; GAETANI, 2006).

O relatorio final sugere que o PNAFE ndo produziu os resultados pretendidos,
sobretudo quando trata da diminuicdo da burocracia com vistas a qualidade do atendimento ao
cidaddo, a eficiéncia e ao controle de gastos, alem da ampliacdo dos mecanismos de
transparéncia e de monitoramento e avaliagcdo, tdo necessarios a efetividade das politicas
publicas de gestdo para o atendimento das metas do Programa e para a sociedade. As
dificuldades foram de ordem politica e administrativa pela falta de pessoal capacitado em

lidar com ferramentas e indicadores para o monitoramento e avaliacdo (REALIDADE, 2006).

Embora o PNAFE ndo seja objeto de andlise da presente tese, seus acertos, bem como
seus erros, limites e fragilidades, representam uma contribuicdo importante para a discussao
da modernizacdo no &mbito dos governos estaduais e pelas semelhancas existentes com o
PNAGE quer na concepcdo, quer na operacionalizacdo da modernizacdo no setor publico

insistem na mesma lbgica, o que pode ter provocado alguns dos mesmos erros.



85

Sabe-se que a qualidade dos servigos publicos tem sido uma exigéncia cada vez maior
da sociedade. Assim, a administracdo publica tem percebido a necessidade ndo s6 de
modernizar suas estruturas e processos, mas também de disseminar os principios da qualidade
e da exceléncia no servigo publico. A busca de qualidade na prestagdo dos servigos publicos
passou a ser um objetivo e um instrumento gerencial para modernizar o aparelho do Estado,

com base na gestdo publica e privada, em nivel nacional e internacional (FERREIRA, 2009).

Nesses termos, outra iniciativa de programa governamental que merece registro surge
em 1990 no contexto do Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade (PBQP), com o
subprograma da qualidade e produtividade da administracdo publica, que tinha como

proposito implantar programas de qualidade e produtividade nos 6rgdos e entidades publicas.

Em 2000, o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, doravante MPOG, criou
0 Programa da Qualidade no Servi¢o Publico (PQSP) e unificou os programas anteriores. Seu
foco era o atendimento ao cidaddo e as demandas da sociedade, em vez dos processos
burocréticos internos. Data dessa época a implantacdo de pesquisas de satisfacdo dos usuarios,
padrdes de atendimento ao cidaddo e os servicos de atendimento ao cidaddo. O cidaddo
passou a ser visto como destinatario das acdes da administragdo pulblica e como alguém a

guem a administracdo publica deveria prestar contas (FERREIRA, 2009).

Embora as caracteristicas do PBQP sejam distintas do PNAFE e do PNAGE, esses
Programas séo elaborados e executados de forma a atender finalidades especificas, nas quais
existem pontos convergentes que tornam a funcdo desses programas complementar e
cooperados. O PBQP pretendia tornar os entes publicos mais eficientes, eficazes e efetivos na
administracdo dos recursos publicos, disseminando a exceléncia na gestdo publica e no
atendimento as demandas da sociedade em detrimento do foco apenas nos seus processos
burocréticos internos (MPOG, 2009).

O Quadro 8 apresenta uma retrospectiva da evolucdo do PBPQ, que foi sendo
aperfeicoado ao longo dos anos, acrescentando-se novos elementos em cada momento até a
criagdo em 2005 do Programa de Gestdo PUblica e Desburocratizacio (GESPUBLICA), cuja

ultima atualizacdo foi feita em 2014.
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Quadro 8: Retrospectiva do programa GESPUBLICA

1990... 1996... 2000... 2005...

PBQP PQPAP PQSP GESPUBLICA
Subprograma da | Programa de | Programa de | Programa  Nacional
Qualidade e | Qualidade e | Qualidade no | de Gestdo Publica e
Produtividade da | Participagado na | Servico Publico Desburocratizagao
Administragao Administracdo Publica
Pdblica

Enfase: Gestdo de| Enfase: Sistema de | Enfase: Gestdo de | Enfase: Gestdo por

Processos Gestado Atendimento ao | Resultados Orientada

Cidad&o para o Cidad&o.

Fonte: Adaptadode MPOG, 2009, p.7.

O formato do Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizacao
(GESPUBLICA), instituido pelo Decreto r® 5.378, de 23 de fevereiro de 2005, incorporou
diversos aspectos dessa evolugcdo, mantendo-se 0 compromisso com a finalidade de contribuir
para a melhoria da qualidade dos servigos publicos prestados aos cidad&os e para o0 aumento
da competitividade do pais (BRASIL, 2005).

O GESPUBLICA ¢ um programa do Governo Federal vinculado ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), voltado ao cumprimento dos principios da
qualidade total, avaliacdo da gestdo, exceléncia e a melhoria continua das organizacoes
publicas. O modelo de exceléncia em gestdo publica pretendido pelo governo federal vem
sendo aprimorado, tendo como pilares os principios norteadores da exceléncia gerencial:
pensamento  sistémico, lideranca e constdncia de propositos, visdao de futuro,
comprometimento com as pessoas, responsabilidade social, orientacdo por processos e
informacdes, gestdo participativa, controle social, desenvolvimento de parcerias, geragdo de
valor, cultura organizacional e aprendizagem organizacional (BRASIL, 2005; MPOG 20009,
2014).

Trata-se de uma ferramenta de politica publica de gestdo cuja metodologia baseia-se
nos principios da qualidade e da exceléncia gerencial, definindo-se pardmetros para a medicdo
do desempenho da gestdo, reunindo praticas que visam contribuir para a melhoria da
qualidade dos servicos publicos prestados aos cidaddos e para o aumento da competitividade
do pais (BRASIL, 2005; MPOG, 2009, 2014).
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Coma publicacdo do Decreto de 17 de margo de 2009, o governo federal institui o ano
de 2009 como “ano nacional da gestio publica”. O programa GESPUBLICA vem sendo
reestruturado para atualizagdo da metodologia utilizada em relacdo a uma maior aproximacao
entre seus processos de trabalho para a articulagdo com as instituicoes interessadas, o fomento
e a mobilizacdo de redes de gestdo e a gestdo do conhecimento em gestdo publica (BRASIL,
2009; MPOG, 20009).

Em 30 de abril de 2009 foi lancado o Portal da Gestdo Pdblica
(www.gespublica.gov.br), que buscaria concentrar a discussdo em torno da construgédo
coletiva de uma agenda de gestdo pdublica, por meio de um férum permanente com a
participagdo dos interessados. Foi elaborado e implantado o Guia de Gestédo de Processos,
buscando-se aperfeicoar os instrumentos de tomada de decisdo das instituicdes publicas
(MPOG, 2009).

O GESPUPLICA disponibiliza para adesio o Modelo de Exceléncia em Gestio
Publica (MEGP), que vem desde a sua criacdo sendo aprimorado para orientar e preparar as
organizacGes na busca de melhorias no ambito da gestdo. O modelo pressupde a utilizacdo de
ferramentas que permitam a avaliacdo continua do desempenho dessas organizacdes publicas.
Entretanto, diante da defasagem de algumas ferramentas em relacdo a outras metodologias
internacionalmente aceitas, alguns 6rgdos publicos optaram por ndo aderir ao método, o que

em outra perspectiva pode colaborar com a melhoria da gestdo publica.

O MEGP é composto por oito critérios que se dividem em quatro blocos principais,

descritos na Figura 8.

Figura 8: Modelo de Exceléncia em Gestdo Publica (MEGP)

N
«

3
Cidadaos

r’ | §

1 2
Lideranca Estratégias e
Planos

1

a
L Sociedade

3

3

|

7
Processos

8
Resultados

Fonte: Instrumento para Avaliagdo da Gestdo Publica - Ciclo 2008/2009 (MPOG, 2009, p.30).
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O MEGP possui 0 Instrumento de Avaliacdo de Desempenho da Gestdo PUblica
(IAGP) que define os itens de analise. Cada avaliacdo percorre um ciclo de aprendizagem
estabelecido como: definicdo de préaticas de gestdo, implantacdo (ciclo de controle), avaliagdo

das praticas e dos padrdes, inovacdo e refinamento da pratica (MPOG, 2009).

O conjunto de praticas e fundamentos que definemo programa GESPUBLICA integra
0 MEGP e estdo baseados na constante reflexdo sobre as préaticas existentes e no

aprimoramento da gestdo, ou seja, na aprendizagem organizacional (ARGYRIS, 1992).

Em 2014 o GESPUBLICA é mais uma vez aprimorado para atender aos novos
desafios da gestdo publica. Nesse caso, enfatizam-se na administracdo publica a visao
sisttmica e os destinatirios de suas agdes: cidaddos, sociedade e partes interessadas,

demandantes da producdo do bem comum e do desenvolvimento sustentavel (MPOG, 2014).

Figura 9: A viséo sistémica do GESPUBLICA
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Fonte: GRIN, 2013, p.8.

O aperfeicoamento do modelo de exceléncia em gestdo publica da versdo 2014
procura manter, no geral, a mesma orientagdo das versdes anteriores, especificamente na

busca por maior eficiéncia nos resultados a partir da implantagdo dos principios da qualidade.
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No entanto, na versdo 2014 reforgcam-se os conceitos de eficiéncia, eficacia e, sobretudo, o de
efetividade na necessidade da administracdo publica brasileira de incorporar alguns
fundamentos da gestdo contemporanea como inovacgéo, geracao de valor, foco no cidaddo e na
sociedade (MPOG, 2014).

Busca-se na aplicacdo desses principios o alcance de resultados consistentes,
assegurando o aumento de valor tangivel e intangivel de forma sustentada para todas as partes
interessadas. Em outras palavras, a reformulacdo realizada em 2014 sugere a ampliagdo do

foco das acOes gerenciais para a efetividade (MPOG, 2014).

A agenda do Gespublica possui esse vinculo historico, pelo que as mudancas que
apresenta parecem se configurar mais pelo seu carater incremental do que por uma inovagéo
abrangente para tratar da modernizacdo da gestdo publica. O Gespublica estd em sintonia com
0 debate da administracdo puUblica gerencial e pouco inovou em relagdo as propostas
anteriores de modernizacdo do Estado, sobretudo a reforma proposta pelo M ARE p6s 1995 e
0 PNAFE (GRIN, 2013).

Verifica-se nas recentes experiéncias de modernizacdo da administracdo publica
estadual com a adogio dos programas apresentados, PNAFE e GESPUBLICA, que apesar de
suas orientacdes colocarem-se como inovadoras complementares e grandiosas nos objetivos
pretendidos, na pratica o que se observa € a distancia entre o que é proposto e o que de fato é

alcancado.

A dimensdo de gestdo tem sido sempre contemplada nos seus objetivos mais imediatos
de curto e curtissimo prazo, em detrimento das acGes de longo prazo, mais efetivas e

duradouras.

A elaboracdo e implantacdo de politicas de gestdo tém se apresentado nas ultimas
décadas como caminho para a reforma administrativa no ambito dos governos estaduais,
coordenadas pelo governo federal a partir de programas governamentais voltados a melhoria
da qualidade dos servicos publicos e a modernizacdo de estruturas organizacionais e

processos administrativos, o que promoveria maior eficiéncia, eficicia e efetividade.
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4.1.2. A proposta do PNAGE

O Programa Nacional de Apoio a Modernizacdo da Gestdo e do Planejamento dos
Estados Brasileiros e do Distrito Federal (PNAGE) foi elaborado a partir da experiéncia do
PNAFE e devido as assimetrias existentes entre os entes federados. A consultoria responsavel
pela elaboracdo do Programa utilizou uma metodologia de assisténcia técnica aos governos
estaduais e Distrito Federal, promovida pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo
(MPOG), o Conselho Nacional de Secretarios de Administragdo (CONSAD), o Conselho
Nacional de Secretarios de Planejamento (CONSEPLAN), o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e a Caixa Econdmica Federal (CEF), parceiros na elaboracdo,

desenvolvimento e operacionalizagdo do Programa.

De acordo com Bresser-Pereira e Spink (2006), o PNAGE foi um dos fatores que
impulsionaram as reformas da gestdo no ambito dos governos estaduais. A crise financeira
dos governos estaduais e a construcdo de uma coalizdo pro-ajuste fiscal; a propagacdo das
ideias da Nova Gestdo Publica (NGP) p6s-1995 e o refor¢o de técnicos com passagem pelo
governo federal e que a partir de 2003 migram para 0s governos estaduais; a disseminacéo de
boas préaticas e inovacbes administrativas e ainda o fortalecimento de foruns federativos
interestaduais, como 0 CONSAD e o CONSEPLAN, séo outros fatores que contextualizam as
reformas da gestdo no ambito dos governos estaduais (BRESSER-PEREIRA, SPINK, 2006).

Em 2003 o governo federal empreendeu os esforcos iniciais para a elaboragdo de
programa de modernizacao capaz de atender as necessidades da gestdo publica estadual. Foi
elaborado um diagnostico com base em pesquisa junto aos governos estaduais envolvendo os
Orgdos da administracdo direta e outros agentes publicos, tais como os tribunais de contas e 0s
orgdos de auditoria, entre outros, com a finalidade de levantar as prioridades das
administragbes estaduais no d&mbito da modernizagcdo administrativa e assim servir como
ponto de partida para a concepcdo do PNAGE (VASCONCELQOS, 2010).

Segundo Abricio (2005), o diagnostico revelou uma grande desigualdade e
diversidade entre todos os estados brasileiros no que se refere a capacidade de elaborar e

executar reformas administrativas e de modernizagdo da gestdo publica:

Os aspectos levantados neste diagnostico serviram de pano de fundo para a
definicdo do desenho do PNAGE. Os resultados da pesquisa demonstraram
uma orientagdo para a necessidade de atuagdo dos governos estaduais na
ampliacé@o dos seus mecanismos de governanca, com a modernizagdo de suas
estruturas organizacionais, atualizacdo tecnolégica, redesenho de processos
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de trabalho, definicdo e aprimoramento das politicas de recursos humanos,
capacitacdo, ampliagdo dos mecanismos de transparéncia e accountability,
além da utilizacdo de indicadores na avaliacdo das politicas publicas e
programas governamentais para a efetividade (ABRUCIO, 2005, p. 402).

Para Bresser-Pereira e Spink (2006), o PNAGE foi um dos fatores que impulsionaram
as reformas da gestdo dos governos estaduais. Nas palavras do ex-ministro da administracao e

reforma do Estado, os outros quatro fatores foram:

[...] 1) a crise financeira dos governos estaduais e a construgdo de uma
coalizdo e de instituicdes pro-ajuste fiscal; 2) a propagacdo dos preceitos da
Nova Gestdo Publica apos 1995, com o reforco recente de técnicos com
passagem pelo Governo Federal, os quais, sobretudo, desde 2003, migraram
para governos estaduais; 3) disseminagdo de boas praticas e inovacoes
administrativas pelo Pais; e 4) fortalecimento de féruns federativos
interestaduais, como o Conselho de Secretérios Estaduais de Administracdo
(CONSAD), (BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006, p.23).

Nessa direcdo, Abrucio (2005) afirma que os governos estaduais apresentam uma série
de problemas revelando grande precariedade administrativa com acdes fragmentadas e

descoordenadas, o que prejudica a adocdo de uma visdo sistémica.

Os governos estaduais demonstram dificuldade para implantar efetivamente
a gestdo por programa, o planejamento ndo realiza no mais das vezes
coordenacdo intersetorial satisfatoria, faltam indicadores e instrumentos de
avaliacdo; isto apesar do Planejamento Plurianual (PPA), instrumento
previsto no art. 165 da Constituicdo Federal (1988) que se destina a
organizar e viabilizar a acdo publica e o conjunto das politicas publicas do
governo para um periodo de quatro anos e os caminhos trilhados para
viabilizar as metas previstas (ABRUCIO, 2005, p.412).

O PNAGE foi iniciado em abril de 2003 a partir de um diagnostico realizado junto as
administracfes estaduais. Para este diagnostico foi realizada uma pesquisa baseada em um
roteiro de informag6es basicas contendo cerca de 300 perguntas, norteado por 10 variaveis,
preenchido pelos governos estaduais e complementado por 675 entrevistas com gestores

estaduais de varios escaldes e setores da administragdo publica (BID, 2005, 2007).

Na pesquisa foram identificadas algumas mudancas na administracdo publica estadual,
realizadas em anos anteriores, em fungdo das inovacdes incorporadas por alguns governos
especificos e de programas articulados e coordenados pelo governo federal, como os de
modernizagdo nas areas previdenciaria e, sobretudo, financeira. Entretanto, esses avan¢os nao

privilegiaram a temética da gestdo publica e suas inter-relagbes com o or¢camento, o


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituiçao.htm
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planejamento, as politicas publicas e as avaliages de desempenho, considerados 0s principais

nos para a melhoria da acdo dos governos estaduais (ABRUCIO, 2005).

O referido diagndstico serviu de pano de fundo para a construcdo da estratégia de
modernizagdo administrativa do governo federal, revelando ainda um panorama de grandes
assimetrias entre 0s governos estaduais no que tange a capacidade de elaboracdo e
implantacdo de reformas via programas de modernizacdo na gestdo publica. Buscou-se com a
elaboracdo e operacionalizacdo do PNAGE a mudanga institucional como um instrumento
utilizado pelo governo federal no sentido de equacionar as contas publicas e modernizar as
estruturas administrativas dos governos estaduais. O PNAGE foi construido juntamente como
Programa de Modernizagdo do Controle Externo dos Estados e Municipios Brasileiros
(PROMOEX) (ABRUCIO; GAETANI, 2006).

O PNAGE teve como objetivo geral melhorar a efetividade e a transparéncia
institucional das administracdes publicas dos estados e do Distrito Federal, a partir dos
projetos definidos no Plano Plurianual (PPA) de cada estado, a fim de alcancar uma maior
eficiéncia do gasto publico. Neste sentido, buscou-se estimular o compartilhamento de
solucbes de modernizagdo entre diferentes estados e no a&mbito do governo federal
(VASCONCELOS, 2010).

Dentre os principais objetivos especificos do PNAGE destacam-se: o0
desenvolvimento de uma cultura de promogdo e implantagdo de mudanca institucional;
fortalecimento da capacidade de planejamento e de gestdo de politicas publicas; apoio a
modernizacdo de estruturas organizacionais e processos administrativos; ampliacdo de
mecanismos de accountability, transparéncia administrativa e de comunicacéo e cooperacéo
entre os estados e entre estes e a Unido. Para efeito da discussdo que se apresenta, enfatiza-se
0 conjunto de caracteristicas de governanca publica, especificamente na dimenséo de gestdo
tratada a partir das categorias de reestruturacdo interna e efetividade no alcance das metas
propostas pelo Programa, descritos no modelo analitico desta tese apresentado no final da

secdo 2.

Com base nos resultados do diagnostico para a formulacdo do PNAGE definiram-se as

caracteristicas expressas nos sete componentes e no seu detalhamento:

(I) Fortalecimento da capacidade de planejamento e de gestdo de politicas
publicas (capacidade institucional), das administracdes estaduais e do Distrito
Federal para melhorar a efetividade do sistema de planejamento e gestdo das
politicas puUblicas. Este componente financia atividades compreendidas nos
seguintes subcomponentes: Aperfeicoamento da capacidade de formulagdo e
implantagdo de politicas pUblicas; aperfeicoamento da capacidade de seguimento,
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controle e avaliacdo de politicas publicas; aperfeicoamento da capacidade de gestdo
plurianual por programas; e aperfeicoamento da capacidade de coordenagdo das
acBes governamentais nos niveis: geral, setorial e regional.

(1) Desenvolvimento de politicas e da capacidade de gestdo de recursos
humanos dos Estados participantes. Busca ampliar a disponibilidade e
confiabilidade das informagdes gerenciais e operacionais e para tanto financiard as
atividades nos seguintes subcomponentes: atualizacdo da legislagdo de recursos
humanos de acordo com as normas constitucionais vigentes, aperfeicoamento da
gestdo e atualizagdo das bases de dados de recursos humanos, aperfeicoamento da
capacidade de planejamento e implantacdo de politicas de gestdo de recursos
humanos dos Estados participantes, e aperfeicoamento dos atuais modelos de gestao
de recursos humanos.

(1)  Modernizagdo de estruturas organizacionais e de processos
administrativos, com a finalidade de aumentar a eficiéncia e a efetividade dos
processos de gestdo e controle das administragdes publicas dos estados participantes
do PNAGE para modernizar suas estruturas organizacionais e Seus processos
administrativos. Busca ampliar as ferramentas de controle sobre o gasto publico e os
custos operacionais e administrativos e financia as atividades distribuidas nos
seguintes  subcomponentes: reestruturagdo de modelos  organizacionais,
modernizacdo da gestdo dos processos de logistica (bens imoveis, aprovisiona mento
e convénios e contratos), desenvolvimento da capacidade de gestdo de custos,
modernizacdo da gestdo da memoria administrativa, e aperfeicoamento dos
processos de controle interno e sua vinculagdo com o0s processos de controle
externo.

(IV) Fortalecimento de mecanismos de transparéncia administrativa e de
comunicacdo dos estados participantes. Busca estimular a conduta ética dos
servidores publicos e aumentar o controle social. Financia as atividades distribuidas
entre os seguintes componentes: aperfeicoamento dos mecanismos de comunicagao
com os servidores publicos dos estados participantes do PNAGE, aperfeigoamento
dos mecanismos/instrumentos de monitoramento da conduta dos servidores publicos
e de divulgacdo de valores éticos (ouvidorias), fortalecimento das ouvidorias,
aperfeicoamento das acBes e da articulagdo dos 6rgdos de controle geral
(corregedorias), fortalecimento dos mecanismos de participacdo e controle social, e
avaliacdo sistematica da prestacdo de servigos ao publico.

(V) Modernizagdo da gestdo da informacdo e integracdo dos sistemas de
tecnologia de informacgdo, para aumentar a capacidade de gestdo dos 6rgdos de
planejamento dos Estados e melhorar a qualidade e efetividade da informacgéo.
Busca ampliar a disponibilidade e confiabilidade das informacdes operacionais e
gerenciais nas areas de planejamento, gestdo de recursos humanos, gestdo de
logistica e avaliacdo de custos. Financia as atividades distribuidas entre os seguintes
subcomponentes: desenvolvimento da capacidade de gestdo da informagdo e da
tecnologia da informacdo, atualizagdo do modelo de organizacdo e gestdo de
tecnologia da informacdo, modernizagdo do parque tecnoldgico, e atualizagdo dos
bancos de dados e desenvolvimento de sistemas integrados de informacéo.

(V1) Desenvolvimento de uma cultura de promocgao e implantagdo de mudanga
institucional, capaz de promover e implantar uma mudanga institucional nas
unidades de planejamento e administragdo dos estados participantes do programa,
mediante o financiamento de atividades distribuidas entre os seguintes
subcomponentes: desenvolvimento e sistematizacdo de diagndsticos da cultura
institucional, desenvolvimento de habilidades de gestdo para mudanca institucional,
e implantacdo de instrumentos/mecanismos de inducdo e de reconhecimento de
mérito e desempenho individual e de equipe bem como a avaliacdo de mudanga
institucional.

(VII) Apoio a cooperacdo em gestdo. Incentivar e fortalecer a cooperacdo e o
compartilhamento de solucdes entre os estados participantes do PNAGE. Apoia e
financia acbes dentro dos seguintes subcomponentes: capacitacdo para gestdo dos
projetos/produtos desenvolvimento e implantacdo de metodologias e sistemas para o
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gerenciamento, monitoramento e avaliacdo, formulacdo e implantacdo de solugdes
compartilhadas, replicacdo de solugdes cooperadas, transferéncia de metodologia,
conhecimento e tecnologia entre o governo federal e os estados participantes do
PNAGE elaboracdo de instrumentos do ciclo de gestéo, e realizagdo de estudos e
pesquisas para a modernizacdo da gestdo publica dos Estados participantes do

PNAGE (VASCONCELOQS, 2010, p.11).

Estes componentes serviram de base para o alinhamento e enquadramento dos projetos
indicados pelos governos estaduais. Cada unidade estadual participante do PNAGE teve como
condicdo para adesdo ao Programa a indicacdo de um grande projeto do estado capaz de
incluir as diretrizes do PNAGE e descrever as acgdes pretendidas em cada componente, 0 que
emtese favoreceria a execucédo e a definicdo de indicadores para avaliagdo do desempenho do

Programa pela unidade estadual participante.

4.1.3. Estruturacdo do PNAGE

A participacdo direta de varios agentes publicos e privados na gestdo do PNAGE,
como 0 CONSAD, CONSEPLAN, MPOG e o BID, representou uma diferenca em relagédo a
outras experiéncias de reforma de cunho modernizante em termos de estrutura organizacional
para sua operacionalizacdo. O PNAGE foi elaborado como resultado de uma articulagdo que é
considerada inovadora, se comparada com programas anteriores, 0 que provavelmente ndo
estaria presente caso se tratasse de uma iniciativa individual e exclusiva de qualquer uma das
unidades da federacdo, e ainda se fosse executado em sua totalidade com recursos proprios do
tesouro estadual (MPOG, 2006; VASCONCELOS, 2010).

O PNAGE foi executado pelos governos estaduais e o Distrito Federal com a
participagcdo na sua execucdo de todos os 0rgaos que atuaram na sua formulacéo, criando-se, a
priori, ambiente propicio para o dialogo politico e administrativo a partir do envolvimento de
secretarios estaduais de Administracdo e Planejamento. De fato, € a primeira vez que se
registra uma articulacdo de varios 6rgdos publicos e privados na gestdo de programa
governamental (VASCONCELQOS, 2010).

A estrutura organizacional do PNAGE apresentou-se como um dos pontos importantes
de andlise da sua trajetoria, ja que essas organizacfes atuariam na gestdo do Programa ndo so
como parceiras, mas como coexecutoras, interferindo nas varias etapas de execugdo e no
processo decisorio. Essa forma de gestdo representou um desafio na relacdo entre as esferas
federal e estadual se comparada a outras formas de gestdo de programas modernizantes

executados antes do PNAGE. Além disso, a participacdo desses 6rgdos na formulacdo e
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execucdo garantiria que as acdes no ambito de cada estado teriam o apoio politico necessario

ao alcance das metas previstas.

Todas as orientacOes sobre a estrutura organizacional do Programa, processos e outras
foram detalhadas no Manual de Execucdo e no Regulamento Operacional do PNAGE,
elaborados pelo BID para auxiliar o MPOG na coordenagdo das a¢6es do programa. De
acordo com o Manual de Execucdo, a Unidade de Coordenagdo Estadual (UCE) contou
inicialmente com uma estrutura organizacional composta por um coordenador-geral, um
subcoordenador técnico, um subcoordenador administrativo e financeiro e um assistente
técnico de monitoramento e avaliacdo subordinado ao subcoordenador técnico (BID, 2005,
2007; MPOG, 2010).

O Coordenador-geral do PNAGE de cada UCE participava como membro do Comité
Técnico Consultivo do Programa (CTC) vinculado a Direcdo Nacional (DN) do PNAGE
dentro da Unidade de Coordenagdo de Programas do Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestdo (UCP/MP) (MPOG, 2006). O desenho do organograma do PNAGE € apresentado
pela Figura 9.

Figura 10: Organograma do PNAGE

Comité Técnico

! Consultivo -CiC CONSAD
B CONSEPLAN

SEGEP/Direc3o Nacional do BID

PNAGE

{DN-PNAGE) CAIXA

Coordenadores das Unidades

Estadugis do PNAGE — {UCEs)

Fonte: Elaborado pelo autor com base em BID, 2005, 2007; MPOG, 2006.
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O formato de estrutura organizacional apresentada foi adotado inicialmente pelas
administracfes publicas estaduais ajustando-se as areas e fungdes sugeridas pelo BID no
Manual de Execucdo e no Regulamento Operacional do Programa. Buscou-se fomentar a
adocéo dessa estrutura organizacional do PNAGE pelos estados participantes com a finalidade
de que esta viabilizaria uma melhor coordenacdo do processo de gestdo do projeto estadual:
planejamento, execucdo orcamentaria e financeira, controle e avaliacdo das acdes do
Programa. No decorrer da execucdo das acOes de cada estado foram feitas alteracdes na
estrutura organizacional do Programa, o que permitiria a melhor adequacdo as condicdes
operacionais de cada governo estadual.

A Unidade de Coordenacdo Estadual (UCE) é a estrutura que o governo estadual
disponibilizou dentro da organizacdao responsavel pela coordenagdo do Programa (secretarias
estaduais de Administracdo ou secretarias estaduais de Planejamento etc.) como pré-requisito
legal para a assinatura do convénio de participacdo no Programa, conforme estabelecido no
acordo de empréstimo firmado entre a Unido e o BID. No Manual de Execugdo do PNAGE

sdo definidas as principais atribuicbes da Unidade de Coordenacdo Estadual (UCE):

Dentre as principais atribuicdes da UCE citam-se: a) elaboracdo e apresentacdo a
Direcdo Nacional do PNAGE/UCP/MP do projeto estadual para analise, reviséo,
aprovacdo e encaminhamento ao BID para que ndo haja impedimentos; b)
Preparagdo e envio a Direcdo Nacional do PNAGE/ UCP/MP da programagédo
semestral orcamentario- financeira do respectivo projeto. c¢) Preparagdo e
apresentacdo a Direcdo Nacional do PNAGE/ UCP/MP dos pedidos de desembolso
dos recursos do financiamento e da respectiva documentacdo comprobatdria de uso
dos recursos do programa (contrapartida e financiamento), de acordo com as normas
do BID. d) Preparagdo e apresentacdo a Dire¢cdo Nacional do PNAGE/ UCP/MP,
pelo menos 30 dias antes dos prazos previstos nas normas gerais e disposicdes
especiais do contrato de empréstimo, dos relatérios de progresso. €) Selecéo,
contratacéo e administracdo dos contratos de compra de bens, contratagcdo de obras
menores, reformas e adaptacGes fisicas e de servigos, de acordo com o Planejamento
Orgamentario Anual (POA), com as normas do BID e com os procedimentos
indicados no contrato de empréstimo e seus anexos e no regulamento operacional do
programa. f) Ordenacdo de despesas, e se for o caso, em conjunto com o 6rgéao
responsavel pela gestao financeira do beneficiario. g) ldentificagdo e participagdo na
formulacdo de solugdes compartilhadas, de cooperagédo e de aquisigfes conjuntas de
bens ou servigos. h) Atendimento as demandas dos 6rgdos de controle e auditoria
internos e externos, tanto da Dire¢do Nacional do PNA GE/ UCP/MP quanto do BID,
e de qualquer outro drgdo de fiscalizagdo do Estado. Verificacdo de que as
atividades dos projetos refletem o ‘passo-a passo’ entre oS recursos do
financiamento e os da contrapartida local em cada projeto indicado pela UCE (BID,
2007, p.12).

A UCE de cada estado foi criada a partir de legislacao estadual especifica e tinha como
responsabilidade a execucdo do Programa. Nas suas atribuicdes constam desde a elaboracéo,

analise e revisdo do projeto estadual até a gestdo financeira e administrativa, obedecendo-se
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as regras estabelecidas pelo BID e pelos demais 6rgaos envolvidos (MPOG e CAIXA). Aléem
disso, a UCE de cada ente teria que dispor de estrutura fisica, material e humana capaz de
viabilizar a execugdo das acbes do Programa associadas aos componentes indicados pelo

projeto estadual.

Segundo Vasconcelos (2010), o PNAGE, apesar de nao ter sido formatado de maneira
a privilegiar a questdo fiscal, contribuiu para o equilibrio fiscal, jA que buscou nas acdes
executadas a melhoria da qualidade do gasto publico. As questdes vinculadas ao processo de
planejamento e formulacdo de politicas publicas, a gestdo de recursos humanos e a
modernizacdo de estruturas e processos administrativos receberam atencdo, visto que as
diferencas entre os estados, em termos de gestdo, foram acentuadas ao longo dos anos, no
ambito das administracbes publicas estaduais (VASCONCELQS, 2010, p. 6).

Para habilitar as solicitagbes de cada ente a fazer parte do Programa os estados
enviaram o0s seus projetos com o detalhamento das acGes pretendidas, 0s quais posteriormente
foram encaminhados a DN - PNAGE. As acdes vinculadas ao projeto de cada estado
deveriam inicialmente atender aos seis componentes do programa, ficando de fora apenas o
componente 7, de responsabilidade exclusiva da DN-PNAGE (MPOG, 2012d).

Os governos estaduais participantes do Programa chegaram a planejar e enviar a DN-
PNAGE 819 (oitocentos e dezenove) ac¢Oes, cumprindo a orientacéo inicial de atender aos seis

componentes distribuidos da seguinte forma:

Quadro 9: Quantidade de a¢Oes por projeto estadualatendendo aos componentes do PNAGE.

Componentes 1 2 3 4 5 6 Total

UF
AC 5 5 2 4 4 0 20
AL 7 10 3 5 5 3 33
AM 5 4 7 6 7 4 33
AP 3 5 4 5 5 2 24
BA 9 9 11 5 6 3 43
CE 5 6 2 2 5 2 22
DF 5 6 2 1 3 1 18
ES 4 4 2 2 2 1 15
GO 6 3 10 3 10 1 33
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MA 7 3 4 5 6 3 28
MG 6 10 3 5 5 3 32
MS 6 8 4 1 7 1 27
MT 6 10 7 8 7 1 39
PA 7 8 10 9 6 3 43
PB 4 6 2 2 7 1 22
PE 6 10 15 4 9 1 45
PI 2 4 5 4 13 4 32
PR 3 4 6 5 7 2 27
RJ 9 8 6 4 13 3 43
RN 4 9 7 4 12 2 38
RO 4 1 1 3 5 2 16
RS 11 12 12 4 9 4 52
RR 5 9 13 7 10 4 48
SC 2 3 3 0 3 2 13
SE 3 4 6 5 11 3 32
SP 6 5 0 1 2 5 19
TO 4 2 6 5 3 2 22

Fonte: VASCONCELOS, 2010, p.16.

O Quadro 9 apresenta a quantidade de agdes por projeto proposta pelos estados e
classificadas por componente do Programa, com destaque para os estados de Alagoas, Rio
Grande do Norte e Sergipe. Nota-se que os estados, de maneira geral, demonstraram néo ter a
nocdo do impacto desse numero de acbes para a gestdo local e de sua real capacidade
financeira e administrativa para executar as aces do Programa, sem, ao que parece, a analise
prévia da exequibilidade, apostando-se na inclusdo da maior quantidade possivel de acoes,

com vistas a garantir 0 maximo de recursos financeiros para o projeto do estado.

Grande parte dessas acdes foi concentrada em areas consideradas pelo diagndstico
como prioridade por quase todos os estados, como é caso da &rea de compras para as
aquisicdes de bens e servicos, 0 que demandaria um ndmero excessivo de procedimentos
administrativos. Ou seja, no caso especifico das licitagbes atendendo-se as normas para
aquisicdes e contratacbes do BID, seriam necessarios cerca de 1600 procedimentos licitatérios

em pouco menos de cinco anos. Cada governo estadual teria que realizar em média 12
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licitagBes por ano, exigindo capacitacdo das equipes das unidades de coordenacdo estaduais
do PNAGE e um esforco enorme de planejamento operacional e articulacdo intersetorial com
as areas envolvidas, tais como a area juridica, o que, para a maioria dos estados, ainda se
constitui num enorme desafio (VASCONCELOS, 2010, p.17).

Na primeira fase 0 PNAGE contou com recursos da ordem de US$ 155 milhdes, sendo
US$ 93 milhdes oriundos de empréstimo contraido pela Unido junto ao BID e US$ 62
milhdes de contrapartida dos governos estaduais. O cronograma de execucdo do PNAGE foi
construido com base nos projetos dos estados cujas acBes j& tinham sido previamente
aprovadas (projetos e POA’s 2006 a 2012) e na programacdo da direcdo nacional do
Programa. Os recursos do financiamento foram repassados aos governos estaduais
participantes do Programa pela Caixa Econdmica Federal por meio de transferéncias
voluntarias da unido (MPOG, 2012e).

Antes de receber 0s repasses de recursos, o projeto de cada estado participante passou
pela reviséo para as correcdes e ajustes. No Quadro 10 sdo apresentadas as etapas que foram
cumpridas para analise e revisdo dos projetos enviados pelas UCE's, caracterizados
prioritariamente pela justificativa, por metas fisicas e indicadores que serviram para a
avaliacdo ex-post, feita pelos coordenadores das UCE’s e enviada posteriormente a direcao

nacional do Programa.



Quadro 10: Revisdes dos Projetos das UCE's.

Revisdes dos Projetos enviadas 8 DN-
PNAGE

AL, AC, AM, AP, BA, CE, DF, ES, MA, MG, MS, PA, PB,
PL PR, RJ, RN, RO, RS, SC, SP, SE, TO

Devolvidas as UCEs para corregdes

AC, AM, AP, BA, CE, DF, ES, MA, MG, MS, PA, PB, PI,
PR, RJ, RN, RO, RS, SE, TO

Reenviadas 8 DN-PNAGE

AM, AP, BA, CE, DF, ES, MG, MS, PA, PB, P, PR, RN,
RS, TO

Aprovadas pela DN-PNAGE

AL, AM, AP, BA, CE, DF, ES, MG, MS, PA, PB, P, PR,
RN, RS, SC, SP, TO
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Aprovadas pelo BID AL, AM, AP, BA, CE, DF, ES, MG, MS, PA, PB, PI, PR,
RN, RS, SC, SP, TO
Situagdo Aguardando a aprovagdo da minuta do Termo Aditivo pela

CAIXA e, posteriormente pela Consultoria Juridica deste
Ministério.
AC,MA,RJ,RO, SE

Revisdes dos Projetos devolvidas as
UCEs para corregdes e ainda ndo
retornadas a DN-PNAGE

Revisdes dos Projetos ndo enviadas a

GO, MT, PE, RR (Obs.: por um lapso o MT néo constou na

DN-PNAGE relagdo contida nos Oficios enviados anteriormente ao
CONSAD e ao CONSEPLAN)
Situagdo A DN-PNAGE continua aguardando o envio/reenvio,

mesmo que ndo haja modifica¢@o no projeto em si, mas ¢é
necessério o envio na planilha padronizada, que inclui o
POA 2012 e o cronograma financeiro de acordo com a nova
vigéncia até 2013.

Fonte: MPOG, 2012 c, p.8.

Das 819 acles previstas nos projetos originalmente apresentados e apds as revisoes
realizadas pela direcdo nacional e ainda considerando as adequacdes feitas por cada unidade
de coordenagdo do PNAGE restou pouco mais de 295 a¢des, uma reducdo de mais de 64%, o
que deixou os projetos estaduais mais enxutos, objetivos e exequiveis (VASCONCELQOS,
2010; MPOG, 2012c, 2012 d).

Em outra perspectiva pode-se associar essa reducdo das acdes ao fato de que muitos
dos estados participantes apresentavam restricdes cadastrais junto ao Cadastro Unico de
Exigéncias para Transferéncias Voluntarias para Estados e Municipios (CAUC), o que
dificultou e até mesmo impediu em alguns casos o repasse de recursos. A situacdo sé foi
resolvida com a edicdo da Lei n°11. 945/2009 de 04 de junho de 2009, que permitiu o repasse
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de recursos para 0s convenentes, mesmo que apresentassem algum tipo de inadimpléncia
apontada no CAUC (VASCONCELOS, 2010, p.17).

O Grafico 5 mostra a distribuicdo das a¢des vinculadas aos projetos por componente,

antes e depois da revis&o.

Gréfico 5: Distribuicdo dos projetos antes e depois da revisdo pela DN-PNAGE.
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Fonte: Vasconcelos, 2010, p.18.

Nota-se na distribuicdo das acBes vinculadas aos projetos estaduais do Grafico 5, uma
reducdo considerdvel entre as que foram propostas e aquelas que de fato os governos
estaduais conseguiram executar a partir das condicdes materiais e de pessoal disponiveis. Isto
pode ser explicado pelos motivos ja apresentados e pela falta de experiéncia das equipes com

projetos de modernizacao.

Nesse sentido, Vasconcelos (2010) chama a atencdo para a decisdo tomada pela
direcdo nacional do Programa quanto a retirada da obrigatoriedade dos estados em contemplar
todos os seis componentes do Programa, critério este definido na sua fase inicial, de forma a

atender as prioridades indicadas pelo diagnostico.

Além das dificuldades apresentadas em se tratando da execucdo financeira dos
projetos estaduais, registrou-se que a reducdo no numero de parcelas do financiamento

transferidas aos estados entre 2008 e 2009, de doze para quatro ou cinco, e a excessiva



102

fragmentacdo dos recursos repassados geraram prejuizos financeiros e no tempo de execucéo
das acOes. Até o final de 2010 o total de transferéncias do governo federal ja estava em torno
de 76% do montante pactuado, enquanto a execucdo desse montante, em 54,12% (MPOG,
2012e).

Na tentativa de sanar os problemas referentes a execucdo administrativa e financeira
do Programa a direcdo nacional do PNAGE realizou algumas oficinas de trabalho com a
participagdo das UCE's, alem dos encontros promovidos pelo CONSAD nos quais 0sS
governos estaduais relatavam as dificuldades e os pontos criticos em relacdo a execugdo das
metas fisicas e de modo geral aos objetivos do Programa, que posteriormente eram

compilados nos relatérios de progresso.

Nos relatorios de progresso de 2012 e 2013 ficou evidenciada a preocupacdo da DN e
UCE's com a execucdo fisica e financeira do projeto, contratagbes e aquisicbes no
atendimento das exigéncias previstas pelo BID e Caixa Econdmica para liberacdo das parcelas
do financiamento, além das prestacdes de contas aos 6rgdos de controle. A partir dessas
constatacdes alguns ajustes foram feitos durante a execucdo (MPOG, 2012a, 2012c, 2012d;
2013a).

Nesse caminho o0s projetos dos estados participantes eram enviados a Direcdo
Nacional (DN) para analise e aprovacdo, ou devolugcdo a UCE para os devidos ajustes e
remessa a instituicdo financeira. Parte dos projetos recebidos pela DN-PNAGE foram
reencaminhados as UCE’s para corre¢des em funcdo do ndo atendimento aos critérios de
justificativa e comprometimento dos recursos do PNAGE com algumas de suas metas
estratégicas e ainda pela auséncia de conformidade com os valores ja executados (MPOG,
2012a).

Mesmo considerando a ndo obrigatoriedade por parte dos governos estaduais de
atendimento aos seis componentes do Programa, a possibilidade concreta de moderniza- los
com a maior parte dos recursos financeiros ndo reembolsaveis criou um leque amplo e
diversificado de necessidades que dificilmente poderiam ser atendidas com o montante de
recursos financeiros liberados no prazo estipulado para a conclusao das acdes e nas condigdes
de caréncia material e de pessoal com as quais foi executado, notadamente pelos estados

pesquisados.



103

4.1.4. Implantagdo do PNAGE nos Governos Estaduais

A discussdo do presente topico € realizada com base na experiéncia do PNAGE nos
governos estaduais registrada nos documentos do Programa examinados e na critica feita
pelos coordenadores e técnicos envolvidos na execucdo do PNAGE, construida no decorrer da
trajetoria dos governos estaduais com o Programa e de modo particular a luz de artigos
publicados pelo CONSAD que tratam de algumas experiéncias estaduais, avaliando-se as
contribuicdes e os limites do processo. Dando continuidade, sdo apresentados os resultados
mais importantes de pesquisa survey, realizada em 2009 pelos coordenadores da UCE-RJ
junto aos demais coordenadores do PNAGE sobre o desempenho do Programa nos seus dois

primeiros anos.

Tomando-se por base a criagdo do MARE em 1995 e o trabalho desde entéo realizado
nessa direcdo, o Estado brasileiro ingressa na década de 2000 com a criacdo do PNAGE em
seu décimo quinto ano, em que os esforcos de reforma administrativa voltada para a
modernizacdo continuam presentes na agenda nacional. Mesmo que seja praticamente
impossivel dimensionar com precisdo todos os recursos materiais, humanos, monetarios, entre
outros, empenhados nessa jornada, muito provavelmente eles sdo bastante significativos
(GUBERMAN; KNOPP; SENDIN, 2010, p.14).

Nota-se que as principais contribuigdes e dificuldades enfrentadas nas Varias etapas de
execucdo do Programa pelas administracdes estaduais devem ser entendidas para além dos
seus resultados mais imediatos. O modelo do PNAGE, de funcionamento cooperativo, vertical
e horizontal com a participacdo de alguns parceiros como coexecutores, € visto como algo
positivo e precisa estar presente em outros esfor¢os, numa l6gica reformista de longo prazo
(GUBERMAN; KNOPP; SENDIN, 2010, p.21).

Isso é mais facilmente percebido mediante a observagdo do uso das chamadas
condicionalidades presentes nos contratos de empréstimo ou demais instrumentos utilizados
pelos bancos, os quais demandam dos usuérios mais que praticas especificas de modalidades
licitatorias; também influenciam a propria forma de execucéo dos projetos, na medida em que
trazem elementos especificos para suas gestdes (GUBERMAN; KNOPP; SENDIN, 2010).

Para melhor entender a experiéncia dos governos estaduais com o PNAGE e
considerando sua importancia para o estudo em tela, apresenta-se a anélise e discussdo da

pesquisa realizada por Guberman e Knopp (2009) junto aos coordenadores das UCE’s e
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alguns técnicos envolvidos na elaboracdo e operacionalizagdo do Programa na sua primeira
fase. A pesquisa registrou a avaliacdo dos coordenadores sobre os objetivos pretendidos pelo
Programa e que merece 0 registro de alguns resultados expressos no percentual de
respondentes por regido do pais, o sistema de monitoramento e avaliagdo (metodologia e
ferramentas) e ainda o desenho do Programa e estrutura institucional e politica estadual a

sequir.

Em relacdo a caracterizacdo do PNAGE, este foi operado em nivel nacional.
Identificou-se nessa etapa a regido do pais em que o entrevistado estava localizado e era
gestor do PNAGE, 28,6% dos respondentes afirmou ser do centro-oeste, 28,6% do nordeste,
17,9% do sudeste, 14,3% do sul e 10,7% da regido norte. No que tange ao tempo de trabalho
do gestor entrevistado no PNAGE do estado, 57,1% afirmaram possuir mais de trés anos na
funcéo, 14,3%, de dois a trés anos, 10,7%, de um a dois anos e 17,9%, menos de um ano
(GUBERMAN; KNOPP, 2009).

O resultado demonstrou que a pesquisa teve receptividade em todas as regiées do pais,
embora a maioria dos respondentes estivesse nas regides centro-oeste e nordeste, e também a
relativa estabilidade institucional do Programa, e que, em tese, a maioria dos respondentes

pelo tempo de permanéncia no Programa estaria apta a responder a pesquisa.

O PNAGE foi operado nos governos estaduais em sua maioria pelas secretarias de
Administracdo e Planejamento (50%), secretaria de Planejamento e Gestao (35,7%) e outras
secretarias estaduais (14,3%), o que pode ser explicado pelo envolvimento dos CONSAD e
CONSEPLAN na estrutura organizacional do Programa. (GUBERMAN; KNOPP, 2009).

No que se refere ao sistema de monitoramento e avaliagdo do PNAGE, 82,2% dos
respondentes apontaram que este ndo tinha uma metodologia estvel e consistente; 75% ndo
consideraram que este dispunha de ferramentas de acompanhamento e monitoramento
continuo e sustentdvel do Programa com indicadores claros, relevantes, econdmicos e
adequados; 77,7% discordaram que este possibilitaria uma visdo integradora do Programa e
que pudesse funcionar como um efetivo instrumento de gestdo do conhecimento para seus
gestores e 0s estados; 71,4% discordaram que as ferramentas e indicadores de monitoramento
e avaliacdo do PNAGE possibilitaram o estabelecimento de relagbes causais entre as
atividades, produtos e servigos do Programa e os efeitos e impactos sobre a estrutura da
administracdo publica estadual e nacional; 77,7% discordaram que o sistema de
monitoramento e avaliacdio do PNAGE dispusesse de dados confiaveis e atualizados com

frequéncia suficiente para munir e influenciar as decisdes gerenciais; 85,7% discordaram que
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isto permitisse 0 acompanhamento adequado dos processos, acdes e recursos utilizados,
revelando o desempenho das atividades em curso do programa; 74% dos respondentes
discordaram que o PNAGE dispusesse de um sistema de monitoramento e avaliacdo que
permitisse determinar sua eficiéncia, eficacia, efetividade, sustentabilidade e a relevancia
como um todo e de cada um de seus produtos e servi¢os, bem como o aprendizado e a
incorporacdo das licdes aprendidas (GUBERMAN; KNOPP, 2009).

Nos dados apresentados pode-se identificar a deficiéncia no sistema de monitoramento
e avaliagcdo do desempenho do Programa em termos de efetividade no que se refere ao alcance
das metas propostas, 0 que demonstraria ja na primeira fase da sua execucdo seu foco voltado
para as necessidades mais imediatas da gestdo interna e para o atendimento das demandas de
reformas, aquisicOes, contratos e implantacdo de sistemas operacionais mais modernos de TI,
custos, compras, pessoal, entre outros, além das exigéncias legais para o cumprimento das

metas fisicas e financeiras.

Outro aspecto importante refere-se a forma tradicional de gestdo ainda presente na
maioria dos governos estaduais, sobretudo nos menores, nos quais a influéncia politica na
gestdo ainda € demasiada e pode ser identificada nos labirintos da burocracia exagerada, na

falta de recursos e na auséncia de quadros técnicos qualificados suficientes.

As respostas a pesquisa indicaram que ja na primeira fase de execucao do Programa 0s
coordenadores das UCE’'s perceberam a logica fragil dos seus propdsitos modernizantes,
tecendo criticas as ferramentas, indicadores e a sistematica de monitoramento e avaliacdo
adotados pelo PNAGE. A maioria dos gestores e coordenadores estaduais participantes
consideraram as ferramentas e indicadores deficientes e ndo confiaveis, pouco validos, pouco
relevantes e imprecisos, o que significa pouca énfase do Programa para a efetividade
(GUBERMAN; KNOPP, 2009).

Embora a necessidade de adocdo da metodologia de monitoramento e avaliacdo
estivesse contemplada no componente 7 e nos objetivos gerais do PNAGE, inclusive com a
disponibilidade de recursos financeiros para isso, na préatica o que se verificou nos resultados
da pesquisa de Guberman e Knopp (2009) foi o pouco interesse demonstrado no sentido da
ampliagdo dos instrumentos de monitoramento e avaliagdo, o que possibilitaria a melhor
visualizacdo dos resultados do Programa no ambito da gestdo estadual frente a modernizagédo

pretendida.
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De fato, o que se confirmou na primeira fase de execucdo do Programa foi uma
atencdo maior para as metas quantitativas associadas a modernizacdo de estruturas
organizacionais e processos administrativos, em detrimento dos objetivos mais qualitativos

voltados a efetividade da gestdo em termos de alcance das metas dos governos estaduais.

Quando observado o montante de recursos financeiros destinados ao componente 7 do
Programa, especificamente aqueles destinados a0 monitoramento e avaliacdo, observa-se que

estes sd0 pouco expressivos, se comparados com outras categorias de investimento

apresentados no Quadro 11.

Quadroll: Gastos porcomponente

PNAGE - QUADRO IV - GASTOS POR COMPONENTES (US$)
EXECUTOR E SUBEXECUTORES
CATEGORIA DE BID Rendimentos Local Rendimentos TOTAL
INVESTIMENTO BID Local PAGAMENTOS
I. Administragdo, ity toea a 1.172.025,03 14.162,52 1.572.240,79 5.769,27 2.764.197,61
1.1 Coordenagao a Administragio pelo MP 69.251,65 0,00 72.308,69 0,00 141.560,34
1.2 Coordenacao e Administragdo pelos Estados 1.102.773,38 14.162,52 1.499.932,10 5.769,27 2.622.637,27
1.2.a) Administragao das UCEs 1.102.453,82 14.162,52 1.499.932,10 5.769,27 2.622.317,71
1.2.b) Monitoramento e Avaliagao 319,56 0,00 0,00 0,00 319,56
Il. Custos Diretos 55.474.507,87 5.047.542,80 46.153.308,92 824.478,11 107.499.837,70
Componente 1 - Fortalecimento da capacidade de
planejamento e de gestio de politicas publicas. 7.979.907,12 1.503.394,23 8.603.260,02 275.856,24 18.362.417,61
Componente 2 - Desenvolvimento de politicas e
da capacidade de gestdo de recursos humanos. 12.691.054,00 901.259,06 14.286.308,30 113.001,03 27.991.622,38
SatmpoRents, D~ Madsaitaiivdiestritires 11.265.472,12 | 148751223 | 1244321345 | 33525021 | 25.531.448,01
organizacionais e de processos administrativos.
Componente 4 - Fortalecimento dos mecanismos
de transparéncia administrativa e de 2.129.558,06 0,00 475.015,27 0,00 2.604.573,33
comunicagao.
Componente 5§ - Modernizagdo da gestdo da
informagao e integragio dos sistemas de 19.840.795,69 1.155.377,27 8.535.491,28 100.370,64 29.632.034,89
tecnologia de informagao.
Componente 6 - Desenvolvimento de uma cultura
de promogao e implantagdo da mudancga 742.294,64 0,00 1.801.587,38 0,00 2.543.882,03
institucional.
Componente 7 - Apoio a cooperagio em
gestio.(Componente Nacional) 825.426,24 0,00 8.433,21 0,00 833.859,45
lll. Imprevistos 0,00 0,00 308.577,42 0,00 308.577,42
IV. Custos Financeiros 0,00 0,00 6.719.058,92 0,00 6.719.058,92
Total por Fonte 56.646.532,90 5.061.705,32 54.753.186,04 830.247,38 117.291.671,65
Totais (BID + RENDIMENTOS BID)
(LOCAL + RENDIMENTOS LOCAL) 61.708.238,22 55.583.433,43 117.291.671,65
(GERAL)
Fonte: SIGPNAGE - Conversao para o dolar com base na taxa de cdmbio da data de pagamento. Ahaf e W)
wewgeIicme ZUio

Brasilia, 16 de setembro de 2013

Fonte: MPOG, 2013b, p. 7.

Diretora Nacional

PROMOEX/PNAGE/SEGEP/MP
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Em relagéo a isso, Imas e Rist (2008) afirmam existir deficiéncia ou inexisténcia de
uma sistematica confiavel, relevante, na maioria dos programas e projetos governamentais e
que estes necessitam de monitoramento e avaliacdo como ferramenta de gestdo, notadamente
nos projetos de modernizagdo do setor publico (critérios estes considerados essenciais para o

sucesso de qualquer atividade).

Guberman e Knopp (2009) enfatizam como achados mais importantes de sua pesquisa
que o sistema de monitoramento e avaliagdo apresentou-se como um dos pontos mais falhos
do PNAGE, o que se refletiria j& na sua fase de formulagcdo, com base nos pressupostos da
administracéo publica gerencial e de certa forma no seu aperfeicoamento, cujas caracteristicas
sdo identificadas nos seus componentes e subcomponentes voltados mais diretamente a
eficiéncia na gestdo por resultados e na melhoria do gasto publico e, de certa maneira,

indiretamente para a ampliagdo dos mecanismos de transparéncia e efetividade.

Ademais, se 0 PNAGE se prop6s a modernizar o planejamento e a gestdo publica dos
governos estaduais, e partindo-se da premissa de que o planejamento e a gestdo modernos
requerem ferramentas e técnicas inovadoras, relevantes e precisas, capazes de suprir 0s
gestores de informacBes suficientes e confidveis para corrigir ou manter os cursos de agédo
escolhidos, o sistema de monitoramento e avaliacdo do Programa apresentou-se como fragil e

com abrangéncia relativa em seus propositos originais (GUBERMAN; KNOPP, 2009).

Em relacdo ao desenho do Programa e estrutura institucional e politica estadual, que
engloba a convergéncia de seus produtos e sua integragdo, o compartilhamento de solucgdes
técnicas e informacbes entre os estados, a cooperacdo intergovernamental e intersetorial,
cooperacao entre 0s setores das secretarias onde o PNAGE opera nos estados, a pesquisa de

Guberman e Knopp (2012) apresentou os resultados a seguir.

Segundo a pesquisa, 0 PNAGE, tal como vinha sendo executado, pode ser considerado
um programa nacional que de fato operou com base em coordenagdo e articulagédo
intergovernamental, apontando para uma percep¢do positiva dos gestores e coordenadores
estaduais das UCE’s quanto ao seu papel de ser um programa cujos produtos foram
interdependentes e convergentes e de promogdo a cooperacao entre os estados por meio do
compartilhamento de informacdes e solucbes técnicas entre os gestores do Programa
(GUBERMAN; KNOPP, 2009).

Entretanto, constatou-se que tal coopera¢do ocorreu muito mais por vias informais, ou

seja, por meio das relacBes pessoais entre 0s gestores do Programa que possuia mais
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afinidades e vinculos afetivos do que pelas vias formais, ou seja, pelo compartilhamento de
informacdes e solucBes técnicas. Dessa forma, ao funcionar informalmente e com base em
relaces personalistas e que revelam a influéncia das caracteristicas pontuais entre os seus
integrantes, ndo parece haver, de fato, uma “rede de governanca” constituida e promovida

pelo PNAGE (GUBERMAN; KNOPP, 2009, 2011).

E interessante notar, porém, a contradicdo entre a afirmacdo de que o PNAGE
promove a cooperacdo entre 0s governos estaduais e a negacdo de que ele opera com base em
articulacdo intergovernamental. Isto é, enquanto a expressdo, “estados” refere-se aos proprios,
0 intergovernamental encontra-se em nivel mais distante e abstrato, portanto com maior
probabilidade de aceitagdo e sinalizacdo de problema por parte dos respondentes
(GUBERMAN; KNOPP, 2009).

Esse tipo de contradicdo surgiu também ao se abordar a questdo da estrutura
institucional e politica estadual. Os respondentes indicaram que, apesar de o programa nao ser
considerado uma das prioridades estratégicas pelas liderancas de cada area (70,3%) e de o
apoio politico e institucional ao Programa ter sido restrito ao nucleo responsavel pela sua
execucéo (60,8%), houve, em certa medida, colaboragéo e integragdo entre os diversos setores
das secretarias nos quais o PNAGE foi desenvolvido, o que de fato garantiu condicdo
necessaria para sua execucao (60,7%) (GUBERMAN; KNOPP, 2009).

Os resultados da pesquisa demonstram ainda que o Programa teve sua base de
sustentacdo nos coordenadores e técnicos da secretaria estadual responsavel pela execucdo das
acOes do Programa, sugerindo um esfor¢co mais administrativo do que politico. A pesquisa de
Guberman e Knopp (2009) revelou-se interessante na compreensdo de que 0S recursos
financeiros destinados a execucdo das agBes, na primeira fase do Programa, buscaram
prioritariamente sanar os problemas imediatos, a maioria deles ja conhecidos, vinculados a
dimensdo de gestdo, distribuidos nas Varias acBes indicadas pela gestdo estadual e definidas

pelo diagnostico.

Mais uma vez, no bojo do esforco de reforma de cunho modernizante, particularmente
na concepcdo e na execucdo do PNAGE, constatou-se o empenho de alguns coordenadores na
critica a0 Programa em plena execucdo, apontando suas principais contribuicdes e
fragilidades. A modernizacdo tdo necessaria e esperada por todos, ao que parece, trilhou mais
uma vez o caminho da proposicdo grandiosa com objetivos amplos, distante da realidade dos

governos estaduais. Os avancos foram pontuais e especificos e mais de carater incremental.
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As contribuicGes, dificuldades e principalmente os limites verificados na execucdo do
Programa foram expostos, segundo os resultados da pesquisa, desde o seu inicio, suscitando o
desejo de aprofundar o didlogo entre o politico e o institucional, para que os objetivos da
propagada e necessaria modernizacdo pudessem convergir na direcdo de resultados efetivos,

do ponto de vista do alcance das metas previstas para o governo e a sociedade.

Nesse caminho, ainda permanece como desafio para a gestdo estadual a manutencéo
de acbes de cunho modernizantes que possibilitem a capacitacdo das equipes técnicas das
secretarias estaduais para trabalhar na execucdo dos projetos com base nas ferramentas e
instrumentos de monitoramento e avaliagdo com o uso de indicadores de desempenho. De
acordo com os resultados apresentados pela pesquisa de Guberman e Knopp (2009, 2011), o
PNAGE ndo atendeu as expectativas como proposta modernizante, demonstrando desde o

inicio fragilidades na sua elaboragdo e execucdo para gerar resultados efetivos e sustentaveis.

4.2. ANALISE DA GESTAO E DA EFETIVIDADE DO PNAGE NOS GOVERNOS
ESTADUAIS DE ALAGOAS (AL), RIO GRANDE DO NORTE (RN) e SERGIPE (SE).

Nessa subsecao desenvolve-se a andlise do PN AGE nos governos estaduais de Alagoas
(AL), Rio Grande do Norte (RN) e Sergipe (SE); isto nas dimensdes gestdo e efetividade e
especificamente sob as categorias reestruturacdo organizacional e administrativa e efetividade

no alcance das metas pretendidas, e suas respectivas subcategorias.

O PNAGE é iniciado depois de muito empenho de cada um deles no sentido de atender
as exigéncias previstas na cartilha de orientacdo para adesdo ao Programa e nos critérios pré-
estabelecidos pelo diagnostico que serviu de ponto de partida para a sua formulagdo. O
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) entrou em contato com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) para elaborar um amplo diagnéstico das gestfes

publicas estaduais.

O diagndstico foi realizado em 2003 e contou com apoio de equipes estaduais para
elaboracdo dos projetos de cada unidade da federacdo. Em Alagoas foram realizadas 23
entrevistas, no Rio Grande do Norte foram realizadas 25 entrevistas, e em Sergipe, 22,
incluindo entre 0s gestores secretarios de estado, diretores de escolas e hospitais, presidentes
de sindicatos, representantes dos 6rgdos de controle geral, dentre outros. As entrevistas foram

realizadas por técnicos contratados pelo MPOG seguindo um roteiro padrdo para
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levantamento de dados e opinides sobre as areas estratégicas e as demais areas de atuagdo do
governo (BID, 2005, 2007; NOBRE, 2010; MPOG, 2010).

O questionario, por ser mais extenso, foi aplicado pelas equipes das secretarias
estaduais de administracdo e de planejamento dos governos estaduais de Alagoas, Rio Grande
do Norte e Sergipe. Foi estruturado com 259 perguntas divididas em 10 dimensdes, a saber:
dimensdo do estado (recursos, tamanho e fungdes do governo estadual), estrutura
administrativa, recursos humanos, sistema de planejamento, tecnologia de gestéo,
normatizacdo e controle, gestdo e politicas publicas, sistemas de informacdo, prestacdo de
servicos publicos e atendimento ao cidaddo e redes democraticas de governanca
(VASCONCELQOS, 2010; NOBRE, 2010; MPOG, 2005, 2010).

Apos a concluséo das entrevistas e aplicacdo dos questionarios e principalmente apds a
etapa de andlise e avaliacdo dos resultados realizados pelo BID, na compilacdo das
informacBes geradas pelo diagnostico dos 27 estados da federacdo, a fase seguinte do
programa dedicou-se a elaboracdo dos projetos de cada estado pelas equipes estaduais, com o
suporte de especialistas do BID e MPOG (NOBRE 2010; MPOG, 2010).

Os projetos estaduais foram elaborados com base no conteudo do PPA e nas
exigéncias de adequacao aos seis componentes do PNAGE, atendendo aos seguintes pontos:
marco de referéncia (antecedentes, missao, visdo, diretrizes, resumo de problemas e solucdes,
avancos alcancados); marco operacional (produtos, metas, indicadores, atividades e custos
relacionados por categoria de investimento — capacitacéo, consultoria, equipamentos e sistema
de TI, material de apoio, obras e instalacdes fisicas —, além de cronogramas fisico, financeiro
e de desembolso de cada fonte — BID e Tesouro Estadual); marco estratégico (objetivo, meta,
indicador e pressupostos geral do Programa e de cada componente); marco execugdo —
composicdo e atribuicdes da Unidade de Coordenacdo Estadual do Projeto (UCE). Registrou-
se ainda que as variagcbes cambiais provocaram alguns ajustes nos repasses das parcelas de
recursos em todos os projetos estaduais (NOBRE 2010; MPOG, 2010, 2012b, 2012e).

O Quadro 12 apresenta a quantidade inicial de acOes planejadas associadas aos
projetos estaduais de AL, RN e SE e vinculados aos componentes do Programa indicados por
estes estados. Esse quantitativo € posteriormente revisto, reduzindo-se o nimero de agdes de
ordem legal diante das dificuldades enfrentadas pelos estados na execucdo do Programa.
(BID, 2007, 2005; MPOG, 2012).
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Quadro 12: Quantidade de a¢des vinculadas aos projetos das UCE's nos Estados de AL, RN e SE

Componentes 1 2 3 4 5 6 Total

Estados (UCE's)
ALAGOAS -AL 7 10 3 5 5 3 33
RIO GRANDE DO NORTE - RN 4 9 7 4 12 2 38
SERGIPE - SE 3 4 6 5 11 3 32
Numero de Ag¢des por Componente 14 23 16 14 28 8 103

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de VASCONCELOS, 2010.

A seguir sdo detalhados os trés casos do PNAGE aqui estudados: (1) Gestdo e
efetividade do PNAGE em Alagoas; (2) Gestao e efetividade do PNAGE no Rio Grande do
Norte; (3) Gestao e efetividade do PNAGE em Sergipe.

4.2.1. Gestdo e Efetividade do PNAGE em Alagoas

A UCE-PNAGE-AL foi criada por meio da Leiordinaria n° 6.721 de 04 de Abril de
2006, que instituiu o Programa de Modernizacdo da Gestdo e do Planejamento do Estado de
Alagoas — PNAGE/AL, com o objetivo de melhorar a eficiéncia e transparéncia institucional
da administracdo estadual e a Unidade de Coordenagdo Estadual (UCE), no intuito de
coordenar no ambito do estado as acdes do Programa e ainda gerir a modernizacdo
institucional e administrativa por meio de um convénio com o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG) com recursos do Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) (ALAGOAS, 2006).

O montante de recursos externos destinados ao projeto no estado de Alagoas foi de
dois milhGes e quinhentos mil doélares, sendo inicialmente prevista a sua execucdo para 0
periodo de 2006 a 2011 e posteriormente prorrogado até 2013, conforme relatério final do
PNAGE (MPOG, 2013b). O PNAGE-AL foi inicialmente executado pela equipe da entdo
Secretaria de Gestdo Publica (SEGESP-AL), responsavel pela execucdo e andamento das
acOes até meados de 2008. A partir do segundo semestre de 2008, o Programa passou a ser

coordenado pela Secretaria Estadual de Planejamento e Desenvolvimento (SEPLANDE-AL).

A estrutura organizacional inicial da UCE-PNAGE-AL procurou atender a orientacao

dada pela DN-PNAGE com base nas suas atribuicdes e nos componentes do Programa
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constantes na sua cartilha de execucédo elaborada pelo BID, representada no organograma da
Figura 11 (MPOG, 2006).

Figura 11: Organograma UCE-PNAGE-AL em 2008

e ==

Fonte: Construcdo propria com base em BID, 2007, MPOG, 2006, 2010.

Diante das dificuldades de operacionalizagdo desta estrutura organizacional pelo
reduzido ndmero de técnicos envolvidos com 0 PNAGE e ainda pelo acumulo de atividades
da secretaria e do Programa, buscou-se uma adequacdo da estrutura organizacional do
Programa, no sentido de torna-la mais enxuta e compativel com as condicGes internas de

exequibilidade das agdes, conforme demonstrado na Figura 12.

Figura 12: Organograma UCE-PNAGE-AL em 2009.

Fonte: Construcdo propria com base em BID, 2007; MPOG, 2006, 2010.

No primeiro semestre de 2009 a UCE-PNAGE-AL passou a contar com um
coordenador geral, um subcoordenador administrativo-financeiro, dois técnicos e dois

estagiarios para conduzirem a execucdo das acbes do PNAGE, além de desenvolver e
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monitorar novos projetos e todas as atribuicBes de assessoria técnica e financeira da

secretaria.

As modificacGes na estrutura organizacional significaram um esforco para garantir a
exequibilidade do Programa no cumprimento das metas quantitativas e financeiras do projeto
estadual, atrelando-se a maior parte das acdes a dimensdo de gestdo (estruturas e processos),
em detrimento dos objetivos qualitativos apoiados na ampliacdo e aperfeicoamento dos
instrumentos de monitoramento e avaliacdo do Programa para a efetividade, voltados a agdes

integradas e sustentaveis.

A partir das alteragdes na estrutura organizacional e dos ajustes no projeto original do
estado as acOes foram executadas pela UCE-AL atendendo aos componentes e

subcomponentes selecionados. No Quadro 13 sdo apresentados os produtos e o percentual de

execucdo até o final do PNAGE-AL.

Quadrol3: Produtos porcomponente do PNAGE-AL.

COMPONENTES - Areas de Atuacao

PROJETOS/PRODUTOS FINAIS - AL

1. Fortalecimento da capacidade de planejamento e
de gestdo de politicas publicas

*Modelo de regionalizagio para o planejamento
estadual (40%);

Fortalecimento da estrutura de Geoprocessamento
do estado (70%);

*Plano Diretor de informagéo para o planejamento do
estado (Sem execucdo).

2. Desenvolvimento de politicas e da capacidade de
gestdo de recursos humanos

* Programa de Qualificagdo continuada concebido e
implantado.

3. Modernizacdo de estruturas organizacionais e de
processos administrativos

* Espaco de atendimento ao cidadao redesenhado,
reequipado e implantado (60%).

4. Fortalecimento de mecanis mos de transparéncia
administrativa e de comunicacéo

» Viabilizacdo da infraestrutura operacional da
Controladoria Ceral.

5. Modernizagdo da gestdo da informacdo e
integracdo dos sistemas de Tecnologia de
Informacao.

*Modelo de plano diretor de Tecnologia da
Informacdo e comunicagdo do estado concebido e
implantado;

» Viabilizagdo da Infraestrutura operacional do
Instituto de Tecnologia (ITEC).

6. Desenvolvimento de uma cultura de promogao e
implantacdo de mudanca Institucional.

Fonte: Construcgdo prépria com baseem MPOG, 2013b, 2013c.
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O componente 1.1 do PNAGE trata do aperfeicoamento da capacidade de formulagéo
e implantacdo de politicas publicas. No caso de Alagoas, registrou dois produtos vinculados a
este subcomponente. S&o eles: 0 modelo de regionalizagdo para o planejamento estadual e o
plano diretor de informagdo para o planejamento do estado de Alagoas, como definido e
implantado, mas sem o detalhamento das informacbes que comprovem o progresso dessas
acOes no decorrer do prazo de execucdo até a conclusdo do Programa, pela dimensdo e
complexidade exigidas. Constata-se no Quadro 13 que o conjunto de acGes do estado de
Alagoas ndo alcancou a execucdo plena (100%) de nenhum produto, o que se constituiria em
obstaculo para o processo de modernizacao, face principalmente as dificuldades materiais e de

pessoal que foram surgindo durante a execu¢do do Programa (MPOG, 2012c, 2013b).

No resultado da execucdo financeira do PNAGE-AL (ANEXO A) apresentam-se as
acOes, 0 aporte de recursos e o total executado pelo estado nos produtos gerados por cada
componente do PNAGE. No caso de Alagoas, inicialmente foram planejadas 33 a¢fes que ao
longo do processo de execugdo e seguindo a orientacdo da DN-PNAGE e BID foram
ajustadas as condicdes operacionais do estado (VASCONCELQS, 2010; MPOG, 2013b).

Verifica-se que algumas acOes receberam maior atencdo em termos de alocacdo de
recursos, como é o caso da reestruturacdao das areas de TI, caréncia antiga de quase todos 0s
governos estaduais e condicdo imprescindivel em qualquer esforco modernizante, e que no
caso de Alagoas foi em parte atendida pelo Programa, com as reformas fisicas, aquisicdo de
moveis, equipamentos de TI, capacitacdo do corpo técnico e a implantacdo de Sistemas de
Informacdo (MPOG, 2013b).

Entretanto, outras a¢bes vinculadas aos componentes quatro e cinco do Programa,
principalmente aquelas relacionadas aos subcomponentes de aperfeicoamento dos processos
de controle interno e de sua vinculagdo com o0s processos de controle externo,
aperfeicoamento das ag0Oes e da articulacdo das corregedorias, fortalecimento dos mecanismos
de participacdo e controle social, e a avaliagdo sistematica da prestacdo de servicos ao
publico, ndo chegaram a ser executadas, além daquelas agcbes que ndo foram concluidas no

prazo final do Programa.

Esse fato pode ter ocorrido pela falta de condi¢fes institucionais e administrativas,
aléem do tempo demandado por alguns processos, como a licitacdo, para as contratacbes e
aquisicoes e pela limitacdo de recursos. Porém, é fato que o PNAGE langou as bases na

gestdo estadual para a modernizacao, a qual, por ser tdo importante, deveria ser internalizada
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pela gestdo como processo continuo e necessario na melhoria da eficiéncia, eficAcia e
efetividade dos servicos publicos (MPOG, 2013b).

Na primeira etapa da aplicacdo do roteiro de entrevista com os dois coordenadores da
UCE-AL, procurou-se atender a dimensdo de gestdo, especificamente no que se refere a

reestruturacdo organizacional e administrativa.

O entrevistado 1 reforcou “A necessidade de dialogo politico-administrativo como
fundamental para que as acdes do PNAGE fossem executadas com o apoio indispensavel dos
altos escaldoes da secretaria responsavel e do governo”. Ja o entrevistado 2 disse que “Os
estados sdo muito carentes de recursos para investir na modernizagcdo, principalmente os
pequenos; sO que isso muitas vezes € renegado a um plano menor face as prioridades, a falta

de uma visdo mais ampla de gestdo e a descontinuidade politico-administrativa”.

O entrevistado 1 manifestou que houve algumas mudancas nos processos de trabalho
com o redesenho e a capacitacdo, “[...] mas isso é apenas o comeco; diminuiu em alguns
casos, mas ainda ha muito por fazer... a modernizagdo deu alguns passos no estado”. O
entrevistado 2 ndo concorda que tenha havido reducdo da burocracia: “[...] prefiro dizer que
houve melhoria em alguns processos das secretarias de Gestdo Pdblica e do Planejamento que
foram importantes para dar celeridade aos processos internos e de atendimento ao cidadao,
mas diante da legislagdo vigente e muitas vezes do pouco interesse institucional se tem certo

engessamento da gestdo com muita burocracia”.

O entrevistado 1 destacou que ““ Esse aspecto ndo foi o de maior relevancia durante a
execucdo do Programa; os instrumentos se resumiram praticamente a planilha de
acompanhamento financeiro e aos encontros das UCE's com a direcdo nacional para
identificar as dificuldades de operacionalizagdo do Programa, atrasos nos repasses dos

recursos e, consequentemente, nas metas definidas por cada projeto”.

O entrevistado 1 argumentou que no caso do estado de Alagoas “[...] 0s projetos que
receberam a maior fatia dos recursos do PNAGE foram os de capacitacdo de pessoal e
reestruturacdo do setor de tecnologia do estado, com reformas e reorganizagao de estruturas e

processos”.

O entrevistado 1 disse que “O processo de decisdo do PNAGE enfrentou muitas
dificuldades no inicio pelo desconhecimento da equipe, falta de experiéncia de alguns
coordenadores, inclusive da DN-PNAGE, que muitas vezes tinham que analisar com mais

calma as nossas demandas para assim dar as respostas adequadas”. O entrevistado 2 afirmou
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que “Embora o PNAGE tenha definido objetivos grandiosos e amplos, o estado ainda
caminha a passos de tartaruga em relacdo a modernizacdo da gestdo. As licitacbes sdo um
problema pela demora; enfrentamos muitas dificuldades nesse sentido, além do atraso nos

repasses pelos entraves burocraticos e institucionais”.

Na dimenséo de efetividade, no que concerne especificamente a categoria efetividade
no alcance das metas propostas pelo Programa, o entrevistado 1 afirmou que “[...] esse
aspecto ndo foi devidamente priorizado pelo programa”. Ja o entrevistado 2 disse que “ A
responsabilizacdo dos gestores ou accountability extrapolaria os limites de alcance do
PNAGE, e que o Programa enfatizou mais as acGes de reorganizacdo administrativa, embora

algumas acOes referentes a esse assunto estivessem previstas nos seus componentes”.

O entrevistado 1 disse que “O Programa possibilitou em Alagoas investimentos na
elaboracdo e implantacdo do sistema de planejamento, bem como a reestruturacdo fisica e
material da Ouvidoria, além da capacitagdo dos seus servidores”. O entrevistado 2 afirmou
que “[...] o Programa néo se propos a fazer isso. Para avaliar se 0o PNAGE gerou melhorias na
qualidade da gestdo seria necessario ter aplicado indicadores para medir o desempenho do
Programa na ética do usuario, mas isso ndo foi feito”. Segundo o entrevistado 1, “|...] de
maneira geral, em alguns casos pontuais houve melhorias, como na implantacdo de sistemas
de Tecnologia de Informacéo, que duplicou a capacidade de processamento do Instituto de
Tecnologia de Alagoas (ITEC) com a aquisicdo do servidor em Blade (Storage, Rack e
Servidores em Laminas)”. Consequentemente, melhorou a atuacdo do setor, dando celeridade
e qualidade aos seus processos; porém, em outros setores da gestdo estadual o Programa deu
apenas 0 pontapé inicial. Ainda sobre a questdo, o entrevistado 1 completou que “[...] 0S
recursos financeiros foram necessarios e vieram em boa hora, mas insuficientes, dadas as

enormes caréncias de modernizagdo na gestdo do estado de Alagoas”.

“Os entrevistado 1 afirmou que no caso de Alagoas a preocupacdo foi sempre de
atender aos indicadores cobrados pelo BID e cumprimento das metas financeiras em relacao
as agdes planejadas pelo estado”. Nas palavras dos entrevistados 1, alguns estados
enfrentaram dificuldades na execucdo dos projetos, isto foi verbalizado nas reunides das
UCE’s, por problemas politicos e institucionais, de relacionamento entre as secretarias de
Administracdo e de Planejamento, responsaveis pela coordenacdo e execucdo do Programa. O
entrevistados 1 afirmou que “Onde ndo apareciam de forma evidente tais conflitos ou quando
ambas as areas faziam parte de uma mesma secretaria 0 PNAGE ndo enfrentou tais

problemas”. Os entrevistados 1 e 2 concordaram que o Programa em Alagoas teve dois
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momentos de coordenacgdo realizados por duas secretarias: a de Administracdo e Gestdo
Plblica (SEGESP) e a de Planejamento e Desenvolvimento (SEPLANDE), e isso gerou
alguns atrasos no fluxo das acdes, além da demora na liberacdo dos recursos em fungdo da
variacdo cambial e dos processos licitatorios. Como principais dificuldades destacam-se a
forma como se negociou a operacdo de crédito e a vinculacdo dos projetos estaduais a
variacdo cambial, alem da excessiva demora na definicdo dos sistemas de gestdo para
implementacdo do Programa e a vulnerabilidade no processo de manutencdo das equipes
estaduais (UCE’s). O entrevistado 1 disse que “]...] tornou-se clara a incapacidade dos
estados, particularmente os pequenos, de investirem na modernizacdo da gestdo com recursos
proprios; afinal, no caso do PNAGE em Alagoas contamos com 67% de recursos ndo
reembolsaveis, o que foi significativo e talvez tenha sido o principal fator para implementacédo

do Programa”.

O entrevistado 2 disse que “As a¢des do projeto estadual implementada pelo estado de
Alagoas tiveram predominancia em disponibilizagdo de equipamentos”. O entrevistado 1
afirmou que “{...] os dois projetos desenvolvidos pelo programa, a saber: o modelo de Plano
Diretor de Tecnologias da Informagdo e Comunicagdo (PDTIC) e 0 modelo de regionalizagdo
para o planejamento estadual, que impactariam de forma mais duradoura e sustentavel, o
“modus operandi”, ainda dependem de legislacdo complementar”. O entrevistado 1 disse
também que ‘{...] o PNAGE atingiu parcialmente o seu objetivo geral de melhorar a
efetividade e a transparéncia institucional da administracdo publica estadual, a fim de alcancar

uma maior eficiéncia do gasto publico”.

Enfim, o entrevistado 1 afirmou que “Diante das dificuldades enfrentadas pelo estado
de Alagoas em executar de forma efetiva todas as metas previstas pelo Programa, tornar-se-ia
indispensavel a lideranca do governo federal na formulacdo e implantacdo de politicas
publicas de gestdo e programas governamentais, com financiamento externo, para dar
continuidade as acOes de modernizacdo”. Disse ainda que “O esfor¢o para melhorar a
qualidade da gestdo publica modernizando estruturas e processos promoveria a reducdo das
enormes desigualdades entre os estados e as regides, auxiliando os governos estaduais em

termos financeiros e administrativos, respeitando-se a autonomia de cada ente”.
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4.2.2. Gestdo e Efetividade do PNAGE no Rio Grande do Norte

A UCE-PNAGE/RN foi criada por meio da Lei Complementar n° 301 de 08 de julho
de 2005. Coube & UCE realizar a administracdo, execucdo, fiscalizagdo, controle e avaliacdo
do PNAGE implantado no estado por meio de um convénio com o Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), com recursos do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID). O montante de recursos externos destinados ao projeto foi de dois
milhdes e trezentos mil dblares, projeto este que deveria ser executado em cinco anos (2005 a
2011) e depois foi prorrogado até 2013 (RIO GRANDE DO NORTE, 2005).

A estrutura organizacional inicial da UCE-PNAGE/RN foi inserida na Secretaria de
Estado da Administracdo e dos Recursos Humanos do Rio Grande do Norte (SEARH), e é

apresentada no organograma da Figura 13.

Figura 13: Organograma UCE-PNAGE-RN em 2007.

e | | R |

Fonte: NOBRE, 2010, p.12.

A Figura 13 apresenta o organograma da UCE-RN depois de algumas modificacGes,
com a retirada das subcoordenadorias técnica e de monitoramento e avaliagdo, restando na
estrutura da UCE-RN apenas a subcoordenadoria administrativa e financeira, que passou a

desempenhar todas as fungdes inerentes a supervisdo e execucdo das acGes do PNAGE.



119

Figura 14: Organograma UCE-PNAGE-RN em 2009

Fonte: NOBRE, 2010, p.12.

A partir do segundo semestre de 2009, a UCE-PNAGE-RN passou a contar com um
coordenador, um subcoordenador, dois técnicos e trés estagiarios para conduzirem todas as
acbes do PNAGE, além de desenvolver e monitorar novos projetos da area e todas as

atribuicbes de assessoria técnica da secretaria (NOBRE 2010).

Os estados de Alagoas e do Rio Grande do Norte apresentaram pontos comuns na
execucdo do Programa. A ideia de adequar os propdsitos do Programa de modernizacdo a
estrutura material e de pessoal da secretaria mostrou-se como um grande desafio, j& que

nesses estados ndo foi possivel dispor de estrutura de pessoal dedicada s6 ao PNAGE.

As modificacBes na estrutura organizacional refletiram a necessidade de adaptacdo as
condicbes objetivas do estado, considerando-se as dificuldades de operacionalizacdo do
Programa e a permanente preocupacao dos gestores envolvidos com o cumprimento das metas
quantitativas e financeiras dos produtos direcionados para a modernizacdo da gestdo de
estruturas e processos, em detrimento do fortalecimento da unidade responsavel pelo

monitoramento e avaliagdo do Programa para a efetividade.

Nesse caso, a avaliacdo restringiu-se a0 monitoramento e controle das agdes do
Programa, com o preenchimento de uma planilha de metas fisica e financeira denominada de
SIGPNAGE. Essa planilha tornou-se o0 modelo de relatorio tanto para a DN quanto para as
UCE’s (MPOG, 2013b, 2013c).
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O Quadro 14 apresenta o detalhamento dos projetos e produtos finais do PNAGE-RN.

Quadro 14: Areas e produtos finais do PNAGE/RN.

COMPONENTES - Areas de PROJETOS/PRODUTOS FINAIS - RN
Atuacéo
1. Fortalecimento da capacidade de| *Planejamento Estratégico implantado na SEPLAN e

planejamento e de gestdo de politicas publicas

na SEARH;

Arquivos na SEPLAN e na SEARH estruturados;

» Metodologia de integracdo entre o planejamento,
orcamento e execucdo financeira criada (parte inicial);

» Sistema de apoio ao planejamento desenvolvido e
implantado.

2. Desenvolvimento de politicas e da capacidade
de gestdo de recursos humanos

« Politica de RH criada;
* Programa de capacitagdo criado e implantado.

3. Modernizagao de estruturas organizacionais e
de processos administrativos

» Modelo organizacional da SEPLAN e da SEARH
criado e implantado;
* Ambientes da SEARH e SEPLAN reformados e

equipados;
e Modelo integrado de processos logisticos
(patrimdnio, frota, custos, suprimentos, compras,

contratos e convénios).

4. Fortalecimento de mecanismos de
transparéncia administrativa e de comunicagao

* Ambiente de atendimento ao servidor reformado e
mobiliado;
* Modelo de ouvidoria geral do estado criado e
implantado.

5. Modernizacdo da gestdo da informacdo e
integracdo dos sistemas de tecnologia de
Informacéo.

* Politica de TI e PDTI para o biénio 2010-2011 criado
e implantado;

* Politica de seguranca da informacdo criada e
implantada;

« Orgdo central de TI reformado e equipado

+ Sistema de gestdo estratégica desenvolvida e
implantada;

* Portal desenvolvido e implantado.

uma cultura de
de mudanca

6. Desenvolvimento de
promocdo e implantacédo
Institucional.

* Programa de sensibilizacdo e mobilizacdo para a
mudanca criada e implantada.

Fonte: NOBRE, 2010, p. 6.

Os projetos e produtos foram executados com recursos do BID e contrapartida do

Tesouro estadual,

sendo aplicados nas categorias de

investimento definidas pelos

componentes do PNAGE. Os recursos financeiros destinados ao PNAGE-RN foram

distribuidos em cinco categorias de investimentos distintas, a saber: capacitacdo, consultoria,

equipamento de apoio, equipamento de TI, obras e instalagdes fisicas. Sendo que as duas

primeiras categorias foram atreladas aos recursos de custeio e as demais, ao investimento

(NOBRE 2010; MPOG, 2013b).
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O MPOG repassou 0s recursos para as UCE's na forma de custeio ou investimento e,

portanto, s6 poderia ser utilizado pela categoria especificada no repasse, conforme Quadro 15.

Quadro 15: Valores por categoria de investimento (PNAGE-RN)

S |

Capacitagdo (cursos e visitas técnicas) 1.075.953,33

Consultoria 3.293.180,98 44,99
Equipamento de Apoio (mobiliario) 1.477.744,63 20,19
Equipamento de TI 465.821,89 6,36
Obras e InstalagBes Fisicas 1.007.310,94 13,76

N

Fonte: NOBRE, 2010, p.21.

Constata-se que o montante maior de investimento foi destinado a categoria de
consultoria, uma vez que o diagndstico detectou a caréncia do estado na definicdo de modelos
de gestdo e desenvolvimento de sistemas de informacdo para apoio na tomada de decisdo. A
percepcdo dos gestores é que estimulando e promovendo mecanismos para fomentar a

informacdo no estado, haveria melhoria na gestdo publica (NOBRE 2010).

Entretanto, quando se observa o valor que o estado investiu em obras e instalagdes
fisicas, equipamentos de apoio (mobiliario), capacitacdo e consultoria, confirma-se a ideia de
que a modernizacdo difundida pelo PNAGE se dedicaria mais especificamente a socorrer
financeiramente as administracdes publicas estaduais para solucionar problemas antigos e
recorrentes voltados a reestruturacdo institucional e administrativa da gestdo. Conforme
exposto anteriormente, as origens dos recursos do PNAGE podem ser especificadas em duas
fontes distintas: o BID (recursos oriundos do convénio) e a contrapartida local (fonte do
Tesouro estadual). O Quadro 16 mostra o resumo da distribuicdo de recursos por fonte do
PNAGE-RN.



Quadro 16: Valores por fonte de recursos PNAGE-RN.

COMPONENTE - PRODUTO

VALOR (em R$)

BID LOCAL TOTAL
1. Fortalecimento da capacidade de
planejamento e de gestdo das politicas publicas
1.550.712,74 | 37.938,00 1.588.650,74
Planejamento Estratégico implantado na SEFLANe | | -
na SEARH. 164.680,00 164.680,00
Estruturagdo dos arquivos na SEPLAN eSEARH. | | -
857.132,74 857.132,74
Metodologia de integracdo entre o planejamento, [ --—---
orcamento e execugdo financeira criada (parte 30.783,24 30.783,24
inicial).
2. Desenvolvimento de politicas e da capacidade
de gestdo de recursos humanos
35.000,00 1.988.197,81 | 2.023.197,81
Politica de RH criada 35.000,00 79.377,81 114.377,81
Programa de capacitacdo criado e implantado | = -
1.908.820,00 1.908.820,00
3. Modernizagdo de estruturas organizacionais e
de processos administrativos
1.510.030,42 806.735,88 | 2.316.766,30
Modelo organizacional da SEPLAN e da SEARH| | = -
criado e implantado 165.187,50 165.187,50
Ambientes da SEARH e SEPLAN reformados e
equipados 818.400,52 555.098,28 1.373.498,80
Modelo integrado de processos logisticos
(patrimdnio, frota, custos, suprimentos, compras, | 526.442,40 778.080,00
contratos e conveénios). 251.637,60
4. Fortalecimento  de mecanismos  de 27.687,20
transparéncia administrativa e de comunicacéo 33.291,23 60.978,00
Ambiente de atendimento ao servidor reformado e 18.653,12
mobiliado 33.291,23 51.944,35

122
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Modelo de Ouvidoria Geral do Estado criado e | - 9.034,08 9.034,08
implantado

5. Modernizagdo da gestdo da informagédo e 768.467,61 283.188,88 | 1.051.656,49

integracdo dos sistemas de tecnologia da

informacéo

Politica de TI e PDTI para o biénio 2010-2011 145.000,00 3.303,44 148.303,44
criado e implantado

Politica de seguranga da informacdo criada e 228.100,00 | ----- 228.100,00
implantada

Orgéo central de TI reformado e equipado 312.773,87 160.833,44 473.607,31
Sistema de gestdo estratégica desenvolvida e 8259374 | = - 82.593,74
implantada

Portal desenvolvido e implantado | - 119.052,00 119.052,00
6. Desenvolvimento de uma cultura de promog¢do | - 53.344,00 53.344,00
e implantacdo de mudanca institucional

Programa de sensibilizacdo e mobilizacdo para [ - 53.344,00 53.344,00
mudanca criada e implantada

Administracéo 105.418,00 120.000,00 225.418,00
Gestao do projeto 75.288,00 120.000,00 195.288,00
Sistema de Monitoramento e Avaliagdo 30.130,00 [ - 30.130,00

desenwolvido e implantado
TOTAL 4.002.920,00 | 3.317.091,77 | 7.320.011,77

Fonte: NOBRE, 2010, p.22.

O detalhamento apresentado na distribuicdo dos recursos por fonte mostrou-se
importante para o entendimento de como o estado do Rio Grande do Norte priorizaria 0s
investimentos na dimensdo de gestdo, no que se refere a reestruturacdo organizacional e
administrativa, especificadas nos componentes, 1, 2, 3 e 5, emdetrimento dos componentes 4,
6 e 7. Estes foram direcionados a dimensdo de gestdo para a efetividade no alcance das metas
propostas e receberam investimentos bem inferiores para dar conta dos subcomponentes
relacionados ao fortalecimento de mecanismos de transparéncia e comunicagéo,
desenvolvimento de uma cultura de promogdo e implantacdo de mudanga institucional e

sistema de monitoramento e avaliacéo.

Na primeira etapa da entrevista procurou-se atender a dimensdo de gestéo,

especificamente no que se refere a reestruturagcdo organizacional e administrativa.
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O entrevistado 3 afirmou que “|...] é fato que os estados pequenos enfrentaram maior
dificuldade na execucdo do PNAGE, principalmente pela falta de didlogo politico-
administrativo, falta de estrutura fisica, material ¢ humana para a “boa” execucdao do
Programa, e ainda pela falta de equipe especializada para execucdo dos projetos/produtos,

entre outros articulacdo e apoio institucional”.

O entrevistado 3 argumentou que “[...] os servigos publicos ndo foram tratados na
primeira fase do PNAGE nacional. Tal area de atuacéo deve ser foco de novo projeto que 0s
estados podem contratar diretamente com o BID, sem a interveniéncia do governo federal (0

pré-cidadao)”.

O entrevistado 3 disse que “Os processos de comunicacdo intergovernamental do
Programa ndo se limitaram a uma ferramenta Unica durante a execucdo dos projetos. O
governo federal iniciou com um sistema preliminar de acompanhamento das agfes do
Programa, que ndo funcionou de forma satisfatoria, depois a Caixa Econdmica Federal passou
a usar planilhas de controle financeiro do projeto (SIGPNAGE)”. Ainda segundo ele, “]...] a
maioria dos estados adotou a divulgacdo de algumas informagcBes em sites, bem como a
direcdo nacional do PNAGE, mas nada disso foi normatizado nem normalizado. As
dificuldades quanto a avaliagho do Programa se tornariam evidentes pela falta de

padronizagao”.

O entrevistado 3 destacou também “q...] a reestruturagdo fisica e material da secretaria
estadual de Administracdo e Recursos Humanos do Rio Grande do Norte, que passou a
trabalhar com ambientes mais integrados (divisorias baixas), produzindo maior interacdo entre
suas equipes internas”. Afirmou ainda que “as maiores contribuicdes dadas pelo Programa ao

Estado foram os investimentos de contrapartida em capacitacdo do servidor”.

Na dimensdo de efetividade, no que concerne a efetividade no alcance das metas
propostas pelo Programa, o entrevistado 3 admitiu que “A decisdo de modernizar a
administracdo puablica implicaria a necessidade de dialogo permanente entre o politico e o
administrativo, o que ainda se constitui em desafio para os estados, em particular, para o
nosso”. Argumentou ainda que “...] 0s recursos financeiros disponibilizados pelo PNAGE
foram importantes para viabilizar as acdes de modernizacdo da gestdo. Os estados enfrentam
dificuldades de investimento e caréncia de pessoal. Além disso, vejo a necessidade de novas
contratacOes e de capacitacdo para ampliar a equipe especializada voltada para elaborar,
executar, monitorar e avaliar 0s projetos estaduais de modernizacdo com autonomia para

tomar as decisOes”’.
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Na visdo do entrevistado 3, “[...] em termos de ferramentas de governo, no Rio Grande
do Norte, por exemplo, com os recursos do PNAGE foi criado apenas o Sistema de
Planejamento. O restante foi destinado para investimento em estruturacdo fisica, tecnolégica,
modelos de gestdo e capacitacdo. Com relagdo a criacdo e aperfeicoamento de instrumentos
de transparéncia e accountability chegamos a elaborar um modelo de ouvidoria geral do
estado e o cddigo de ética do servidor publico estadual, mas ambos ainda ndo foram

mmplantados”.

O entrevistado 3 reforcou que no caso da experiéncia do Rio Grande do Norte “O
PNAGE contribuiu para o alinhamento e compartilhamento de politicas publicas. O Programa
teve faixas de investimentos que separaram os estados. No caso do Rio Grande do Norte, 0
valor de investimento externo ndo foi muito grande (USD 2,3 milhdes), mas serviu de modelo
de implementacdo de projetos e os seus produtos ainda sdo compartilhados na atualidade.
Como exemplo, cito alguns modelos de gestdo criados pelos consultores contratados pelo
PNAGE e que estdo sendo utilizados em projeto que esta sendo executado no momento com

recursos do banco mundial (RN Sustentavel — vide www.rnsustentavel.rn.gov.br)”.

O entrevistado 3 ressaltou que “[...] como 0 PNAGE-RN néo teve disponibilidade de
recursos suficientes para desenvolver certos sistemas corporativos, alguns diagnosticos e
modelos de gestdo foram criados inspirados no seu desenho (PNAGE), servindo como ponto
de partida para as definicbes dos termos de referéncia das novas consultorias que foram

contratadas para desenvolver ferramentas de controle”.

O entrevistado 3 argumentou também que “[...] Alguns estados optaram por fazer
grandes investimentos na area estratégica. Outros estados preferiram orientar seus
investimentos para a area administrativa, como € o caso de Alagoas e Sergipe”. “[...] no caso
do Rio Grande do Norte, deu-se atencdo a oportunidade de criar e desenvolver um sistema
informatizado de planejamento integrado ao sistema financeiro do estado e que é alimentado
por todos os Orgéos, facilitando a integracéo das unidades de governo, beneficiando o melhor
entendimento da importancia estratégica do planejamento. Definiram-se também como
orientacdo, as politicas e modelos de gestdo nas areas de Tl e logistica, mas que ainda

carecem de mais investimentos para sua efetiva implantagdo”.

Em relacdo as assimetrias entre os estados, o entrevistado 3 afirmou que “Esse fato
aconteceria de forma mais acentuada no inicio do Programa — a definicdo de valores

financiados para cada estado segue os critérios utilizados pelo governo federal para


http://www.rnsustentavel.rn.gov.br)/
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estabelecer tais distingbes, o que de fato existiu, entre outros, pela capacidade de

contrapartida. Isso reforca a logica de que o Programa alimentaria as assimetrias”.

O entrevistado 3 reforcou que “[...] pela falta de um acompanhamento mais
sistematizado pelo governo federal durante a execucdo do projeto (a quem cabia tal papel) e
pela alteragdo do quantitativo de indicadores do Programa ao longo dos anos, seu
monitoramento e avaliacdo ficaram prejudicados, diminuindo-se o seu importante papel no

processo”.

Ainda segundo o entrevistado 3 “a percepcdo de que o Programa contribuiu de fato
para a gestdo estadual encontra-se mais internamente na secretaria da Administracdo do Rio
Grande do Norte, por ter sido beneficiada fisica e materialmente (reforma e mobiliario) e
pelos servidores capacitados durante a execugdo do PNAGE”. O entrevistado 3 afirmou ainda
que “As principais licdes aprendidas com a execucdo do Programa, dizem respeito a
necessidade de alinhamento estratégico (apoio da lideranca institucional), publicidade dos
avancos, ferramentas de controle, registro e documentacdo de tudo o que ocorreu no projeto,

investimento na capacitacdo da equipe de gestdo do projeto”.

4.2.3. Gestao e Efetividade do PNAGE em Sergipe

A UCE-PNAGE/SE foi criada com muito esforco da equipe da Secretaria do
Planejamento e Gestdo Publica (SEPLAG-SE), ja que os recursos do convénio MPOG — BID
destinados ao estado quase foram dewvolvidos por falta, no primeiro momento, da
contrapartida do Tesouro estadual. A UCE-SE surge com o propoésito de gerir o programa de
modernizacdo que estava sendo implantado no estado na época, por meio de um convénio
com o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) e com recursos do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID). O montante de recursos destinados ao projeto do
estado de Sergipe foi de dois milhdes e duzentos mil dolares, e o projeto foi executado em
cinco anos (2006 a 2011) e prorrogado até 2013 (MPOG, 2013b).

A estrutura organizacional da UCE-PNAGE/SE foi inserida na Secretaria de
Planejamento, Orcamento e Gestdo do Estado de Sergipe (SEPLAG-SE), e por dificuldades

de pessoal ja iniciou com uma estrutura enxuta, representada no organograma da Figura 15.
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Figura 15: Organograma da UCE-PNAGE/SE.

Fonte: Construgdo prépria com base em BID, 2007; MPOG, 2006, 2010.

O PNAGE possibilitou a sensibilizacdo de gestores e uma melhor compreensdo da
necessidade de modernizacdo da gestdo e do planejamento no governo de Sergipe. Nesse
periodo foi criada em cardter permanente a Superintendéncia |Geral de Modernizagdo da
Gestdo e do Atendimento ao Cidaddo na SEPLAG-SE, que, além de ter coordenado a
execucdo do PNAGE e de dar continuidade em alguns casos as a¢es do Programa que ndo
foram cumpridas no prazo definido e com os recursos do BID, vem procurando fomentar a
cultura de modernizagdo com outras iniciativas que tém sido propostas pela SEPLAG-SE e

direcionadas ao governo estadual como um todo.

No Quadro 17 séo apresentados 0s projetos e produtos executados pelo PNAGE-SE.

Quadro 17: Areas, projetos e produtos do PNAGE/SE.

COMPONENTES - Areas de Atuagio ‘ PROJETOS/PRODUTOS FINAIS - SE

1. Fortalecimento da capacidade de | sAperfeicoamento da capacidade de formulagdo e
planejamento e de gestdo de politicas publicas | implantacdo de politicas publicas.

*Gestdo do Planejamento estadual estruturada. Uso de
solucbes tecnoldgicas compartilhadas/disponibilizadas entre
Estado. ERP (Enterprise Resource Planning), originario de
Pernambuco e que hoje é utilizado por todos os 6rgdos da
administracdo direta e indireta do estado de Sergipe e 0
EXPRESSO (sistema de webmail corporativo) originario do
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Parana, atualmente usado por mais de 25.000 usuarios,
facilitando as comunicagdes institucionais no estado.

2. Desenvolvimento de politicas e da| ¢ Plano de Capacitagdo implantado. Criagcdo da Escola de
capacidade de gestdo de recursos humanos Seguranca Publica e a Escola de Governo do Estado de
Sergipe para realizar cursos, capacitagdes etc.

3. Modernizagao de estruturas organizacionais | *Processos organizacionais ¢ de RH redefinidos (estruturas
e de processos administrativos organizacionais redesenhadas). Modernizagcdo da gestdo de
processos organizacionais, administrativos, operacionais e
de logistica a partir das seguintes agdes: implantacdo em
novembro de 2009 do sistema e-DOC para tramitagdo
eletronica de processos e documentos nos 58 érgdos do
executivo estadual; formacdo de mais de 150 analistas de
processo, servidores publicos, através da escola de governo;
mapeamento de mais de 30 processos corporativos visando a
desburocratizagdo e a uma maior agilidade na prestacdo dos
servicos publicos.

4. Fortalecimento de mecanismos de | *Ouvidoria geral do estado e ouvidorias setoriais
transparéncia administrativa e de comunica¢do | implantadas. Etapa fundamental como auxilio para a
implantacdo das rotinas impostas pela LAl — Lei de Acesso

a Informacéo.
5. Modernizagdo da gestdo da informagdo e | « Modernizagdo do parque tecnologico da Secretaria de
integracdo dos sistemas de tecnologia de Planejamento, Orgcamento e Gestdo (SEPLAG), implantado
Informacéo. e cumprido parcialmente pela falta de recursos suficientes e

dificuldades no prazo dos processos licitatorios.

* Sistema de Gestdo de Recursos Humanos implantado. Foi
implementada uma solucéo de BI (Business Inteligence) que
permitiu uma andlise proativa da folha do estado, buscando-
se a previsdo do impacto das decisGes governamentais e a
gestdo mais adequadados recursos com pessoal.

«Sistema de Gestdo de Patrimonio (moével e imodvel)
implantado no Estado. Permitiu o acesso a informacdes de
utilizacdo e estado de conservacdo de todos os prédios
publicos que integram o patrimbnio do executivo estadual e
parte do quantitativo moével. O sistema ja se encontra
implantado em mais de 34 érgdos do executivo estadual.

Fonte: Construgdo propria com base no relatério final do PNAGE, MPOG, 2013b.

Em relacdo a execucdo das agdes do PNAGE, o governo estadual de Sergipe foi o que
mais avancou na dimensdo de gestdo voltada a reestruturacdo organizacional e administrativa
na implantacdo de sistemas organizacionais e administrativos que, pelo que foi demonstrado,
viabilizaria a desburocratizacdo e maior agilidade na prestacdo dos servigos publicos. Assim
como os demais estados pesquisados, suas acdes indicaram as areas de atuacdo do seu projeto,
enfatizando-se os componentes 1, 3 e 5, com algumas a¢des nos componentes 2 e 4. Embora

ndo tenham apresentado no seu relatério as agdes dos componentes 6 e 7, no relatorio final do
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PNAGE, o estado de Sergipe inclui o que conseguiu realizar. Registraram-se as agdes que
foram realizadas integralmente no prazo determinado pelo Programa, ou aquelas que foram
cumpridas parcialmente. Entretanto, ndo foi apresentada nos quadros dos anexos C e D a
situacdo das acOes vinculadas aos componentes escolhidos que foram planejadas e ndo foram

cumpridas no prazo de execucdo do PNAGE.

Na primeira etapa da entrevista procurou-se atender a dimensdo de gestao,

especificamente sob a categoria reestruturacdo organizacional e administrativa. O

O entrevistado 4 disse que “[...] 0s esforgos para reestruturacdo de alguns processos de
trabalho favoreceu a melhoria dos servicos do ponto de vista dos servidores, o que talvez
ainda ndo seja percebido claramente pelo cidaddo, pela falta, na maioria dos casos, de

mstrumentos efetivos de avaliagcao”.

O entrevistado 4 afirmou que “Para fazer o acompanhamento, monitoramento e
avaliacdo dos progressos do Programa utilizou-se o SIGPNAGE (planilha Excel), que no
inicio se resumia a acompanhar os gastos do PNAGE. Com a mudanga na dire¢do nacional do
Programa em 2011, e com base nas propostas apresentadas pelas UCE’s nas reunifes de
progresso, a DN-PNAGE reformulou a planilha incluindo tépicos mais qualitativos que se

destinariam a avaliar o Programa”.

O entrevistado 4 argumentou que ‘|...] a0 longo da execucdo do Programa
enfrentaram-se altos e baixos. No inicio o sentimento era de ndo saber como agir frente a
tantas demandas; a falta de experiéncia das equipes estaduais, principalmente no caso dos
estados menores como Sergipe, e da propria DN-PNAGE se tornariam evidentes”. Ainda
sobre a questdo, 0 entrevistado 4 disse que “[...] aos poucos fomos aprendendo, trocando
informagGes nas discussdes entre as UCE’s e com a DN-PNAGE e principalmente nas redes

mformais de relagdes construidas no decorrer da experiéncia”.

Na dimensdo de efetividade, no que concerne a efetividade no alcance das metas
propostas pelo Programa, o entrevistado 4 disse que “E muito dificil modernizar as
administraces publicas estaduais sem o estimulo, financiamento externo, coordenagdo e o
monitoramento do governo federal”. Afirmou ainda que “Para dar continuidade a politica de
modernizacdo da gestdo publica, parece ser fundamental a existéncia de um programa nos
moldes do PNAGE, para sensibilizar e provocar os secretarios, gestores (CONSAD,
CONSEPLAN, etc.), no sentido de criar as condi¢Ges institucionais e operacionais para

viabilizar os projetos locais de modernizacdo. Accountability e transparéncia foram tratadas



130

pelo Programa de forma bem embrionéria, 0os avangos foram poucos; isso envolve um esforgo

(relacdo estreita) maior e continuo da gestdo com os érgdos de controle externo do estado™.

O entrevistado 4 afirmou ainda que “[...] sem um programa sistematizado e
coordenado pelo governo federal, torna-se praticamente impossivel viabilizar a modernizacéo
administrativa de fato nos governos estaduais, sobretudo nos estados pequenos, pelos limites
na disponibilidade de recursos, aspectos técnicos ja citados e no politico, principalmente
porque envolve autonomia e solucdo de continuidade para as acfes do Programa, entre

outros”.

O entrevistado 4 registrou que “As acdes empreendidas no estado de Sergipe
destinaram-se & implantagdo da Ouvidoria Geral do estado e do Codigo de Etica dos
Servidores Publicos, que ainda carecem de outros investimentos para se consolidarem como
acdo efetiva do governo. No que tange as acdes para a melhoria e ampliagdo dos mecanismos
de controle social, participacdo do cidaddo na gestdo, 0 PNAGE ndo se dedicou a esses

aspectos de forma especifica”.

O entrevistado 4 destacou que “[...] em Sergipe os recursos do BID foram liberados de
uma s6 vez pelo atraso na disponibilidade da nossa contrapartida. Naquele periodo a
contrapartida do Tesouro estadual era um problema, pois no momento da liberacdo ndo havia
recursos orcamentarios para isso. Foi preciso reanalisar o orcamento de forma minuciosa e

estudar formas de conseguir os recursos necessarios”.

Ainda segundo o entrevistado 4 “[...] a solucdo encontrada foi realocar recursos de
outro projeto. Isso representou um esforco administrativo e, sobretudo, politico, envolvendo o
secretario de Planejamento, governador e assembleia legislativa, que aprovou a mensagem do
governador, solicitando a realocacdo do recurso para a contrapartida. Pelas caréncias de
recursos tanto financeiros como de pessoal, principalmente pela falta de mio de obra
especializada, e ainda na experiéncia do estado, as melhorias foram mais voltadas ao ambiente

mterno de gestao”.

O entrevistado 4 argumentou que no estado ndo houve tempo suficiente para se pensar
em indicadores para avaliacdo do Programa. No caso de Sergipe, foram devolvidos cerca de
R$400.000,00 (quatrocentos mil reais) do PNAGE, por problemas no andamento das
licitagbes (um problema verificado na maioria dos estados), o que envolve varios 6rgaos,
exigindo uma gama de procedimentos que, no geral, sdo extremamente burocratizados, mas

mesmo assim o estado conseguiu realizar 95% do que foi planejado.
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Nessa dire¢cdo o entrevistado 4 diz que “Isso ficou evidente nos depoimentos dados
durante as reunibes do colegiado do PNAGE. Enfrentamos problemas de demora nas
respostas pelo governo federal, que muitas vezes ndo documentava suas respostas; atrasos nos
repasses dos recursos financiados; e falta de ferramenta de gestdo Unica e integrada desde o
inicio do Programa, ocasionando retrabalho constante para o sistema informatizado de
planejamento integrado ao sistema financeiro do estado, e que é alimentado por todos 0s
orgdos, facilitando a integracdo das unidades de governo, beneficiando o melhor
entendimento da importancia estratégica do planejamento. Definiram-se como orientagdo as
politicas e modelos de gestdo nas areas de Tl e logistica, mas que ainda carecem de mais

mvestimentos para sua efetiva implantagdo”.

No decorrer da execucdo, nas palavras do entrevistado 4, “[...] buscou-se a troca de
informagdes e atencdo aos estados com maior dificuldade. A questdo da modernizagio
perpassa pela integracdo de estruturas e processos entre 0s Vvarios setores e Orgdos da
administracdo estadual, coisa que ainda se configura em grande desafio para as proximas
iniciativas (futuros programas) de modernizacdo, o que depois do PNAGE se tornou um

clamor geral pela continuidade de agdes desse tipo”.

O entrevistado 4 disse que a efetividade enquanto alcance das metas propostas pelo
PNAGE ]..] pode ser considerada relativa, jA que 0os mecanismos e instrumentos de
avaliacdo do Programa focaram mais nas metas fisicas e financeiras e pouco nos indicadores
qualitativos que contemplam a participacdo dos envolvidos (publicos, interno e externo),
mesmo diante das alteragcdes feitas no SIGPNAGE, planilha de acompanhamento financeiro
das metas do Programa, que em certa medida procurou ampliar e melhorar a avaliagdo com
novos indicadores mais qualitativos para a medicdo de desempenho dos projetos e produtos

finais. Osavancos nesse aspecto foram poucos”.

Ainda de acordo com o entrevistado 4, “Os indicadores de monitoramento e avaliagcdo
do desempenho do PNAGE foram definidos pelo governo federal e pelo BID. As cartilhas e
0s manuais de orientacdo e execucdo do PNAGE definiram esses indicadores. Os usuarios
(publico interno) participaram na elaboracdo de termos de referéncia e definicdo de
especificacbes das agBes dos projetos estaduais e produtos, além do acompanhamento de

consultorias e transferéncia de tecnologia™.

O entrevistado 4 enfatizou que “[...] cada estado possui uma realidade particular,
distinta e, por isso, os investimentos foram diferenciados. De forma geral, 0 ganho maior do

Programa foi quanto a prética de compartilhar sistemas de gestdo nas areas de tecnologia e de
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pessoal, acdo cooperada entre os estados. A rede criada pelos técnicos envolvidos no
programa ainda permanece ativa informalmente; as comunicacgdes sdo feitas extraoficialmente
para troca de experiéncias solucdes e informacOes. Seria interessante que o governo federal

liderasse um movimento mais sistematizado para essas trocas entre os governos estaduais”.

O entrevistado 4 afirmou ter “...] uma preocupacdo quanto a capacidade dos estados
pequenos de dar continuidade aos projetos de modernizacdo executados parcialmente com os
recursos do PNAGE, como prioridade de governo, a partir das condicOes presentes em cada
realidade. Na visdo da maioria dos coordenadores explicitadas nos encontros das UCE’s, essa
é uma questdo delicada que depende de esforcos politicos, o que na atual conjuntura ndo é
possivel prever o que pode acontecer. O fato é que o PNAGE gerou inquietacdo e significou
uma oportunidade de sensibilizacdo para a modernizacdo da gestdo estadual, o que a colocaria

como algo imprescindivel”.

Segundo o entrevistado 4, “A experiéncia de Sergipe demonstrou isso, quando da
morte do governador Marcelo Deda. Mudou o governo, e depois disso passaram pela
SEPLAG-SE trés secretarios em um curto espaco de tempo e mesmo assim se manteve a
superintendente de modernizagéo, isso facilitou a continuidade das a¢cbes do PNAGE. Outros
estados sofreram bastante pelas mudancas no governo e consequentemente nas secretarias
(definicdo da modernizagdo como prioridade para o estado de Sergipe e continuidade do

Programa)”.

O entrevistado 4 conclui dizendo que “[...] em relacdo a coordenacdo do governo
federal, a maior contribuicdo, segundo os coordenadores e técnicos envolvidos das UCE's
pesquisadas, foi o clima de troca e compartilhamento pelas reunides frequentes e redes de
informagdo que surgiam com mais intensidade a cada encontro, a exemplo do que ja ocorria
no nivel estratégico, facilitando o comprometimento do politico e administrativo com o
Programa e de forma mais ampla com a modernizagdo da gestdo pelos CONSAD e
CONSEPLAN™.

4.3. REFLEXAO SOBRE A GESTAO E A EFETIVIDADE DO PNAGE

Nesta subsecdo faz-se uma sintese das anélises do PNAGE, geral e especificas nos
estados de Alagoas (AL), Rio Grande do Norte (RN) e Sergipe (SE), analises estas
desenvolvidas nas dimensdes gestdo e efetividade e sob as categorias reestruturacao
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organizacional e administrativa e efetividade no alcance das metas pretendidas, e suas
respectivas subcategorias; e com base nessas andlises desenvolve-se uma reflexdo sobre a
gestdo e a efetividade do PNAGE.

De acordo com Bresser-Pereira e Spink (2006), a modernizagdo da gestdo torna-se
necessaria para que as organizacdes do Estado desempenhem melhor o seu papel e, assim, a
sociedade tenha no Estado um parceiro de fato para o desenvolvimento. A administracdo
publica, para cumprir o seu papel, precisa ser eficiente e eficaz no fornecimento dos servicos

exigidos pelos cidad&os.

A modernizacdo institucional e administrativa no &mbito do PNAGE foi teoricamente
pensada pelo MPOG para disseminar uma visao sistémica, transversal e integrada do ciclo da
gestdo publica. Entretanto, na pratica as dificuldades e limites politicos e administrativos no
ambito dos governos estaduais de Alagoas, Rio Grande do Norte e Sergipe determinaram

obstaculos para a implantacdo do ciclo de gestéo.

Verifica-se nos resultados apresentados que as administracdes publicas dos estados de
Alagoas, Rio Grande do Norte e Sergipe aproveitaram a oportunidade criada pelo PNAGE de
receber recursos financeiros para a modernizacdo da gestdo, destinando a maior parte destes
para as acdes de reforma fisica, capacitacdo e reorganizacdo das estruturas e processos, mas
deram pouca atencdo ao sistema de monitoramento e avaliagdo como ferramenta de gestéo

capaz de medir o alcance das metas propostas pelo Programa.

O tratamento dado pelos estados pesquisados no decorrer da execugdo das acdes do
Programa insere-se mais no esforco para atender aos aspectos organizacionais e
administrativos da gestdo, de cumprimento das acGes de cada componente com metas
quantitativas e financeiras expressas nos relatérios, com pouco detalhamento no
preenchimento da planilha SIGPNAGE de controle para o alcance das metas propostas.
Assim, reforcam-se os aspectos relacionados a execuc¢do financeira do projeto estadual em
detrimento de uma analise mais criteriosa das acdes implantadas em relacdo ao que de fato a

gestdo estadual conseguiu acertar.

O PNAGE se prop6s a incentivar o compartilhamento de experiéncias e solucdes de
modernizagdo entre o Governo Federal e as administrages estaduais, bem como entre 0s
estados. Apesar de o0 PNAGE - tal qual o PNAFE pelas suas semelhancas de propositos —
contribuir para o discurso de modernizacdo no aparelho estatal e nas agendas politicas

estaduais, esses esforcos ndo foram suficientes, tendo em vista os diferentes estagios de
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implantacdo da proposta reformadora nos governos estaduais. Embora tais experiéncias sejam

assimétricas e heterogéneas, alguns resultados e avancos podem ser percebidos.

Infere-se que a maior inovagdo do PNAGE foi o trabalho em rede entre 0 governo
federal e 0s governos estaduais, e destes entre si. Este tipo de articulagdo intergovernamental
e intersetorial precisam ser estimulados e incentivados no @mbito da administracdo publica,
seja para disseminar as experiéncias bem sucedidas, seja para ajudar os governos estaduais
com mais caréncias e problemas administrativos (VASCONCELOS, 2010).

Verifica-se que alguns resultados gerados pelo Programa foram importantes e em certa
medida representam avango para as administraces publicas estaduais de AL, RN e SE.
Porém, se comparado aos esforcos empreendidos para execucdo das agbes do Programa, 0s
desafios ainda sdo enormes, principalmente pelas assimetrias que até certo ponto permanecem
ou em alguns casos sdo ampliadas. Os governos estaduais que receberam 0s recursos do
PNAGE atingiram algumas metas importantes, melhoraram as condices em termos de
estrutura e processos de alguns setores da gestdo. Mas, de fato, o Programa ndo consegue
imprimir a modernizacdo no seio da gestdo pela pouca efetividade no alcance das metas

pretendidas, o que envolveria ndo so esforgos administrativos, mas, sobretudo, politicos.

Costa e Castanhar (2003) argumentam que, historicamente, na administracdo publica
brasileira ndo hd a preocupacdo de se avaliarem programas publicos em geral e programas
sociais em particular. De fato, a producéo de conhecimento técnico na busca da melhoria dos
padrGes de gerenciamento do setor publico sempre esteve muito mais voltada para os
processos de formulacdo de programas do que para os relacionados a sua implantacdo e

avaliacdo.

Os autores ainda afirmam que existem, entretanto, evidéncias de que esse desinteresse
histérico estd diminuindo rapidamente. As razdes dessa mudanca decorrem das profundas
transformacOes observadas na sociedade e no Estado brasileiro desde meados dos anos 1980
e, particularmente, em anos mais recentes (COSTA; CASTANHAR, 2003, p.971).

Contudo, com o avanco da necessidade de ampliagdo nos mecanismos de
transparéncia e accountability, a avaliacdo sistematica, continua e eficaz de tais programas € o
que se espera, ndo soO pelos recursos financeiros envolvidos, mas pela possibilidade de que ela
venha a ser um instrumento fundamental para se alcangcarem melhores resultados, e para
proporcionar uma melhor utilizacéo e controle dos recursos neles investidos, alémde fornecer

aos formuladores de politicas sociais e aos gestores de programas dados importantes para o
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desenho de novas politicas, desta feita mais consistentes, e voltadas a gestdo publica mais

efetiva.

Ou seja, quando se estabelecem a eficiéncia, eficacia e efetividade como medidas de
desempenho da acdo governamental, impOe-se criar meios para avaliar diferentes alternativas
para se chegar a resultados equivalentes. Por mais que 0s progressos tenham contrib uido de
forma pontual na melhoria da qualidade da gestdo, o Estado ainda ndo consegue atender aos
anseios da sociedade como se espera (COSTA; CASTANHAR, 2003).

O PNAGE, tal como outros programas de cunho modernizante coordenados pelo
governo federal, tem disponibilizado via financiamento externo e contrapartida da Unido e
dos governos estaduais, volume consideravel de recursos financeiros, aplicados em vérias
frentes, de forma fragmentada, com projetos e produtos que na maioria das vezes nao
dialogam entre si. Assim, ao invés de contribuir para um Estado que serve a sociedade e aos
cidaddos, tem-se quase sempre um Estado que serve aos seus proprios interesses. No caso dos
estados de AL, RN e SE, verificou-se que os recursos do Programa foram aplicados emalguns
setores do governo estadual e em particular na melhoria da estrutura fisica, material e humana

da secretaria estadual que o coordenou no ambito do estado.

A contradi¢do e a dicotomia entre controle e desempenho citada por Rezende (2004)
evidenciam-se como pertinentes na analise dos aspectos que envolvem a concepcdo e a
execucdo do PNAGE nas experiéncias dos estados pesquisados. Estes prometiam ampliar os
instrumentos de monitoramento e avaliacdo para assim melhorar 0 desempenho da gestdo
publica estadual, mas o que de fato conseguiriam era ampliar os mecanismos de controle do

gasto publico a fim de alcancar uma maior eficiéncia.

A busca dessa melhoria implica a adogdo da avaliagdo do desempenho dos programas
publicos, 0 que enseja a possibilidade de avaliar o proprio desempenho do aparelho estatal.
Ouseja, quando se estabelecem eficiéncia, eficacia e efetividade como medidas de sucesso da
acao governamental, impGem- se criar também meios de avaliar diferentes alternativas para a
obtencdo de resultados equivalentes (COSTA; CASTANHAR, 2003; KETTL, 2003;
REZENDE, 2004).

Verifica-se que, de acordo com os resultados da modernizagdo na gestdo estadual,
tanto no caso do PNAGE como no caso do PNAFE, divulgados pelos relatérios do Programa,
as metas foram alcancadas parcialmente, restringindo-se a busca pela eficiéncia da gestdo na

reestruturacdo organizacional e administrativa de alguns setores. Afere-se que, embora a
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modernizacdo seja imprescindivel ao melhor funcionamento do setor publico, os resultados
gerados pelo PNAGE e por outras iniciativas de cunho modernizantes estdo muito aquém dos
esforcos e investimentos que foram empreendidos, 0 que suscita 0 questionamento central e
outras indagagOes subjacentes a este estudo: como a experiéncia de modernizacdo da gestdo
com o PNAGE nos Estados de Alagoas, Rio Grande do Norte e Sergipe se efetiva no
atendimento das metas previstas? Qual a contribuicdo (limites e possibilidades) do PNAGE

para a gestdo desses governos estaduais? Onde o PNAGE avanca e onde ele erra?

O relatério final do PNAGE foi elaborado pela DN-PNAGE a partir dos componentes
indicados na concepcao do Programa, definidos pelo diagndstico realizado em cada estado da
federacdo e Distrito Federal. Os componentes serviram de base para a indicagéo dos projetos e
acOes desenvolvidos por cada ente. Buscou-se orientar a aplicacdo dos recursos com 0s
investimentos na modernizacdo da administracdo publica estadual de forma eficiente, eficaz e
efetiva, focando nas necessidades prioritarias de cada ente. Cada estado indicou seus projetos

e acOes sem a obrigatoriedade de atender a todos os componentes do Programa.

Se por um lado a descricdo das acGes por componente possibilitou aos estados
investimentos especificos nas areas consideradas criticas, com a compra de equipamentos,
consultorias para implantacdo de sistemas e capacitacdo dos servidores, por outro pulverizou a
aplicagdo dos recursos em Vérias frentes, tornando-se pouco provavel o alcance das metas
previstas e de resultados efetivos e sustentdveis na direcdo da modernizacao institucional e

administrativa.

O relatério final do PNAGE apresenta as metas executadas (acdes e recursos
financeiros aplicados) por cada governo estadual a partir dos relatorios de cada UCE -
PNAGE. Descreve de maneira sucinta e pouco detalhada as metas realizadas pelos estados,
quando da execucgdo dos projetos vinculados aos seis componentes e 0 componente sete, que
trata do papel de coordenagéo, integracdo, compartilhamento, monitoramento e avaliagdo, sob

a responsabilidade da dire¢do nacional do PNAGE.

Com base nesse relatorio e obedecendo ao formato original dos quadros nele contidos,
sdo analisados, nesta secdo, os resultados dos governos estaduais de Alagoas, Rio Grande do
Norte e Sergipe no que se refere aos componentes e subcomponentes; produtos; metas
previstas; atividades; contribuicdes e beneficios alcancados; sustentabilidade dos resultados
dos produtos gerados e justificativa pelo ndo cumprimento da meta e/ou alcance parcial dos

objetivos pretendidos por cada ente.
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Ressalta-se que as informacgdes contidas no relatorio final do Programa sdo genéricas,
compouco ou nenhum detalhamento sobre o conteldo das acdes executadas pelas UCE’s. As
justificativas dadas pelos estados pela ndo conclusdo das metas previstas nos prazos
determinados pelo Programa foram sempre vinculadas ao atraso nos repasses de recursos e

demora nos processos licitatorios que em alguns casos inviabilizou a execucdo plena.

O componente 1 refere-se ao fortalecimento da capacidade de planejamento e de
gestdo de politicas publicas (capacidade institucional) das administracbes estaduais para
melhorar a efetividade do sistema de planejamento e gestdo das politicas publicas. Para isso
financia atividades compreendidas nos seguintes subcomponentes: aperfeicoamento da
capacidade de formulagdo e implantagdo de politicas publicas; aperfeicoamento da capacidade
de seguimento, controle e avaliacdo de politicas publicas; aperfeicoamento da capacidade de
gestdo plurianual por programas; e aperfeicoamento da capacidade de coordenacdo das agdes

governamentais nos niveis geral, setorial e regional.

Nota-se que a ideia de modernizacdo vinculada ao aperfeicoamento da capacidade
pressupde um nivel de organizacdo da gestdo ja existente, o que contempla de forma mais
especifica a situacdo de estados maiores com estruturas capazes de formular e implantar

politicas pulblicas e programas governamentais sem a interferéncia direta do governo federal.

Embora a estrutura politica dos estados pesquisados ndo esteja diretamente ligada ao
objeto desta tese, vale o registro pela implicagdo que esse espectro teria na efetividade das
politicas publicas de gestdo no &mbito da gestdo estadual. No caso dos governos estaduais de
Alagoas, Rio Grande do Norte e Sergipe a realidade demonstraria estruturas politicas arcaicas,
marcadas ainda hoje pelo patrimonialismo, clientelismo e coronelismo, além das dificuldades
administrativas e financeiras. Tais iniciativas de modernizacdo dependem da coordenagéo do
governo federal, com aporte de recursos ¢ “pressdo” politica e administrativa para que as

coisas acontegam.

Sobre o assunto, Costa (2010) afirma que hd mesmo fortes razOes para supor que
existem correlagOes estreitas entre desigualdades regionais, patrimonialismo, mandonismo
local, clientelismo, politica oligarquica, compadrio, pessoalidade, corrupcdo e mau
atendimento nas reparticfes publicas. Mas nem sempre é possivel explicita-las, explica-las e
integra-las a uma funcdo, dada a complexidade das relacbes e a natureza descontinua de
algumas dessas variaveis (COSTA, 2010, p.15).
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Apesar dos problemas e dificuldades enfrentados pelos estados, a depender das
equipes locais e do dialogo politico-administrativo, a area de modernizacao, de forma geral,
ganha mais espaco nas administracdes estaduais (sensibilizacdo, inquietacdo) a partir do
PNAGE. Pelo menos é o que se percebe nos investimentos em planejamento estratégico
implantado em &reas pontuais do estado e na ideia das solugcbes compartilnadas com modelos
gue ja deram certo em outros estados, ja em pratica nas experiéncias de Alagoas, Sergipe e em

parte no Rio Grande do Norte.

Os estados de Alagoas e Sergipe concentram as a¢des no subcomponente 1.1, com
atividades que envolvem a elaboragéo e a implantacdo de planejamento estratégico em alguns
setores do governo, a compra de equipamentos e a capacitacdo do quadro técnico. Nos demais
subcomponentes apenas 0 Rio Grande do Norte apresenta de forma sucinta e pouco detalhada
algumas ac6es que contemplam o subcomponente 1.2, de seguimento, controle e avaliacdo, e
0 subcomponente 1.4, de coordenacdo das acGes governamentais nos niveis geral, setorial e

regional.

No gue tange a elaboracdo e execucdo de politicas publicas, os estados menores ainda
carecem de acBes mais continuas para diminuir a forte dependéncia do governo federal. O
PNAGE representa o pontapé inicial para a modernizacdo e um quadro de necessidades
amplas que dependem de uma continuidade para se tornarem de fato em perspectiva de
mudanca na gestdo estadual, podendo assim diminuir as assimetrias entre os estados e a

dependéncia total do governo federal.

O componente 2 trata do desenvolvimento de politicas e da capacidade de gestdo de
recursos humanos. Para tanto financia as atividades nos seguintes subcomponentes:
atualizacdo da legislacdo de recursos humanos de acordo com as normas constitucionais
vigentes; aperfeicoamento da gestdo e atualizacdo das bases de dados de recursos humanos;
aperfeicoamento da capacidade de planejamento e implantacdo de politicas de gestdo de

recursos humanos e o aperfeicoamento dos atuais modelos de gestdo de recursos humanos.

Os estados de Alagoas, Rio Grande do Norte e Sergipe apresentam ag0es no
subcomponente 2.3, que se refere a concep¢do e a implantacdo da politica de recursos
humanos e do programa de capacitacdo continuada com vistas a preparar melhor o servidor
para atuar na gestdo publica estadual. No diagnéstico feito para nortear a elaboracdo do
PNAGE, quase todos os estados apontaram a area de recursos humanos como uma das que
mais necessitaria de investimento, e ainda como um dos maiores desafios da gestdo estadual,

sobretudo para os estados pequenos, nos quais a dificuldade de recursos e a falta de
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compromisso de gestores e politicos mantém estruturas arcaicas com processos

administrativos obsoletos, desmotivando ainda mais os servidores.

Os problemas na gestdo de recursos humanos vao desde a auséncia de uma politica de
recursos humanos que contemple uma melhor adequagdo do servidor ao seu trabalho até a
modernizacdo dos processos de trabalho, introduzindo-se novas metodologias e inovacao,
bem como um programa de capacitacdo que atenda as necessidades de reestruturacdo das

carreiras na gestdo publica e do cidadé&o.

O componente 3 tratou da modernizagdo de estruturas organizacionais e de processos
administrativos com a finalidade de aumentar a eficiéncia e a efetividade dos processos de
gestdo e controle das administragdes publicas estaduais participantes do PNAGE. Buscou-se
ampliar as ferramentas de controle sobre o gasto publico e os custos operacionais e
administrativos e para isso foram financiadas as atividades distribuidas nos seguintes
subcomponentes: reestruturacdo de modelos organizacionais; modernizacdo da gestdo dos
processos de logistica (bens imdveis, aprovisionamento e convénios e contratos);
desenvolvimento da capacidade de gestdo de custos; moderniza¢do da gestdo da membria
administrativa; aperfeicoamento dos processos de controle interno e sua vinculagdo com os

processos de controle externo.

Nessa perspectiva o Programa repete a mesma ldégica do PNAFE, quando mais uma
vez pretende-se trabalhar com a dicotdmica relacdo entre o controle da gestdo estadual com
vistas a reducdo dos gastos publicos e custos operacionais para o alcance de uma maior

eficiéncia do sistema e a busca da efetividade para o atendimento das demandas do cidadao.

Do ponto de vista da gestdo, alguns projetos, como o Espaco Cidaddo de Alagoas,
criado no inicio da década de 2000, precisavam ser redesenhados e modernizados no ambito
dos mdveis e dos sistemas de Tl para melhor integrar os 6rgdos que participam do espaco e
assim atender de forma adequada ao cidad@o. Outras iniciativas, como o redesenho das
estruturas organizacionais das secretarias de Planejamento e de Administracdo, a compra de
equipamentos e mdweis, além do redesenho de processos administrativos integrados
envolvendo as areas de logistica, custos, compra, frota, patriménio, suprimentos, contratos e

convénios, também precisavam ser revistas.

O que se verifica é que a modernizacdo, no olhar dos gestores, restringe-se ao
atendimento dos aspectos internos, pelas caréncias de anos sem 0s investimentos necessarios

para realizar os projetos do estado.
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O componente 4 busca o fortalecimento de mecanismos de transparéncia
administrativa e de comunicacdo dos estados participantes do PNAGE. Com isso pretendia
estimular a conduta ética dos servidores publicos e aumentar o controle social. Financiou as
atividades  distribuidas nos  seguintes  subcomponentes:  aperfeicoamento  dos
mecanismos/instrumentos de monitoramento da conduta dos servidores publicos e de
divulgacdo de valores éticos (ouvidorias); fortalecimento das ouvidorias; aperfeicoamento das
acOes e da articulagdo dos 6rgdos de controle geral (corregedorias); fortalecimento dos
mecanismos de participagdo e controle social; e avaliacdo sistematica da prestacéo de servigos
ao publico.

Nos dados analisados e nos quadros apresentados (anexos A e B) tem-se a nocdo, em
certa medida, do descompasso desse componente em relacdo aos demais. No contexto dos
estados pesquisados e por forca da legislacdo vigente — que trata principalmente da
transparéncia e obriga os entes ao seu cumprimento —, 0s investimentos foram direcionados
prioritariamente aos 6rgdos de controle, com a criacéo e fortalecimento de ouvidorias geral e
setorial, com a aquisicdo de mdwveis, equipamentos e sistemas de TI, melhorando-se os

aspectos vinculados a dimensdo de gestdo na infraestrutura operacional de atendimento.

Entretanto, no que se referem aos subcomponentes que tratam da efetividade do
sistema, os estados enfrentaram dificuldades de ordem politica e administrativa para
operacionaliza-los, o que torna o fortalecimento dos mecanismos de participacdo, controle
social e avaliacdo sistematica da prestacdo de servicos ao publico desafios permanentes para a

administracdo publica estadual.

O componente 5 trata da modernizacdo da gestdo da informacdo e integracdo dos
sistemas de Tecnologia de Informacéo, com a finalidade de aumentar a capacidade de gestao
dos 6rgédos de planejamento dos estados e ainda melhorar a qualidade e a efetividade da
informacdo. Busca-se ampliar a disponibilidade e confiabilidade das informagdes
operacionais e gerenciais nas areas de planejamento, gestdo de recursos humanos, gestdo de

logistica e avaliacdo de custos.

Para tanto, foram financiadas as atividades distribuidas nos seguintes subcomponentes:
desenvolvimento da capacidade de gestdo da informacdo e da Tecnologia da Informacéo;
atualizacdo do modelo de organizacdo e gestdo de Tecnologia da Informacdo; modernizagédo
do parque tecnoldgico; atualizacdo dos bancos de dados e desenvolvimento de sistemas

integrados de informacéo.
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Este, sem davida, é o grande eixo do PN AGE, definido ainda na fase do diagndstico,
mobilizando a maior fatia dos recursos aplicados pelos estados. O desenvolvimento
tecnolégico, a globalizacdo e as mudancas na legislagdo impelem as administracdes publicas a
atualizacdo e modernizacdo de estruturas e processos, com vistas ao alcance de maior

eficiéncia e efetividade nas agdes governamentais.

Os recursos oriundos do Programa serviram para redefinir politicas de Tl dos estados
e, em certa medida, para equipar e modernizar os parques tecnologicos que em alguns casos
atuam com modelos ultrapassados de gestdo da informacdo e da tecnologia. Com relacdo as
acOes para atualizacdo do banco de dados e desenvolvimento de sistemas integrados de
informac&o, os estados do Rio Grande do Norte e Sergipe realizaram algumas a¢des com
vistas a implantacdo de sistemas que buscam ampliar e melhorar o processo de tomada de
decisdo, particularmente na folha de pagamento e patrimdnio. Os investimentos realizados
nessa direcdo podem ser considerados embrionarios e distantes da real necessidade dos
estados, que a cada ano apresentam problemas pela falta de mecanismos atualizados de
acompanhamento, controle e transparéncia da folha de pagamento e do patrimbnio, gerando

prejuizos de ordem politica e administrativa & administracdo publica estadual.

Sergipe avancou um pouco mais em relacdo aos demais estados em virtude da
coordenadora da UCE ter formacdo na area de Tl e conhecimento da area de Tecnologia da
Informacdo do estado. De modo geral, 0 PNAGE permite alguns investimentos importantes
na area de TI, principalmente no que se refere a gestdo de processos, com a aquisicdo de
alguns equipamentos mais atualizados, priorizando-se os 6rgaos de tecnologia dos estados,
capacitacdo técnica e implantacdo de sistemas de TI. Todavia, esse esforco € motivado mais
por exigéncias processuais do que, mais uma vez, pela falta de investimentos, e sucumbe na
auséncia de atualizacdo, e por isso deixando de contribuir para a gestdo estadual com avangos
significativos no que tange a atualizacdo do banco de dados e ao desenvolvimento de sistemas

integrados.

O componente 6 trata do desenvolvimento de uma cultura de promocgéo e implantacéo
de mudanca institucional capaz de promover e implantar um programa de mudanca
institucional nas unidades de planejamento e administragcdo dos estados participantes. Para
isso financiou as atividades distribuidas nos seguintes subcomponentes: desenvolvimento e
sistematizacdo de diagnosticos da cultura institucional, desenvolvimento de habilidades de

gestdo para mudanca institucional; e implantacdo de instrumentos e mecanismos de indugdo e
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de reconhecimento de mérito e desempenho individual e de equipe, bem como avaliagdo

institucional.

Nota-se que, conforme apresentado nos Quadros em anexo, as a¢cdes para a mudanca
da cultura institucional parecem ndo ter recebido a devida atencdo dos estados de Alagoas,
Rio Grande do Norte e Sergipe. Um sintoma de que os motivos que levam os estados a
participar do Programa estdo muito atrelados ao recebimento dos recursos para sanar
problemas crénicos, pontuais e imediatos em determinadas areas da gestdo publica estadual, o
que, por um lado, é importante, visto que sem esse aporte para a modernizacdo os estados
pequenos tendem a aprofundar as assimetrias em relacdo aos estados maiores e mais ricos,
pela completa incapacidade de investir sem o apoio direto do governo federal. Por outro lado,
o discurso modernizante inserido no Programa ndo se apresenta como caminho plausivel para
superar as diversas barreiras na contradicdo entre o discurso e¢ as “velhas” estruturas que

continuam Vvivas nesses contextos.

Alagoas registra no relatorio apresentado um esforco embrionario que se entende mais
como uma tentativa, denominado de “Programa de sensibilizacdo e mobilizacdo para
mudanga”, com informativos mensais e a coleta seletiva de lixo que ndo se concretizou,
restando apenas como iniciativas em prol da mudanca as comemora¢des de dia das maes,
natal etc. No caso do Rio Grande do Norte, o programa de mudanca foi implantado, mas pelos
resultados gerados até a conclusdo do PNAGE, conseguiu implementar algumas acdes que
contribuem mais para a sensibilizacdo da equipe acerca da importdncia do processo de
mudanca institucional e menos na direcdo da concretizacdo desse processo. Pela demora em
aderir a0 PNAGE, o estado de Sergipe apresentou pouco avan¢o em relacdo a mudanca

institucional.

Nesses termos, infere-se que a proposta de modernizacdo contida no PNAGE néo se
efetiva enquanto iniciativa de mudanca institucional. As acdes desenvolvidas pelos estados de
Alagoas, Rio Grande do Norte e Sergipe representaram mais uma iniciativa de sensibilizacéo
para 0 processo de mudanca, o que dependerd de decisdo politica e administrativa para o0s

passos seguintes e a sua continuidade na gestdo estadual.

Como os investimentos foram realizados em varias frentes, os recursos foram
direcionados de maneira reativa para sanar problemas antigos de forma imediata, mantendo e
até certo ponto reforcando as estruturas tradicionais e excessivamente burocratizadas desses

estados.
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O componente 7 refere-se ao apoio a cooperacdo em gestdo de responsabilidade do
governo federal, que buscou incentivar e fortalecer a cooperacdo e o compartilhamento de
solucBes entre os estados participantes do PNAGE. Nesse caso 0 MPOG apoiou e financiou
as atividades vinculadas aos seguintes subcomponentes: capacitacdo para a gestdo dos
projetos/produtos; desenvolvimento e implantacdo de metodologias e sistemas para o
gerenciamento, monitoramento e avaliacdo, formulacdo e implantacdo de solucdes
compartilhadas; replicacdo de solucdes cooperadas; transferéncia de metodologia,
conhecimento e tecnologia entre 0 governo federal e os estados participantes; elaboracdo de
instrumentos dos ciclos de gestdo; e realizacdo de estudos e pesquisas para a modernizacgao da

gestdo publica dos estados participantes do PNAGE.

De responsabilidade do governo federal, o componente 7 teria a finalidade de integrar
e consolidar as agdes e iniciativas inerentes ao processo de execucdo do Programa, cumprindo
as exigéncias e orientacdes do BID. Nesse aspecto, a DN-PNAGE desenvolveu algumas acdes
de apoio, como a capacitacdo dos quadros técnicos dos estados participantes para o

acompanhamento das diversas fases do Programa.

No caso dos estados de Alagoas, Rio Grande do Norte e Sergipe, verifica-se a
implementacdo de algumas acdes para adog¢do de solucBes compartilhadas, sobretudo nas
areas de tecnologia, logistica e gestdo de pessoas. Entretanto, no que se refere aos sistemas de
monitoramento e avaliacdo, estes ficaram restritos a avaliagdo em termos de controle
financeiro do projeto. Com isso os avangos foram timidos tanto em relacdo aos investimentos
realizados quanto na ampliacdo dos instrumentos de monitoramento e avaliagdo para a efetividade

no alcance das metas pretendidas.

Verifica-se como resultados das entrevistas certa convergéncia quando se referem a
dimensdo de gestdo enquanto esforco para reestruturagdo organizacional e administrativa dos
governos estaduais nos investimentos em grande monta direcionados para as reformas da
estrutura fisica de alguns setores da gestdo estadual, aquisicdo de equipamentos e mdveis,
consultorias para redesenho de estruturas e processos, a implantacdo de sistemas e capacitacao
dos servidores, atendendo parcialmente as necessidades de modernizacdo do estado pela

fragmentacdo e pulverizacdo dos recursos em varias frentes.

A convergéncia também se confirma quanto a dimensdo de gestdo para a efetividade,
que pouco avangou na perspectiva do alcance das metas pretendidas, principalmente pela

pouca atencdo dada ao monitoramento e avaliagao.
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E indiscutivel que para os estados pequenos como Alagoas, Rio Grande do Norte e
Sergipe, respeitando-se as suas diferencas politico-administrativas, as dificuldades para
executar as aces do Programa foram enormes, a comegar pelas contrapartidas de recursos
financeiros, condigdo obrigatoria, exigindo em alguns casos esfor¢o politico e administrativo

para realocacéo.

Mesmo considerando que o PNAGE viabilizou empréstimo com 67% dos recursos ndo
reembolsaveis, fator apontado como decisivo para a sua implantacdo, os problemas da gestéo
estadual foram evidenciados no endividamento pela escassez de recursos financeiros, auséncia
de equipe especializada e priorizacdo do Programa com orienta¢do politica da gestdo estadual

para viabiliza-lo, disponibilizando a estrutura fisica, material e humana necesséria.

Outro aspecto importante diz respeito a estrutura das UCE’s dos estados pesquisados.
Sob o argumento da falta de condicbes fisica, material e de pessoal para cuidar
especificamente do Programa, implicaria a decisdo de retirada da subcoordenadoria de
monitoramento e avaliagdo da estrutura organizacional. Essa medida refletiria na tendéncia
dos estados em atender prioritariamente 0s objetivos de gestdo (estrutura e processos), 0 que,
pela falta de instrumentos claros de monitoramento e avaliacdo, levaria a baixa capacidade de
promover aprendizado institucional, melhoria do processo decisério e avaliacdo dos reais

resultados, efeitos e impactos (efetividade) do Programa sobre a gestdo publica estadual.

Pode-se dizer que o Programa atendeu parcialmente, uma vez que a relevancia e a
clareza dos resultados e impactos de um programa s6 devem ser identificadas com a criacéo
prévia de uma sisteméatica de monitoramento e avaliacdo confidvel, que permitiria aos
gestores e a sociedade auferir relagdes causais entre seus produtos e acoes e as transformacdes
provocadas em uma determinada estrutura e contexto (ABRUCIO; GAETANI, 2006;
GUBERMAN; KNOPP, 2009).

No caso desses estados a necessidade de modernizagdo ainda é algo pouco estimulado
enquanto pratica continua no ambito estadual. Prevalece a ideia de que a modernizacdo é
necessaria e no caso desses estados dependeria, sobretudo, de motivacdo externa que

viabilizaria o suporte financeiro, administrativo e politico para a sua execucgao.

A metodologia do BID de orientar o programa de modernizacdo dos governos
estaduais brasileiros a partir de outras experiéncias estimularia o compartilhamento e a maior

cooperacdo entre os estados. Entretanto, a metodologia também geraria excessivo controle
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pela obrigatoriedade de cumprimento de um conjunto de regras e metas rigidas, o que

provocaria medo das auditorias que aconteceriam.

O PNAGE representou um esforco na dire¢cdo de uma maior conscientizacdo sobre a
importancia da modernizacdo do aparelho de Estado, porém, a ideia inicial de que se
implantaria a mudanca pela inovacdo com objetivos grandiosos (componentes do PNAGE)

cede lugar a resultados pontuais e fragmentados de carater incremental.

5 CONCLUSAO

Com base nos dados apresentados nesta analise, reforga-se a tendéncia globalizante de
gue os problemas que muitos paises enfrentam sdo comuns aos demais e para 0S quais
também se poderdo encontrar solugfes semelhantes. Tal inferéncia tem favorecido a ideia de
programas de apoio a modernizacdo da gestdo publica coordenados pelo governo federal e
executados pelas administracdes publicas estaduais e municipais, compartilhadas entre si e

com outros pal'ses.

Assim, problemas como despesa publica elevada na economia, baixo nivel de
eficiéncia, eficacia e efetividade na administragdo publica, a falta de mecanismos mais
efetivos de coordenacdo intergovernamental, intersetorial e de transparéncia e ainda o
crescente nivel de insatisfacdo dos cidaddos com a qualidade dos servicos prestados pela
administracdo publica sdo problemas inerentes a quase todos os paises, estados e municipios,

particularmente, na realidade dos governos estaduais pesquisados.

Nesse sentido, nas Ultimas décadas tém-se evidenciado e estimulado a utilizacdo do
método comparativo nos estudos que visam a busca de solugdes desses problemas comuns as
nacdes, estados e municipios, a partir da criacdo de redes que visam trocar experiéncia. Tal
atitude poderd ser bastante Gtil na construcdo de solugBes que possam ser partilhadas e
compartilhadas. A execucdo do PNAGE pelos governos estaduais de Alagoas, Rio Grande do
Norte e Sergipe, demonstrou que as solugfes compartilhadas estdo acontecendo e precisam
ser permanentemente estimuladas para garantir resultados mais consistentes em termos da

modernizagdo institucional e administrativa.
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Outro aspecto importante na analise das entrevistas trata da capacidade de
implementacdo das reformas pelas administracfes publicas estaduais. Ainda hoje esses
estados convivem com uma enorme desigualdade em relacdo aos demais governos estaduais
no que se refere a capacidade de formular e implantar as reformas. O estudo realizado entre
2003 e 2004, diagndstico que serviu de pano de fundo para a elaboracdo do PNAGE revelou a
existéncia de varios governos estaduais atrasados em termos de reforma administrativa. Mais
do que isso, revelou as dificuldades de ordem financeira e de pessoal desses estados para
conduzir a modernizagdo necessaria ao atendimento dos anseios de eficiéncia, eficacia e
efetividade.

De fato, as disparidades socioecondmicas e, sobretudo, de qualidade de gestdo das
administracOes estaduais realcam a necessidade de forcas indutoras de mudanca. No caso dos
governos estaduais pequenos isso ficou evidente, pela falta de recursos financeiros, materiais
e humanos voltados a este fim, vontade politica e a dificuldade de conduzir um processo de
reforma administrativa sem a inducéo e coordenacdo do governo federal. Entretanto, a forma
como essas mudancas sdo pensadas e executadas, a maioria delas por decreto e cujos
principios ainda resguardam o paradigma tradicional da administracdo com pouca inovacéo,
reforcando-se as assimetrias, dando a ideia de impoténcia para as mudancas mais duradouras

e sustentaveis.

Na presente secdo apresentam-se as conclusdes desta tese, enfatizando-se a analise a
partir da construcdo do marco teodrico da investigacdo e das dimensGes trabalhadas de gestdo e
efetividade na experiéncia dos estados de Alagoas, Rio Grande do Norte e Sergipe com o

PNAGE, para responder ao problema de pesquisa formulado pela tese.

Trata-se inicialmente do campo da administragdo pdblica e da reforma do aparelho de
Estado via programa de modernizacdo voltado as administracdes publicas estaduais, bem
como das dimensdes de gestdo e efetividade a luz da experiéncia do PNAGE de um modo
geral e abrangente e posteriormente na experiéncia dos estados de Alagoas, Rio Grande do

Norte e Sergipe.

Parte-se da suposicdo de que é necessario mudar a estratégia de modernizacdo do
aparelho estatal brasileiro e modernizar a forma de se proceder & modernizag¢do da gestao. Isto
porque a forma como os diversos projetos e programas com esse enfoque sdo concebidos e
executados padecem dos mesmos males 0s quais pretendem exterminar, gerando a dicotd mica
situacdo de processos modernos operando em estruturas obsoletas e arcaicas, gerando-se

resultados aquém dos pretendidos.
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Com relagcdo aos resultados alcancados pelo PNAGE na modernizagcdo da gestdo
publica dos governos estaduais brasileiros, o caminho a ser percorrido ainda se descortina
como sendo longo e desafiador. I1sso ndo somente porque ainda ha muito a fazer, mas porque
0 que vem sendo feito padece de algumas das mesmas deficiéncias, incorre em alguns dos
mesmos erros, contém algumas das mesmas lacunas da gestdo publica que objetivam

modernizar.

Outro aspecto que corrobora com o esforco de modernizacdo do aparelho de Estado e
merece registro refere-se & reformulagio da metodologia do GESPUBLICA que tem se
aproximado de redes de gestdo como o CONSAD e o Férum Nacional de Secretarios de
Administracdo das Capitais (FONAC). Considera-se que a rede nacional da gestdo publica,
mais abrangente, apresenta melhores resultados a partir da inducdo de sub-redes que
congreguem atores importantes. Os canais de divulgacdo da metodologia t¢m sido ampliados
utilizando-se videos para capacitacdo dos participantes em conceitos basicos de gestao,

publicacbes em revistas técnicas e jornais de grande circulagdo (MPOG, 2009, 2014).

Durante o PNAFE, a metodologia do GESPUBLICA foi utilizada por algumas
secretarias estaduais de Fazenda por adesdo, com vistas a melhoria na qualidade dos servigos
publicos, capacitando seu corpo técnico para definir e operacionalizar indicadores para o
monitoramento e avaliacdo do desempenho. Apesar do esfor¢o, a utilizagédo de indicadores de
desempenho apresentou-se como obstaculo pelos coordenadores das UCE’s na avaliacdo final

do Programa.

No campo da administracdo publica salienta-se a discussdo em torno da governanca
publica, o que remete, num primeiro momento, a visdo do modelo gerencial na perspectiva de
algumas caracteristicas como o controle dos gastos, eficiéncia e énfase nos resultados
presentes na base de elaboracdo da estratégia de modernizacdo do governo federal, e também
o debate atual acerca do pos-gerencialismo que, segundo 0s autores pesquisados, indica o
aprimoramento do modelo gerencial com énfase em transparéncia, accountability, efetividade

e controle social.

Em relacdo ao interesse de reformar o aparelho de Estado a partir do esforco de
programar politicas publicas de gestdo através de iniciativas de modernizacdo das
administracOes publicas, particularmente nos governos estaduais, os avangos foram pontuais e
mais relacionados ao processo (gestdo). Tal realidade favoreceu em parte a eficiéncia, na
medida em que proporcionou alguns investimentos em aquisi¢do de equipamentos e mdveis,

implantacdo de alguns sistemas, modernizacdo de estruturas e processos, além da capacitacdo
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de servidores em setores importantes como o de Tecnologia da Informacéo, logistica e custos.
Na&o obstante, verifica-se pouca atencdo a efetividade, haja vista a baixa valorizacdo dada pelo
PNAGE a ampliacdo e institucionalizacdo dos mecanismos e instrumentos de avaliacéo,

transparéncia e controle social.

Do ponto de vista da estrutura organizacional o PNAGE apresentou alguns aspectos
considerados inovadores, como a participacdo de varios entes publicos e privados como
coexecutores do Programa, o que contribuiu de forma decisiva para a disseminacdo, no

ambito do Estado, da necessidade de modernizar o setor publico.

Os avancos do Programa foram pontuais e constatados pelos entrevistados,
principalmente no atendimento de algumas necessidades de gestdo na reestruturagédo
organizacional e administrativa. Quando comparado com outras iniciativas de modernizacao,
como é o caso do PNAFE, esses avancos foram pontuais, fragmentados e na mesma direc&o,

reforcando-se as assimetrias ja existentes entre os estados.

Embora o PNAGE, na sua proposta, dissemine a ideia de ser diferente, procurando
atuar de forma mais ampla envolvendo véarios 6rgdos da administracdo publica estadual, sua
formulacdo e execucdo repete a mesma lbgica de outras iniciativas de programas de

modernizagao.

Verifica-se na execucgdo pelos estados de Alagoas, Rio Grande do Norte e Sergipe que
0 Programa parece insistir no mesmo caminho de mudanga por decreto de cima para baixo,
tratando o desigual como igual, sem atentar para as especificidades de cada ente. E relevante
observar ainda 0 pouco envolvimento politico e a crenga no “milagre” administrativo com
énfase demasiada nos aspectos quantitativos que caracterizam a chamada burocracia
gerencial, ou seja, a eficiéncia e o controle de resultados baseados em metas financeiras
definidas pelas exigéncias do BID e CEF, como pode ser visto na planilha de
acompanhamento das metas de cada governo estadual (SIGPNAGE), em detrimento dos

aspectos qualitativos pouco valorizados na dire¢do da efetividade do Programa.

As dificuldades enfrentadas pelos estados pequenos na operacionalizacdo das metas do
PNAGE tornaram-se evidentes quando comparadas com estados maiores como Sdo Paulo,
Minas Gerais e Rio de Janeiro, entre outros, no que tange a disponibilidade de estrutura

material e de pessoal para o cumprimento dos objetivos do Programa.

No ambito dos estados de AL, RN e SE a equipe responsavel pela execucdo do

PNAGE tem outras atribuicGes na secretaria, o que torna a sua execucao dificil e desgastante
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e explica de certa forma resultados limitados e acanhados, com projetos executados
parcialmente e recursos devolvidos. Em funcdo do acumulo de atribuicGes, a equipe
responsavel pelo Programa dedicou-se prioritariamente as prestacdes de contas, visando
cumprir as exigéncias legais estabelecidas pelo BID e assim ndo correr o risco de ter as suas
contas rejeitadas nas auditorias, criando-se um problema politico e administrativo para o

estado.

A separacdo entre as dimensbes de gestdo e efetividade proposta por esta tese foi
interessante para expressar de forma mais clara e detalhada a analise das contribuicdes e
limites do Programa no ambito dos estados de AL, RN e SE. O PNAGE representou para
esses estados uma possibilidade concreta de receber recursos financeiros para viabilizar
projetos de reestruturacdo administrativa, que ha muito necessitavam de investimentos, o que
resultou em avangos imediatos na gestdo de processos, com o redesenho de muitos deles e a

capacitacdo das equipes voltadas aos aspectos laborais.

Verificou-se, pelas dificuldades internas apresentadas pelas UCE's dos estados
pesquisados durante a execucdo do Programa que, de forma deliberada ou por orientacéo
politica, foram privilegiados os esforcos para as mudangas nas estruturas e processos, de
carater mais imediato, procurando sanar problemas antigos, em detrimento da efetividade, o
que exigiria esforcos na direcdo de acBes governamentais mais continuas e sustentaveis, com

0 proposito de modernizar e melhorar a qualidade da gestdo publica estadual.

Constatou-se também que, no contexto do PNAGE, o monitoramento e avaliacdo do
desempenho de programas governamentais de cunho modernizantes ndo recebeu a atencéo
devida por parte dos governos estaduais, em particular naqueles pesquisados. Estes estados
limitaram-se ao uso da planilha SIGPNAGE, instrumento de monitoramento e avaliagdo das
metas fisicas e financeiras do Programa. Nesse aspecto, 0 monitoramento e a avaliacdo
ficaram restritos ao acompanhamento do progresso das acOes em termos guantitativos, e
continuam sendo um dos grandes desafios na execucao dos programas de modernizacao pela
gestdo publica, particularmente na esfera estadual. Por serem elaborados e focados
prioritariamente nas metas fisicas e financeiras, restringem a efetividade na avaliacdo
qualitativa dos resultados gerados pelo Programa, ora pela falta de capacitagdo do quadro

técnico, ora pelas mudancgas politicos-institucionais gque ocorrem a cada eleicao.

O PNAGE é fortemente influenciado pela metodologia de orientagdo do BID, que leva
em conta experiéncias de melhoria da qualidade na gestdo publica em outros estados e nagdes

e se apresenta como fundamento na construcdo de uma visdo politica e administrativa da
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necessidade de modernizar a gestdo publica brasileira. Ou seja, dissemina-se na aplicacdo da

metodologia do banco uma ideologia que ndo privilegia os interesses locais.

Assim, a efetividade ndo esta representada nos resultados, principalmente pela
conotacdo do PNAGE, de ser mais administrativo e menos politico no sentido da amplitude e
profundidade do discurso modernizante. Mais uma vez o Programa repete a receita de
programas anteriores como o PNAFE que, na época, representou um esforgo para modernizar
as secretarias estaduais de Fazenda e consumiu grande montante de recursos, concentrando-
se, todavia, na superficialidade das necessidades da Fazenda estadual, gerando resultados
pifios e sem sustentabilidade, devido a falta de dialogo politico-administrativo. Uma prova
disso é o visivel sucateamento de setores das secretarias de Fazenda e a desmotivacdo do

pessoal técnico.

Na prética, o que se verifica € que os avancos ndo foram suficientes para superar ou
diminuir as assimetrias entre as administracdes publicas estaduais. Os erros na elaboragédo e
execucdo dos programas de modernizagdo tém sido recorrentes e seguem a mesma logica. Sob
o falso pretexto de tratar o desigual como igual utilizam a mesma régua, aprofundando os
problemas. Disponibilizam grandes volumes de recursos financeiros que sanam em parte
problemas de gestdo no plano das aquisicGes de equipamentos e sistemas gerenciais,
capacitacdo, e a reorganizacdo da estrutura organizacional e dos processos de trabalho,
gerando resultados pontuais, fragmentados e descontinuos, ndo sendo analisados e avaliados

para a corre¢ao de curso em programas futuros.
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ANEXO A - Quadro de metas, componentes e subcomponentes do PNAGE - UCE — AL.
Quadro 18: Quadro de metas, componentes e subcomponentes do PNAGE - UCE — AL

164

Projeto (UF)
@ fisloos -5 Até © 1° Semestre de 2012 (resultado Até o 2° Semestre 2012 (resultado
< acumulado) acumulado)
y ¢ Il
Produtos Quantitativo Quantitativo b oax ge mto> 9
2012 (%) 2012 (%)
Quanthative
da Meta Descriclio da Meta desde PMNAGE, cesde o (E/8 *100) (F18°100)
refocics. e ¢ refericers 8 308e3 @ proditor comnLASes
« ustertovels) -
st M‘-&o‘ Aull |52 % torrmuta do tnd cekna D, do o. v °
> "o 4 do b na S<s ero e
s 5% de reduglio Ge pesson’ _ e pesso sode que deram origem a este resutado. Fazer os calcdos  |deram crgen a este resultado. Fazer o4 chlcudos Vel et MVCK (oohou 8) e bocnes [ Vator da Mets (soks B) om terwss
PROGRAMA NACIONAL DE APOIO A B A PO gt LR S i T L e EAMPO A SER PREENCHIOO PELA | CAMIG A SER PREENCHIDO PELA
w"-ﬁotu a PIAVARDFANVINS R T IO RELE ECAO O DR ADERCAD [omEcAo nacionar [omecAC NacionaL
eficiencia do asto piblico = 1t & forrmuda do ind ‘ckana D, formula 6o Indicadsr, 4 ' =
na X o ne cokuna D, 03 numeros = A
> o 5 (Goe cevam ceigem & evin resstado. Lstar of Eviases |Sersm origor s esia rorckeds, Litar ou Estagan |Vakor da Muta (cobra B) om termas. | Valor ca Meta (couma B) em termos
(Chaaro & oA A CAMPO A SER PREENCHIDO PELA | CAMPO A SER PREENCHIDO PELA
HACIONAL [reacioneas DECho
100% s de: o & Luu;nl- > e cotuna D, o3 o [ formuta do Indcador, na cokuna D, ©3 nEmercs que paviocs som e s P
7% pala Lol ._,“"’"m"mw"om)x aee cecam oogem 3 este resutado. Fazer 0% calulon origem a este resukado Valor da Meta (colna B) em termos Valor da Meta (cokune B) em termos
RO A Jaacecmt i e co K |60 pransjamerto) 100 e e e e el CAMPO A SER PREENCHIDO PELA  |CAMPO A SER PREENCHIDO PELA
Muﬁ»lu NACIONAL -
[PLANEJAMENTO DOS ESTADOS BRASILEROS & [Guareicar
os. & = :um&hm‘u&-o.um 2 f6nmuts 6o indcador, na eokna D, o% nomeros que PONH S com o
ce das 3 prace el oy (Gastos 1 gastos que deram crigem & este resutado. Farer o3 cakulos  |deram origem & este rescliado. Farer o3 cilcuos A s o) o s Valtar dx Meta (cchuns B) em termes
ae pobica das Dsta base ~ 2008 = 16% Joermmm—en X100, |CAMPO A SE% PREENGIDO PELA DIRECAD CANPO & SER PREENCHOO PELA Aser A Aser FELA
[Estaduas de Gestio e e NaCIONAL. A |ORMECAO NACTONAL.
|fortalecidos. |Cmretcar « Untar, 00 campo. 1O Canpo Kl per
27 solugtes N* Se soldes abaico decta planiha, a5 sohpBes compartihadas mes [abaks desta planiha as schgles compartihadas, suss vnnra-u-n(enlml)-nn:n‘ w-c-n.-(-—-;-m:m.
27 etre ertre  |origoms e destinos. engens e percentuas | percertuain
Extados Estados. CAMPO A SER PELA PELA A STR TLA AseR reLa
| DIRECAG NACIONAL. |DRECAC NACIONAL.
indicar o quetatns dos de o o = com e ° 00 par com e
Ly ry 27 27 semas ae N oe ssemas rews835% B/0u FrOIIMad08 o EStad 6 KtE om0 |rewadas efca enpiaceados ma Fatsde & bytarioe, T Ty b i Sacon | M oot (pai ¥) i St
Impiantados revisados amplartados P . abaws dozta plardha Juntfcotivas, edano
FOEINCAS CAMPO A SER CAMEO A SER PREENCHIDO PELA LCE. AR A S FELN Ll )
AR S da de e de
1.1.1 - Modelo de Regiooaizas 3o para o Flaneamento . indicar a Descnsdo ca Meta oic o Anctar 0 respectivo ledicador para 3 [1nto 3 férmua 6o indicador, ca colna D, efcu no 3 formida do ndicadirn, ha columa D, mwwmb * oo s = P e SR
Estacual dofindo ¢ mplantado Projelo, para este proouto Feta deste prooso JURLACANES 20 Tnal desta plania. 08 AUMeroL a5 o8 pameros efou | V2100 93 Meta (colins B) em termos PAROTENISES (A B) S leciws
0/0u 3580 Que deram origem 3 este resdlado. #9805 Que deram ongem a este N
Capacagio 3 Vh;uhai‘!‘mYoa:eov Quancace de vstes téonices ¢ of 2l o) 57%
Coestow 1 Meoceio Concetral de Mcdelo de R defndo o 1 O%| 100%
1.1.2- Prano Dretor de Informag2o para © Punejamento s indicar a Descriglo ea Meta el Anctar o respecti Incicador para 3 [krto & frmuta €0 dcador. na cokna D, eleu ro & formta o indicadie. na cokina D, e/os na campo 8 SO Periode 200 8 | Curiestinie: 5. rasciiydo Ko periodo oo 0
0 Extado de Ampoas defrido e boiarteco Projeto, para este procuto. et doste produto. 20 final desta o8 nimecos. 25 final de oy mimoros efou | VIOF O3 Mcta (couna B) em tenmos Vapor'da Bars (Schars 8) em terroos
ei00 agBes que decarn orgem a este rescRado. 35025 que deram orgem a este resutado [ Parevtbus: R "
Capactacie  Curso de Quantidece de Sermnaros € Cusos o o on %
Consutora 1|Mogelo Concelual ce PDr Modelo de POV deteao o o o o%

Fonte: Relatério final do PNAGE -UCE - AL, 2013; MPOG, 2013b.
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ANEXO B: Relatério de Execucdo Financeira do PNAGE-AL

Quadro 19: Relatdrio de Execucdo Financeira do PNAGE-AL.
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Fonte: Relatério final do PNAGE-A MPOG, 2013b.



ANEXO C: Fortalecimento da capacidade de planejamento e de gestdo de politicas publicas.

Quadro 20: Fortalecimento da capacidade de planejamento e de gestao de politicas publicas.
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COMPONENTE 1 - FORTALECIMENTO DA CAPACIDADE DE PLANEJAMENTO E DE GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS
META 27 SISTEMAS DE PLANEJAMENTO REVISADOS E/OU IMPLANTADOS

Atividades/ Contribuigbes/ Beneficios Alcangados

Providencias para implantagdo/ sustentabilidade dos resultados

Justificativa pelo ndo cumprimento da meta e/ou

entre Estados

estado 2-
EXPRESSO ( sitema de webmail corporativo originario do
Parana) que hoje é usado por mais de 25 000 usuarios,
facilitando as comunicagdes institucionais em nosso
estado

eletronico oficial do estado foi instituido mediante decreto e
representou uma grande economia para o estado, ja ques este
sistema integrao portal de software publico

Estados Componentes/Subcomponentes/Produtos Metas Previstas dos produtos cumprimento parcial
ingimento da meta previstae os
do mesmo  |pec Normativos, Resolugdes e outr
impl eacontinuidade do(s) resu
esumor também os ) |Produto)
estado, relacionados com dutos) :
Subcomponente 1.1: Aperfeicoamento da capacidade de formulagdo e implantagdo de politicas publicas
Vel Yo T Modelo de Regionalizagdo definido " Aguardando conclusdo do processo para publicagdo do Decreto [Aguardando definigdo da devolugdo dos recursos
11.1- de paraoP 0 ) ) Modelo em Conclusdo - 5 ;
Estadual Definido e Implantado até 06 (seis) meses de Normatizagdo do PNAGE ao Tesouro para conclusdo do projeto
Modelo de Arquiteturas elaboradas L
aia de imol R Processo licitatorio ndo finalizado por falta de
AL 1.1.2 - Plano Diretor de Informagdo para o Planejamento do Z e:tr‘adtegla OZ |(m9 e)mentagao empresas interessadas no processo
Estado de Alagoas definido e implantado elinida em U6 {sels) meses
. . " . Processo licitatério de imagens de satelite
i X . X Adequacao da infraestrutura do orgdo com estes equipamentos
Nucleo de geoprocessamento Produtos Equipamentos de Tl adquiridos einstalados. tari N tenologi te atualizad ¢ prejudicado pela ndo publicagdo nacional pela
. a secretaria encontra-se tenologicamente atualizada e apta a
1.1.3 - Fortalecimento da Estrutura de Geoprocessamento fortalecido Fortalecendo a Estrutura de Geoprocessamento do Estado 8! P AMGESP. N&o havendo tempo habil para sua
d . executar tarefas de alta complexidade em geoprocessamento N
o Estado Viabilizada conclusdo
1 plano de agdo para criagdo de centro de pesquisa de
2 planejamentos estratégicos petroleo em terra, 1 plano de agdo para redugdo das Decreto 22141/2011 (redugdo dos gastos) utilizou como baseo . seaplica
RN 1.1.1 - Planejamento Estratégico da SEPLAN e da SEARH elaborados despesas de custeio, reativagio dos sitema de agdes plano de agdo de otimizagdo dos recursos
implementados |governamentais (pelo Gabinete Civil)
1.1.2 - Arquivos da SEPLAN e da SEARH instalados e ) Aquisigdo do arquivo modular da SEARH, aquisi¢do e Adigitalizagdo do acervo da SEARH estd prevista no projeto " )
2 arquivos estruturados M . . N3o seaplica
estruturados organizagdo do arquivo modular da SEPLAN P126452 do contrato de emprestimo n2 82760-BR
0 Governo do estado adotou o uso de solugdes
tecnologicas compartilhadas, ja adotadas por outros
estados da federagdo, a exemplo As solugBes normativas do uso do i-GESP com sistema de Gestdo
1- ERP ( Enterprise Resource Planinng Publico do Estado Financeiro Publico do Estado no ambito de todo o executivo O valor estabelecido para este componente no
27 solugdes (IGESP) originario de Pernambuc, qu hoje é usado em todos |estadual foram instituidos mediante Decreto Estadual Projeto aprovado ndo foi plenamente realizado
SE Gestdo do Planejamento Estadual Estruturada compartilhadas/disponibilizadas |os orgéos da administragdo dieta e indireta de nosso 0 do uso do Expresso Livre como ferrramenta de correio pelo prisma da execugdo financeira, mas as agdes

propostas foram plenamente executadas através
de parcerias entre os orgdos do executivo estadual

Fonte: MPOG, 2013b




ANEXO D: Desenvolvimento de Politicas e da Capacidade de Gestdo de recursos Humanos.

Quadro 21: Desenvolvimento de Politicas e da Capacidade de Gestéo de recursos Humanos.
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Subcomponente 2.3: Aperfeicoamento da capacidade de planej e

cdo de politicas de gestdo de recursos humanos dos Estados Participantes

2.3.1 - Programa de Qualificagdo Conceituada e

AL )
implementada

Modelo de Qualificagdo
continuada implantada e cursos
realizados até Dezembro de 2012

Capacitagdo de 480 Servidoresnivel médio e 240 servidores
de nivel superior nos cursos de elaboragdo, gestdo e
avaliagdo de projetos praticos. Gestdo de pessoas na
administracdo metodologia do ensino modelagem de
organizagdes publicas, planejamento estratégico na
administragdo publico, habilidades gerenciais com foco
em pessoas habilidades grenciais com foco em
planejamento estratégico gerenciamento de projetos e
portfdlio elaboragdo, programagdo orgamentaria,
Administragdo do tempo e avaliagdo do desempenho no
setor publico

Servidores aplicando os conhecimentos adquiridos em suas
dreas de atuagdo

2.3.1 Politica de RH criada

RN

1 politica de RH criada

definigdo de um plano de cargos proposto para ser o geral
das areas administrativa da administragdo direta do
estado, proposta da carreira de gestor publica e da
certificacdo de cargos

Lei complementar n2432/2010

Ndo seaplica

2.3.2 Programa de Capacitagio criado e implantado

2 programas de capacitagdo
implementados ( 1 presencial ela
distancia)

metodologia a distancia implementada e graduagdo
tecnoldgica presencial de servidores de nivel médio do
estado além disso houve a construgdo da sede prépria da
escola de governo no periodo

Servidores do Estado capacitados para multiplicarem
conhecimento

N3o seaplica

SE Plano de Capacitagdo implantado

Plano de Capacitagdo de pessoal
implementados

Para promover a implantagdo ao planos de capacitagdo de
pessoal foram implantados durante a vigencia do PNAGE a
ESCOLA DE SEGURANGA PUBLICA (com recurso do tesouro e a
ESCOLA DE GOVERNO DO ESTADO DE SERGIPE) que veem
desempenhando uma extensa programagdo para realizagdo
de cursis e valorizagdo dos servidores publicos estaduais

O funcionario da Escola de Governo foi instituido através de Lei
Estaduais especifica o que legitima a atuagdo e as agdes de
capacitagdo realizadas pela escola no ambito de todos os
orgdos do executivo estadual

Meta Cumprida Fiscal e Financiamento

Subcomponente 2.4: Aperfeicoamento dos atuais modelos de gestao

de recursos humanos

PB Produto 1

Criagdo do sistema de consignados
do estado

instituido o sistema de controle de consignagdes,
denominado PBCONSIG com cobranga dos custos
operacionais das consignadas para financiar a
capacitacao do servidor estadual

Decreto n225 502/2004

Produto realizado com recursos do tesouro

estadual

2.4.1 Central de Atendimento aos Servidores Ativos,

Criacdo da Central de atendimento
ao servidor

Definir melhor modelo de

Melhoria continua de uma gestdo publica transparente,
voltada para resultados. Melhoria da prestagdo de

Ambiente de atendimento ao servidor reformado ampliado, e

recursos humanos

de desempenho nos diversos orgdos estaduais.
Regulamentacdo da implantagdo do Ponto Eletrénico dos
servidores estaduais

(Decreto n? 11 525/2004 Portaria n2 009/2001 - GAB/SEAD)

PE Inativos, Pensionistas condebida e implantada (Expresso funcionamento e implantar X . X R equipado com alto nivel de satisfagdo conforme informagdo dos |Ndo seaplica
N A servigos ao publico com atendimento mas humanizado e
Servidor) expresso servidor - ) . ) atendentes
— " eficiente informatizagdo dos procedimentos
Aquisicdo de equipamentos e
mobiliario
Redesenho do fluxo dos processos de Aposentadoria. Folha
AL P dos atuai delos d t50 d ge pagamer;]to. A_prolva(;taufie :e' de Cr_la(;fo [:ja Avalll.agaNO de Avaliagao de Desempenho (Lei Complementar n2 38/2004.
X os atuais e gestdo de
PI pet & esemprenno elmpiantacdo das comissoes deavallacdo poraria ne 21 000-099/2009 GAB SEAD Ponto Eletronico -

Fonte: MPOG, 2013.



ANEXO E: Modernizacdo de estruturas organizacionais e de processos administrativos.

Quadro 22: Modernizacao de estruturas organizacionais e de processos administrativos.
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COMPONENTE 3 - MODERNIZACAO DE ESTRUTURAS ORGANIZACIONAIS E DE PROCESSOS ADMINISTRATIVOS
META 60 ESTRUTURAS ORGANIZACIONAIS REDESENHADAS

Eotados N ias para im 50/ sust i dos re iva pelo nao pri da meta e/ou
c / Produtos Metas Previstas dos produtos cumprimento parcial
tividad
beneficic Decisbes, Normativos, Resolugoes e outros procedimentc ue garanter
que nao sej Imolanta continuldade do () resultado () & beneficio cado )
nge d e
tadc ! .
Subcomponente 3.1: Reestruturacdo de modelos organizacionais
Espaco Cidadao redesenhado, Produtos de Equipamentos de Tl e Material de Apoio _ . X X Processo licitatério para o modelo de Gestdo nao
o . ! ° . L - > ; Adequacio do espaco fisico das centrais de atendimento ao oroce ]
AL  [3.1.1 Espago Cidadso e implementaado e implantado até  |adquiridos e instalados. Proporcionando atendimento B ) finalizado por falta de empresas interessada no
dezembro de 2012 adequado aos cidaddes processo
3.1.1 Modelo Organizacional da SEPLAN e da SEARH 2 modelos organizacionais criados |2 modelos organizacionais criados e estruturacdo do meciEles wiElizees pEEs FEEres CUE SusiiiiiFEm GRS S )
RN 2011 para planejamento de seus orgios e serviram como base |N&o se aplica
desenvolvido (SEPLAN e SEARH) catalogo de orgios do governo do Estado v
no levantamento de cargos solicitado no Decreto 22 142/2011
Nesse subcomponte na ha registro de acdes do estado de Sergipe
Subcomponente 3.2: Modernizagdo da dos pr v per admir e de
reforma de ambiente de projetos da SEPLAN, reforma de
todo o prédio da SEARH, reforma do anexo da SEARH (prédio
. 2 Secretari It do PNAGE  |da Escola de G , aquisicio d biliari s .
3.2.1 Ambientes da SEARH e SEPLAN reformados e (HEEAIRS Hasuslis Co B Eecls cls Eeverie)), apisles el araEiliare M @ estrutura organizacional da Escola de Governo definida pelo _ .
. reformadas e equipadas (SEPLAN e |ergonomico, aquisicio de alguns equipamentos de Tl e de > N3o se aplica
equipados oS < Decreto n® 19 896 e 06 de julho de 2007
.~ SEARH) palco para auditério na escola de governo além da
implementacao na rede de ISgica do predio da Escola de
Governo
22 X 1 tacao de tai del tra- ta atrave
by = COC (p 6 modulos de gestap na area de Diagnostico e modelo de gestio nas dreas de processos & IIHAISHEMEEEND CRES TEEREH SHEEMETESE FEASE SRS
frota, custos, sup pras, e " B : : da implementacdo de sistema informatizado integrado através |N&o se aplica
processos logisticos criados logisticos criado para a realidade do Estado A !
do projeto P126452 do contrato de emprestimo n® 82760-BR.
Este produto parece n3o ter sido executado quando
analisamos a execucdo finaceira do PNAGE no entando com
recursos préprios do tesouro alheios ao programa o
governo dos estado vem executando acBes extremamente
relevantes para a modernizacdo da gestio dos processos o X
ntes par oA . B ; As estrutuas organizacionais necessarias a modernizacio dos .
organizacionais opercaionais administrativos e de = ! eces O valor estabelecido para este componente no
I > p processos administrativos no ambito dos orgdos do estado ° S p
R logistica atraves da seguintes acdes - 5 projeto aprovado nio foi plenamento realizado
B . Estruturas organizacionais SEUC TRITRAE n h foram estabelecidos através do decreto 26 510 de novembro de ; el ; >
SE or edeRHr 1-instituicdo e implantacdo a partir de novembro de 2009 10 o ! pelo prisma da execucdo financeira, mas as agoes
redesenhadas A el A 2009 que estabeleceu as regras para a tramitagdo eletronica de S
do sistema e-DOC para tramitacgdo eletronica de processos propostas foram plenamente executadas através
b . documentos e processos e o papel dos gestores de processo nas " - ;
e documentos nos 58 orgaos do executivo estadual < ¢ de parceria entre os orgdos do executivo estadual
i acBes de melhoria dos processos de trabalho
2- Formac&o de mais de 150 analistas de processo
servidores publicos através da Escola de Governo.
3- Mapeamento de mais de 30 processos coorporativos
visando a desburocratizagdo e uma maior agilidade na
prestacdo dos servicos publicos
Nesse subcomponte na ha registro de acdes do estado de Alagoas
\ente 3.3 Aperfei dos pr de controle interno e de sua vi %0 com os p! de controle externo

Nesse subcomponte na ha registro de acdes do estados de Alagoas, Sergipe e Rio Grande do Norte

3.4 Moderni do da 3o da 6ria administrativa

Nesse subcomponte na ha registro de acdes do estados de Alagoas, Sergipe e Rio Grande do Norte

1ente 3.5 Aperfei dos pr de controle interno e de sua vi com os p! de controle externo

Nesse subcomponte na ha registro de agdes do estados de Alagoas, Sergipe e Rio Grande do Norte

Subcomponente 3.6 Melhoria da qualidade do gasto publico

Nesse subcomponte na ha registro de acdes do estados de Alagoas, Sergipe e Rio Grande do Norte

Fonte: MPOG, 2013b.




ANEXO F: Fortalecimento de mecanismos de transparéncia e de comunicag&o.

Quadro 23: Fortalecimento de mecanismos de transparéncia e de comunicacao.
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COMPONENTE 4 - FORTALECIMENTO DE MECANISMOS DE TRANSPARENCIA ADMINISTRATIVA E DE COMUNICACAO
META 27 CODIGO DE ETICA NO SETOR PUBLICO IMPLANTADOS

P i o/ ! El i
Estados " N Atividades/ Contribui¢des/ Beneficios Alcangados ro para dosr N pelo na-o cumprimento da meta e/ou
C /! /Produtos Metas Previstas dos produtos cumprimento parcial
(Atividades e contribuigdes do Estado para o atingimento da meta prevista e 0s
beneficic s executadas pelo Estado mesmo | pecisses, Normativos, Resolugée
que no s m p implantag&o e a continuidade do
cange destas meta: S obt elo |produto)
>stado, relacionados com ests produto
Subcomponente 4.1. Aperfeigc dos ir de icacdo com os servidores publicos dos Estados Participantes
a A 1 ambiente de atendimento ao servidor reformado e
4.1.1 Ambiente de atendimento ao servidor reformado e 1 ambiente de atendimento ao . . . ~ . ~ . - .
RN . . . equipado com nivel de satisfagdo ampliado, conforme Nao seaplica N3o seaplica
mobiliado servidor reformado e equipado -
percepgdo dos atendentes

Nesse subcomponte na ha registro de agdes do estados de Alagoas e Sergipe

dos de da d

Subcomponente 4.2. Aperfei

dos servidores publicos e de divulgagdo de valores éticos (ouvidorias)

Nesse subcomponte na ha registro de agdes do estados de Alagoas, Sergipe e Rio Grande do Norte

Sub 1te 4.3. Fortaleci das ouvidorias
modelo de ouvidoria geral criado e sistema informatizado
RN 4.3.1 Modelo de Ouvidoria Geral do Estado criado 1 modelo de ouvidoria geral criado |desenvolvido pelos préprios técnicos do estado porém ndo [projeto aguarda decisdo estatégica para ter continuidade N3o seaplica
houve implementacgdo por decisdo estratégica
Aimplantacdo da ouvidoria geral no estado e das
ouvidorias setoriais permitiu um grande avango nas O funcionamento da ouvidoria em todo o estado foi instituido
SE Ouvidoria Geral implantada relacgdes de tra'nspajencla (?ntre orgdos do executivo f’itVﬂVES de}eglslacao eftadual e refo'rcadc qu~ando da B e cunmErich Flsie ¢ Rrares rmmEme
estadual e os cidaddos e foi um passo fundamental que implantagao da LAI (Lei de Acesso a informagdo) que propde
auxiliou bastante quando da implantacdo das rotinas uma amplia¢cdo das competéncias da LAl
impostas pela LAl - Lei de Acesso a informacédo
Nesse subcomponte na ha registro de acdes do estado de Alagoas
Sub 1ite 4.4. Aperfei 1to das a¢des e da articulagdo dos orgdos de controle geral (corregedorias)
Capacita¢des efetuadas e produtos de Tl adquiridos e
AL 4.4.1 - Melhoria da infra-estrutura operacional da Controladoria estruturada instalados. Fortalecendo a CGE oferencedo suporte aos Aquisicdo de 30 Notebook para agilizar o trabalho dos auditores
Controladoria Geral Viabilizada operacionamente até 03/2011 auditores para melhor execer sua atividades no @mbito do |e os demais equipamentos para apoio administrativo
Estado

Nesse subcomponte na ha registro de agdes do estados de Rio Grande do Norte e Sergipe

Subcomponente 4.5. Aperfeicoamento das agdes e de participagdo e controle social

Nesse subcomponte na ha registro de agdes do estados de Alagoas, Sergipe e Rio Grande do Norte

b 4.6. liag3o si: atica da pr

de servigos ao publico

Nesse subcomponte na ha registro de agdes do estados de Alagoas, Sergipe e Rio Grande do Norte

Fonte: MPOG, 2013b.




ANEXO G: Modernizagdo da gestdo da informacgédo e integracdo dos sistemas de tecnologia da informagéo

Quadro 24: Modernizacdo dagestdo da informagdo e integracdo dos sistemas de tecnologia da informacéo
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COMPONENTE 5- MODERNIZAGAO DA GESTAO DA INFORMACAO E INTEGRACAO DOS SISTEMAS DE TECNOLOGIA DE INFORMAGCAO
META 27 PLANOS DE GESTAO DE Tl DESENVOLVIDOS E IMPLEMENTADOS

Eotados i — | contribuictes/ — Provi ias para i 3 i dos r : pelo ndo cumprimento da meta e/ou
c dos produtos cumprimento parcial
Atividades e contribui tingimento da meta prevista e o
beneficios alcancad ltadas pelo Estado mesmo. | pecisses, Normatives, Re e e oo s procedimento s/acses que garantem
icar nbem 65 beneficios obtidos pelo | oy
tado, relacionados ¢
5.1. D da de da informacdo e da tecnologia de informacdo
=11 - Viodelo de Plano Diretor de TI&C do Estade Modelo de Plano Diretor elaborado |Modelo Concebido O ITEC como Orgao de Ti do Estado | Aguardando Decreto de Normatizacao desde Junho/2011 para
AL " B esta aplicando as diretrizes como forma de atencipacio implentacdo e iniciar o processo licitatério das Setorias com =
Concebido e implementado eimplemtado em 9 (nove) meses ! © 2 " >
das acdes definidas no Plano Diretor recurso proprio do Estado
5.1.1 Politica de Tl e PDTI para o bienio 2010-2011 criado e o . o PEAEEDS SERAUE ¢ EReio @ Sl wnnadh Gocteste, ms || .
Tenets 1 politica de Tl e 1 PDTI criado 1 politica de Tl e 1 PDTI criados. as despesas inerentes a algumas implemetacdes inviabilizaram- |N&o se aplica
I~ nas
5.1.2 Politica de Seguranca da informag3o criada e 1 Politica de Seguranca da B . FEHEICES SERIFEOm Ce apei® & alginms ErEch Gl cEsistie, mes
. . ce > 1 politica de seguranca da informacao definida as despesas inerentes a algumas implemetacdes inviabilizaram- |N3o se aplica
implantada Informagso criada 2
Nesse subcomponte na ha registro de agdes do estado de Sergipe
te 5.2. AtL do de e de t de informacdo
Nesse subcomponte na ha registro de acdes do estados de Alagoas, Sergipe e Rio Grande do Norte
5.3. Moder do parque tencnolégico
Dotar o ITEC de uma estrutura
. . operacional para melhor suporte a [Produto adquirido equipes treinadas e duplicada a Adequacio do espaco fisico do ITEC e constamente atualizagdo
AL [5.3.1-infra-estrutura Operacional do ITEC Viabi 2 - .
= Gestdo de Tl do Estado em 06 (seis) [capacidade de processamento de dados do ITEC dos equipamentos de T
meses
RN [5.3.1 Orgdo central de Tl reformado e equipado 1 orgdo central de Tl reformado e |, o5, central de TI reformado e equipado despesas de manutencdo do Srgdo previstas no orcamento do |4, soaplica
equipado Estado
Com a realizacdo do PNAGE foi realizado um completo
levantamento das necessidades tecnolégicas da Secretaria S et .
X As acBes ndo foram instituidas a partir de decretos e sim das
de Planejamento Orcamento e Gestio. Como os recursos do < K - i
_ . . < ! atribuicdes estabelecidas para a Secretaria de Planejamento. Meta cumprida parcialmente. Por dificuldades de
Modenizagio do Parque tecnolégivo da Secretaria de programa eram escassos foram realizadas uma serie de < ; > oo ’
SE ! . ; Orcamento e Gestao a partir da lei 7 116 que atribui a esta cumprimento de prazo de entrega por parte dos
Planejamento, Orcamento e Gest3o - SEPLAG modernizado parcerias com outros orgdos estaduais e federais em nosso X > < i
> > > . secretaria a competéncia de instituir a governanca nos recursos [licitantes.
estado que realizaram doacdes de equipamento, reduzindo 2 P
: tecnolégicos e de comunicacao no estado
assim as necessidades de aquisicio depois desta fase
foram iniciados os passos para os processos licitatérios
5.4. i dos bancos de dadps e desenvolvimento de sistemas integrados de informagao
" = P 1 sist d 3 tratégi N = - = N ~ N
5.4.1 Sistema de Gest3o Estratégica Implementado SLSEEINE COGEEE GO sistema de gestdo desenvolvido Nao seaplica N&o seaplica
desenvolvido
5.4.2 Portal de Governo implantado 1 portal do governo modenizado __|portal de governo modernizado N&o se aplica N&o seaplica
a implementacao do sistema estava prevista para
ocorrer com o ultimo repasse do Governo Federal
RN N3o houve conttratacio pelo PNAGE por falta de definicio Qque n3o veio a ocorrer e também houve
5.4.3 Sistermna Gerencial de Folha de Pagamento customizado | S15t€ma de gerenciamento da no periodo de execucio do projeto A customizacio do E® seaEics indefinicao da equipe de gestores sobre o escopo
folha de pagamento criado sistema de folha de pagamento ocorrera por meio de a ser priorizado em tal produto o que atrasou a
projeto P126452 do contrato de emprestimo n® 82760-BR elaboracso dos termos de referéncia e inviabilizou
o processo licitatorio no periodo de execucio do
projeto
Com os recursos disponibilizados pelo projeto foi
implantada um soludo de Bl (Bussiness Inteligence) que Alegitimacdo do isso do sistema no ambito de mais de 50% dos
_ _ ti do estad 1 li 5 d tir d icacdo direta d 5 I : ;
Sistema de Gest3o de Recursos Humanos Implementado permifitiso governo €o estado reajizar uma analise orgaos se deu a partir de comunicacao direta dos oreaos 8 |Meta cumprida Fisica e Financeiramente
proativa do desenvolvimento da folha prevendo o impacto [partir da estrutura de competencia estabelecida a partir da lei
das decisdes governamentais e a gestio mais adequada 7.116 que promoveu uma reforma administrativa
dos recursos com pessoal
- O sistema de Gestao de Patriménio mével e imével

Sistema de Gest3o de Patrimonio implantado

implantado em todo estado nos permitiu ter acesso a
informacdes de utilizagao e estado de conservagdo de
todos os prédios publicos que integram o patriménio do
executivo estadual, bem como um quantitativo
consideravek do patriménio mével. O sistema j& encontra-
seimplantado em mais de 34 orgdos do executivo estadual
permitindo uma maior otimizagdo dos recursos publicos

Alegitimag&o do isso do sistema no ambito de mais de 50% dos
orgdos se deu a partir de comunicacao direta dos orgdos a
partir da estrutura de competencia estabelecida a partir da lei
7.116 que promoveu uma reforma administrativa

Meta cumprida Fisica e Financeiramente

Nesse subcomponte na hd registro de agdes do estado de Alagoas

Fonte: MPOG, 2013b.




ANEXO H: Desenvolvimento de uma cultura de promocdo e implantagdo de mudanca institucional

Quadro 25: Desenvolvimento de uma cultura de pro

mocao e implantacao
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de mudanca institucional.

COMPONENTE 6- DESENVOLVIMENTO DE UMA CULTURA DE PROMOGAQ E IMPLANTAGAO DE MUDANGA INSTITUCIONAL
META 27 PLANOS DE MUDANCA DA CULTURA INSTITUCIONAL IMPLANTADOS

Estados
Componentes/Subcomponentes/Produtos

Metas Previstas

Atividades/ ContribuigGes/ Beneficios Alcancados

dos produtos

Providencias para implantagdo/ sustentabilidade dos resultados

lustificativa pelo néo cumprimento da meta efou
cumprimento parcial

Subcomponente 6.1, Desenvolvimento e sistematizaco de digandsticos e/ou intervengGes de cultura institucional

Nesse subcomponte na ha registro de agdes do estados de Alagoas, Sergipe e Rio Grande do Norte

Subcomponente 6.2. Desenvolvimento de habilidades de gestdo paramudangainstitucional e sua sustentabilidade

6.2.1 Programa de Sensibilizagéo e mobilizagéo paraa
mudanga implementado

1 programa de sensibilizagdo para
mudanga implementado

divesas acdes desenvolvidas como informativos mensais
coleta seletiva deixo etc

0 grupo de qualidade de vida da SEARH realiza algumas ages
como comemoragao das mes para mulher, Sao Jodo, Natal e
outras festividades

Apesar das tentativas do grupo técnicoa
regulamentacdo da coleta seletiva ndo ocorrecou
nor dificuldades logisticas no armazenamento

Nesse subcomponte na ha registro de agdes do estados de Sergipe e Rio Grande do Norte

Subcomponente 6.3, Desenvolvimento de mecanismos de incentivo a inovagdo

Nesse subcomponte na ha registro de ages do estados de Alagoas, Sergipe e Rio Grande do Norte

Fonte: MPOG, 2013b.



ANEXO I: Estados e as solu¢bes compartilnadas com a unido.

Quadro 26: As solugdes compartilhadas entre os Estados e a Unido.

COMPONENTE 7- COMPONENE NACIONAL

META 6 ESTADOS COM SOLUGOES COMPARTILHADAS COM A UNIAO

Estados
Componentes/Subcomponentes/Produtos

Metas Previstas

Atividades/ ContribuigSes/ Beneficios Alcancados

Providencias para implantagio/ sustentabilidade dos resultados

dos produtos

€0 [Produto)

Justificativa pelo no cumprimento da metae/ou
cumprimento parcial

COMPONENTE 7- COMPONENTE NACIONAL

Componente ADMINISTRAGAO: Administragdo Projeto e

Unidade Executora Local criada e

0 Estado atraves de Lei criou a UCE - Unidade de

Equipe participou de todos os encontros CTC e capacitagdes
promovidas pelo misnisterio BID/CAIXA. No inicio com recursos
do tesouro ndo fazendo uso como contrapartida do programa.

AL Morkt to e Avaliach mplantad Coordenacdo Estadual do PNAGE agregado inicalmente a Real Maceld doi {05 també p
onitoramento e Avaliagdo implantada : : ealizamos em Maceid dois eventos, também com recursos do
@ P SEGESP e posteriormente transferida a SEPLANDE . y
Tesour, um CTC e um encontro regional para elaboragdo do
cronograma de Agdo do Programa.
: particidgdo dos técnicos da UCE em diversos eventos, o que |Estrutura da UCE: Lei complenentar n2 301, de 08/07/2005,
» . 1 UCE reformada e equioada com K " :
A 1.1 Gestdo do Projeto . ; proporcionou benchmark e aprofundamento do Decreto n? 19 896, de 08/07/2007 e Decreto n2 21 298 de Nao seaplica
técnicos capacitados i
RN conhecimento 03/09/2009
A 2.1 Sistema de monitoramento desenvolvido e 1 sistema desenvolvido e ; - N ; sistema serviu para controle em periodo de indefinigdo por . )
. i sitema ultilizado para controle financeiro do projeto L Ndo seaplica
implantado implementado parte da Diregdo Nacional
. ) . . ) ; . ; Inclua aqui todas as informagdes pertinentes,
. . Inclua aqui todas as informagGes pertinentes, sobre esse |Inclua aqui todas as informagdes pertinentes, sobre esse L .
Componente ADMINISTRAGAO: Administragdo Projeto e _ ) _ . ) . sobre esse componente. Nao hd necessidade de
) o componente. Ndo ha necessidade de separar as componente. Ndo hd necessidade de separar as informagdes em i )
Monitoramento e Avaliagdo ; . separar as informagGes em subcomponente, nem
& informagGes em subcomponente, nem em produto subcomponente, nem em produto "
em produto
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Al - Gestdo do Projeto

A2 - Monitoramento e avaliagdo

Unidade Executora Local criada e
implantada

Durante todo o progrma houve o monitoramento constante
das agdes em todo o estado e 0 processo de capacitagao

dos servidores envolvidos nas atividades do programa. A

Ainstiruicdo do PNAGE e das competéncias UCE foi instituida
através de decreto estadual e foi de fundamental importancia
para execugdo dos trabalhos

Meta Cumporida Fisica e Financeiramente.

Fonte: MPOG, 2013b.
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