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Resumo: O presente estudo analisa a relagdo causal entre Gestao por Resultados,
eficiéncia e “accountability”, subjacente ao receituario da Nova Gestdo Publica. Para
isso fazemos uma discussdo tedrica que visa a definir o conceito de eficiéncia,
principalmente para incorporar sua dimensdo politica, os limites politicos e
organizacionais a sua realizagao, e os contornos de um modelo normativo de Gestao
por Resultados, este elaborado a Iluz dos conceitos de coordenagao
intragovernamental da tomada de decisdo e da implementagdo, mecanismos de
coordenacéao e indicadores de resultados. As implicacdes dessa discussao sao entéo
ilustradas e complementadas a partir da analise do Choque de Gestdo de Minas
Gerais, experiéncia importante no ambito da NGP, particularmente no tocante a
contratualizacdo de resultados. Como conclusdes, a constatacido que a experiéncia
mineira ainda é timida na orientagao para resultados entendidos como efeitos, embora
tenha avancado no controle por produtos, e que o préprio modelo de Gestao por
Resultados apresenta alta probabilidade de incorrer em déficits de responsividade e de
“accountability” e mesmo em ineficiéncia. Finalmente, argumenta-se que iniciativas
devem ser empreendidas no sentido do estudo e do desenvolvimento de métodos de
coordenacao por valores e habilidades.
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Introducéo

Uma das recomendacdes presentes no receituario da Nova Gestao Publica
(NGP) é o modelo de Gestao por Resultados. Essencialmente a partir da critica
ao modelo burocratico, no qual haveria um excessivo apego as regras e
procedimentos, a NGP defende a flexibilizacdo dos meios e a orientagdao da

organizacao e dos agentes publicos para o alcance de resultados.

O modelo encerraria assim, simultaneamente, valores de eficiéncia e de
democracia. De eficiéncia, na medida em que supde que nao soO a clareza da
definicdo dos objetivos e a sua operacionalizacdo em resultados permite que
toda a organizagao se oriente em sua diregdo, mas também que a flexibilidade
no tocante aos recursos e aos processos permite uma adequagao mais
racional aos fins visados. Além disso, ao focalizar essencialmente os efeitos ou
a efetividade das intervengdes publicas, em substituicdo a coordenagao por
procedimentos ou ao controle por meio de alguma medida de produto, o
modelo ressalta o que de fato importa ao cidadao e a sociedade, que é a

mudanga real na condigéo social de interesse.

Com relagao a democracia, os objetivos e resultados claros permitiriam maior
“accountability”, uma vez que o estabelecimento de indicadores de resultados e
de metas traria mais transparéncia e permitiria relacdes mais inequivocas de
controle e sanc¢ao. Esta maior susceptibilidade ao controle publico contribuiria

também para a eficiéncia.

O objetivo principal desse trabalho € discutir essa hipétese, ou seja, de forma
sintética, a relagdo causal entre Gestdo por Resultados e eficiéncia em um
ambiente democratico. Para isso, dedicamos boa parte do trabalho a discussao
tedrica dos conceitos de eficiéncia e racionalidade, procurando incluir a
dimenséo politica e fazé-la dialogar com questdes da Teoria Organizacional, de
forma a permitir a elaboracdo de uma definicido operacional de eficiéncia. Esta
sera essencial para a discussdo subsequente sobre limites politicos e

organizacionais a eficiéncia na administragédo publica.



Em seguida discutimos conceitualmente o modelo de Gestao por Resultados, a
luz, principalmente, de discussbes teodricas sobre coordenagao
intragovernamental nos momentos de formulagdo e implementacéo de politicas
publicas, sobre mecanismos de coordenagcdo e sobre indicadores de
resultados. O objetivo é também operacionalizar uma concepgao de Gestao por
Resultados, de tal forma a permitir um dialogo com o conceito de eficiéncia

discutido e com o caso empirico a ser analisado.

Este, por sua vez, trata-se do Choque de Gestdo de Minas Gerais, uma
iniciativa que se tornou referéncia, nacional e internacionalmente, pela
aplicagao abrangente de preceitos importantes da Nova Gestao Publica, dentre
eles o0 modelo de gestdo orientada por resultados. Finalmente, entdo, a
experiéncia de Minas é descrita e analisada tendo em vista toda a discussao
tedrica precedente, com os objetivos de ilustrar implicagcdes de tal discussao e
contribuir para possiveis conclusées acerca da relagdo esperada entre gestéo

por resultados, eficiéncia e “accountability”.

De forma mais esquematica, o trabalho esta organizado da seguinte forma: o
capitulo 1 apresenta a trajetéria recente da busca pela eficiéncia, cerne das
reformas presentes na Inglaterra do inicio dos anos 80, e que proliferaram para
uma série de paises ao longo das ultimas décadas no ambito da Nova Gestao
Publica. No Brasil, esse movimento € simbolizado pela Emenda 19 de 1998
que, dentre outras medidas, guindou a eficiéncia a principio constitucional da
Administracdo Publica, ao lado da legalidade, impessoalidade, moralidade e

publicidade.

Em seguida, procuramos entdo elucidar o conceito de eficiéncia, uma vez que
o termo é normalmente referido em termos exclusivamente econémicos, o que
€ inadequado a discussao atinente as organizacdes e politicas publicas. Ainda
no capitulo 1, discutimos os diversos limites a eficiéncia na administragcao
publica, a partir de caracteristicas institucionais que envolvem a Administracao
Publica em uma sociedade democratica e plural como a brasileira, com

governos de coalizdo e cultura patrimonialista. Numa linha complementar de



argumentagao realgcamos os limites apontados pela teoria organizacional

referentes a racionalidade limitada dos atores e as disfungdes burocraticas.

No segundo capitulo, a partir do conceito de eficiéncia e dos limites
apresentados, discorremos sobre as politicas publicas de gestdo, ou mais
especificamente, sobre os mecanismos de coordenacdo intragovernamental,
elementos fundamentais para convergéncia de agbes em torno de objetivos
comuns nas organizagdes. Nesse capitulo discutimos a coordenagao em dois
momentos: o da tomada de decisdo ou da definicido de objetivos, quando
discorremos sobre os mecanismos de voto, deliberagdo colegiada, barganha
incrementalismo e planejamento racional exaustivo, e o momento da
implementagdo, quando apresentamos, dentre outros, os mecanismos de

coordenacgao por procedimentos, por habilidades e por resultados.

Ainda no capitulo 2, discorremos sobre o modelo de Gestao por Resultados,
procurando identificar caracteristicas que deveriam estar necessariamente
presentes em uma abordagem normativa do modelo. Como componente
fundamental para isso, apresentamos a discussao sobre indicadores, realcando
algumas propriedades que o0s mesmos devem possuir para viabilizar a

operacionalizagao dos objetivos em indicadores de resultados.

Com vistas a ilustrar e problematizar a elaboracdo tedrica, no capitulo 3
apresentamos o chamado “Choque de Gestao”, experiéncia levada a cabo pelo
Governo do Estado de Minas Gerais a partir de 2003, e que recebeu
significativa publicidade na imprensa, nos meios governamental, académico e
também empresarial, e que talvez constitua a mais consistente implantagao do
receituario do movimento da Nova Gestao Publica no Brasil, particularmente no
que se refere ao modelo de contratualizacdo de resultados. O capitulo
apresenta as medidas imediatas que mais propriamente relacionam-se ao
conceito de “choque”, e enfatiza a elaboracéo e a implementagéo da estratégia
governamental, feitas por meio de um planejamento estratégico abrangente,
pelo gerenciamento intensivo dos projetos e pela contratualizagdo de

resultados junto aos érgaos da prépria administragao direta.



O ultimo capitulo dedica-se, finalmente, a analisar a experiéncia mineira vis a
vis 0 modelo normativo de Gestao por Resultados e a discussao de eficiéncia
realizada. Dentre as conclusdes do estudo, a constatacdo que Minas Gerais
apresenta uma pratica ainda timida em termos de orientacdo para resultados,
entendidos aqui como efeitos, o que pode ser em parte explicado por
dificuldades inerentes ao proprio modelo de Gestdo por Resultados. Este,
como veremos, devido principalmente a dificuldades de operacionalizar e medir
indicadores de resultados, apresenta, paradoxalmente, alta probabilidade de
incorrer em ao menos um dos seguintes problemas importantes: ineficiéncia,
déficit de responsividade democratica, nao efetividade da relacdo de
“accountability” ou relagdo negativa de custo-beneficio do proprio sistema de

controle.

10



1. Eficiéncia e democracia na Administracdo Publica

1.1 Nova Gestao Publica e a busca da eficiéncia

Presente na retérica dos movimentos pela reforma do Estado, que se iniciam
na década de 80 nos paises anglo-saxdes, particularmente nos EUA de
Reagan e na Inglaterra de Thatcher, mas que se propagam para outros paises,
inclusive o Brasil a partir dos anos 90, a busca de maior eficiéncia da
Administracdo Publica é um dos temas cruciais. Se em sua perspectiva inicial,
estas reformas propunham o Estado minimo, transferindo grande parte da
prestacdo dos servigos publicos ao mercado sob o argumento de que a
alocagdo dos bens seria nele muito mais eficiente, movimentos posteriores
passaram a defender a sua reconstrugao, em busca de um tamanho adequado
e eficiente de Estado. Assim, em que pesem algumas divergéncias
inconciliaveis entre essas duas perspectivas, no tocante a premissas, causas e
solugbes para os problemas vivenciados pelas administracbes publicas, a
preocupacao com a eficiéncia das politicas e dos servigcos publicos € um ponto

comum.

Apoés quase trés décadas do inicio desse movimento de reformas, podemos
afirmar que o objetivo da eficiéncia permanece presente, embora muitas
iniciativas com tal intento tenham se frustrado. Hoje em dia, a eficiéncia é parte
do escopo da Nova Gestdao Publica que, de certa forma, € um modelo para
onde convergiram preocupacdes, preceitos e objetivos presentes nos modelos
anteriores de reforma do Estado, desde o gerencialismo puro, como descrito
por ABRUCIO (1998), até perspectivas mais democraticas de gestdo, como
descrito por TEIXEIRA (2001) ou PETERS (2005). Isto é, de forma geral, na
retérica da Nova Gestdo Publica encontram-se presentes os objetivos
destinados a obtencdo do equilibrio fiscal, foco precipuo das reformas
gerencialistas, assim como objetivos de promover maior competigdo politica e
de suprir as crescentes necessidades sociais, por meio de um Estado

reconstruido.
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Para tanto, tais objetivos devem ser atingidos por meio de uma série de
mudangas no modelo burocratico de administracdo e também na forma de
inser¢ao do Estado na sociedade e na economia que visam a mais democracia
e mais eficiéncia. No tocante ao modo de insercdo discute-se, e
inequivocamente presencia-se em alguns casos, a ampliagdo do conceito de
governo, por meio do reconhecimento da existéncia de estruturas de poder, de
producado e de prestacido de servicos publicos, localizadas fora das estruturas
formais de governo, como a sociedade civil organizada e a iniciativa privada.
Nessa nova estrutura de governancga, a presenca de tais atores ndo somente &
reconhecida, mas compreendida como conveniente e até mesmo essencial ao
desenvolvimento sécio econdmico dos paises, seja por meio da substituicdo
das incumbéncias do antigo Estado produtor, pela maior participacdo na
prestacao de servigos publicos, ou ainda pelo exercicio de uma cidadania mais
ativa nos espacgos publicos crescentemente criados. Assim, € diante deste
referencial de ampliagdo do conceito de governo que o Estado brasileiro, por
exemplo, adquiriu e continua adquirindo novos contornos por meio da
privatizacdo das empresas publicas, das concessdes de servigos, da formacgao
de parcerias publico-privadas, da intensificagdo do movimento das ONG's, dos
processos de descentralizacdo, e da ampliagcao e qualificacdo dos canais de

transparéncia, de responsabilizagdo e de democracia participativa. '

Em relacdo ao modelo de administragdo das organizagdes publicas, a década
de 90 trouxe também uma série de questionamentos e redefinicbes, ao ponto
de se falar na superagao do modelo burocratico, que seria entdo substituido
por um modelo gerencial.2 Sobre isso, no entanto, cabe ressaltar que os

valores burocraticos tradicionais, particularmente relativos ao reconhecimento

! Veja, por exemplo, as Organizagdes Sociais na area de Saude em S&o Paulo (ABRUCIO e
SANO, 2008). No caso da ampliagdo da participacao politica, um exemplo sao os preceitos das
Constituicdo Federal de 1988, que prevéem referendos, plebiscitos, audiéncias publicas e a
proliferacdo dos conselhos gestores de politicas publicas, a chamada “febre conselhista”.
(GOMES, 2003).

2 A rigor, a maior parte das organizagbes publicas, particularmente as brasileiras, nao
experimentou um modelo burocratico classico, tampouco suas disfungdes, para as quais as
criticas do paradigma gerencial sédo dirigidas. Sobre esse assunto, uma pesquisa interessante
sobre grau de implantagdo de elementos burocraticos classicos pode ser vista em EVANS e
RAUCH (1999), na qual o Brasil aparece com 7,6 pontos, entre 1970 e 1990, em uma escala
de “weberianismo” cujo range vai de 0 a 14.
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da legitimidade democratica dos governantes eleitos e ao zelo inegociavel
pelos valores publicos, permanecem inequivocamente atuais e necessarios,
juntamente com a prépria eficiéncia, que embora seja um dos objetos
fundamentais das novas prescrigdes reformistas, ja era, com nuances
conceituais, caracteristica presente na concepg¢ao classica ou weberiana de

burocracia.

Entretanto, é importante reconhecer que o chamado Paradigma Gerencial®,
incluindo aqui seus diversos momentos (Gerencialismo Puro, Consumerismo e
Public Service Orientation — ABRUCIO, 1998) introduziu, de fato, importantes
questdes que devem ser harmoniosamente alinhadas aqueles valores: foco no
cidaddo, reforco dos elementos meritocraticos, flexibilidade e gestdo por
resultados sdo aspectos inovadores enfatizados pelo novo paradigma. O
chamado foco no cidadao, isto é, a percepcao do cidaddao em toda a sua
amplitude, abrangendo suas necessidades e demandas como usuario e cliente,
como contribuinte e como ator politico principal, e a busca do seu atendimento
de modo inequivocamente preferencial e com qualidade, re-legitimando o
préprio Estado, talvez seja a sintese dos preceitos introduzidos pela Nova

Gestao Publica.

Com relagdo as avaliagcbes de desempenho, é fundamental resgatar e
fortalecer os critérios de mérito para a ocupagao, o exercicio e a evolugao nos
cargos e fungdes publicas, de forma a substituir ou aperfeigoar critérios como o
de senioridade ou de avaliagdes de competéncia apenas na entrada do servigo
publico. Quanto a prestacdo dos servigos publicos, a burocratizacdo dos
processos administrativos, 0 apego excessivo as normas, O exercicio
assoberbado de controle sobre meios, caracteristicas marcantes em processos
ou setores de muitas instituicbes publicas, tornam imperativa a mudanga em
direcdo a maior flexibilidade na condug¢ao dos servigos e politicas publicas

pelos gestores.

% A diferenca mais marcante entre o “escopo” inicial do chamado Paradigma Gerencial e a
Nova Gestdo Publica é a preocupacgéo desta ultima com a inclusdo da “competicdo politica”
como solugdo adequada ao problema de assimetria de informacdo. Ou seja, além da
“competicdo econdmica”, entendida pelo Paradigma Gerencial como a solugdo para a baixa
performance dos servigos publicos, a NGP ressalta também o carater essencial de maior
participagdo e competi¢ao politica.
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Em relagcdo a gestdo com foco em resultados, principal prescricao da Nova
Gestao Publica de interesse desse estudo, a énfase recai sobre o uso eficaz da
informagéo, o estabelecimento de indicadores de desempenho e, enfim, a
preocupacao constante com o monitoramento e a avaliagdo do efeito dos
servigos e politicas publicas visando ao aumento da eficiéncia, efetividade e
“accountability” da gestdo publica. Simultaneamente, torna-se condig&o
essencial para o aumento da autonomia processual dos gestores e da

flexibilidade dos processos publicos.

Enfim, democracia e eficiéncia sdo assim valores e desafios que devem ser
perseguidos, de forma simultdnea e harmoniosa, pelos gestores publicos,
conforme propugna a Nova Gestdo Publica. Mas ao fim e ao cabo, ao que
interessa a esse estudo, podemos dizer que estas iniciativas de mudanca da
forma de insercdo do Estado na sociedade e no mercado e do modo de
administragdo das organizagdes publicas estdo buscando o aumento da
eficiéncia na prestagcdo dos servigos publicos. Ou seja, ainda que nas
perspectivas mais recentes e politizadas, a NGP tenha incorporado a
preocupagao com uma maior competicdo politica, com o0 aumento das
possibilidades de accountability, tal ampliacdo democratica pode ser vista,
também, como um meio ou um instrumento na busca da prépria eficiéncia,
decorrente dos beneficios potenciais das deliberagcbes colegiadas e do maior

controle e responsabilizagdo dos agentes publicos.

Finalmente, a presenga de tais objetivos remete, necessariamente, a uma
énfase nas chamadas politicas publicas de gestdo, aquele conjunto de fungdes
administrativas destinadas a zelar pelo uso racional dos recursos, como
informacdo, mao-de-obra e matérias-primas, por meio de politicas de
planejamento e orgamento, logistica e compras, gestdo de pessoas,
contabilidade de custos, sistemas de informagao e estruturas organizacionais.
Ou seja, uma vez que a chamada reconstrucdo do Estado (EVANS, 1997)
propugna o aumento da capacidade do Estado de forma a torna-lo mais

eficiente, a fungéo gestdo passa a ser sobremaneira enfatizada.

14



No entanto, cumprir tal objetivo de tornar a administragao publica eficiente nao
€ uma tarefa simples, como nos revelam experiéncias anteriores nesse sentido.
Isto é, tanto no Brasil como em toda a América Latina, a presenca na pauta
governamental de iniciativas com vistas a promog¢ao de reformas no setor
publico ndo é privilégio das ultimas duas décadas. Desde os anos 30, devido a
crescente intervencao estatal na sociedade e na economia que se verificaria a
partir de entdo, discussdes sobre a necessidade de reformar ou modernizar as
atividades publicas tornaram-se constantes; via de regra abordando questdes
relacionadas a superagao de elementos patrimonialistas e clientelistas que
impregnavam o Estado, a obtencdo de maior eficiéncia e eficacia nos servigos
prestados ao cidadao, e a refletir sobre o papel e o tamanho do Estado.
(SPINK, 1998; ENAP, 1993)

Os primeiros enfoques de reformas do setor publico dos paises da América
Latina, a partir de entdo, eram voltados para a implementagcdo de gestdes
orcamentarias, notadamente sob consultoria dos EUA. Em seguida s&o
observadas medidas com vistas a introduzir praticas de administracido de
pessoal e sistema de mérito com estabilidade dos funcionarios. Nos anos 40,
surgem questdes ligadas a eficiéncia, suscitando énfases em O&M
(Organizacdo e Meétodos) e desburocratizagdo. Na década de 50, séo
estruturadas instituicbes voltadas ao treinamento administrativo, segundo um
modelo racionalista de eficiéncia e uma clara separagao entre politica e
administracdo. Eficiéncia, efetividade, boa geréncia e pessoal qualificado
tornam-se questdes basicas discutidas por estas instituicdes, subsidiando os
debates que ocorreram ao longo da década de 60. Nos anos 70, as
abordagens passam a integrar a questdo do desenvolvimento, e as reformas
adquirem a fungao de propiciar uma base de apoio aos planos nacionais. Na
década seguinte, com a crise econdmica e financeira, surge a necessidade de
ajustes estruturais e adequagbes do orgamento aos niveis de receita
disponivel, e a consequente retirada do controle estatal de diversas atividades,
levando a reducao do papel do Estado. Na década de 90, o enfoque passou a

ser na chamada Administragdo Publica Gerencial. (SPINK, 1998)
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Especificamente no Brasil, a primeira grande iniciativa data do Estado Novo de
Vargas, com a criagao do Departamento de Administragdo do Setor Publico
(DASP). O projeto associava a promog¢&o do desenvolvimento econdmico, pela
via estatal, a reformas administrativas como a criacdo do concurso publico e o
estabelecimento de critérios meritocraticos de promocdo dos funcionarios
publicos. Ele foi parcialmente bem sucedido na criagdo de uma burocracia
weberiana na administracdo direta, mas ndo conseguiu eliminar algumas
caracteristicas patrimonialistas, flagrantes até nos dias atuais. (ENAP, 1993;
NUNES, 1997)

No periodo JK, foi criada uma administracdo paralela com vistas ao aumento
de autonomia e flexibilidade. Nesta época ocorre a proliferagdo de 6rgaos de
administracao indireta. Outra mudancga relevante no setor publico foi a ocorrida
na ditadura militar, a partir do Decreto Lei 200 de 1967, que enquanto
promoveu uma forte centralizagdo normativa, aumentando o poder e as
atribuicbes da Unido, promoveu também uma grande descentralizagao através
das instituicbes da administragdo indireta. Ocorre entdo uma expansao do
Estado com as empresas publicas, autarquias, fundacbes e sociedades de
economia mista. Em 1979, no governo Joao Figueiredo, é criado o Programa
Nacional de Desburocratizagdo, com objetivo de facilitar o acesso dos cidadaos
aos servicos publicos, e que pressupunha iniciativas envolvendo nédo sé o
Executivo, mas também Legislativo e Judiciario. Este programa foi interrompido

com o advento do primeiro governo civil. (ENAP, 1993)

A segunda metade da década de 80 é marcada pelo advento da Constituigdo
de 1988 que, no capitulo referente a Administragao Publica, trouxe importantes
mudancas. Sob o argumento que o modelo daspiano nao havia sido
plenamente instaurado e que a descentralizagdo do regime militar tinha aberto
espagos para o clientelismo, os constituintes optaram por “completar a
revolugao burocratica” e retornar a centralizagao, instituindo o Regime Juridico
Unico e regras mais rigidas de concurso publico. Este regramento foi estendido
para toda a administragdo publica, eliminando entdo a autonomia e flexibilidade
das autarquias e fundagdes. (BRESSER, 1996)
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No Governo Collor, por sua vez, houve “..politicas explicitas de
desorganizacdo e desmantelamento da maquina publica...”, parcialmente
revertidas no governo subsequente de Itamar Franco que, no entanto, ndo
avangou em uma politica abrangente de reorganizagédo do aparelho do Estado.
(PACHECO, 2002, 3)

Enfim, como observava SPINK em 1998, nestes 70 anos em que se fala de
reforma do Estado na América Latina, com esta ou outra nomenclatura, nédo se
tem obtidos resultados plenamente satisfatérios. O proprio fato de que as
amplas reformas sempre estiveram nas agendas dos governos é revelador do
insucesso parcial das tentativas anteriores. O crescente acréscimo de novos
objetivos a cada tendéncia reformista talvez esteja evitando que se analisem as
razoes dos insucessos anteriores, 0 que evitaria incorrer em erros do passado.
(SPINK, 1998)

A ultima tentativa consistente no Brasil de fazer uma ampla Reforma do Estado
foi tentada no Governo Fernando Henrique Cardoso, com a promulgag¢ao da
Emenda Constitucional n° 19 de 04 de junho de 1998, que trata do Plano
Diretor de Reforma do Estado. Inicialmente conhecida como Administragcao
Publica Gerencial e, nos dias de hoje, alinhada aos preceitos da Nova Gestao
Publica, tal iniciativa encerra propostas como publicizacdo da prestacao de
servicos publicos, flexibilizacdo da estabilidade do funcionalismo com a
incorporacao da possibilidade de demisséao por insuficiéncia de desempenho e
a contratualizacdo de resultados com prestadores de servigos, publicos e
privados, dentre outras. Cabe ainda destacar, o que simboliza bem o espirito
da reforma, a mudanga promovida pela Emenda 19 no caput do artigo 37 da
Constituicao Federal: o acréscimo da eficiéncia como principio constitucional
da Administragdo Publica, ao lado da legalidade, impessoalidade, moralidade e
publicidade.

Mas mais uma vez, como mostra REZENDE (2004), as mudancas institucionais
propostas pelo Ministério da Reforma do Estado (MARE), durante o Governo
FHC, caracterizadas pelo privilegiamento do controle sobre os resultados em

contraponto ao controle ex-ante sobre os procedimentos, cerne do modelo de
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reforma propugnado, ndo ocorreram da forma desejavel, principalmente devido
a resisténcia imposta pela politica de ajuste fiscal. Ou seja, remetendo a
tipificagdo da crise brasileira do inicio dos anos FHC (BRESSER PEREIRA,
1998, 239), o governo privilegiou e opds o enfrentamento da crise econdmica e
financeira ao enfrentamento das crises do modo de intervengao do Estado na
economia e da crise do modelo burocratico de administragéo publica, como se
tratassem de objetivos conflitantes.* Finalmente, no Governo Lula, a agenda de

reformas, em nivel federal, ficou adormecida.

Ainda assim, a agenda da reforma do Estado, particularmente relativa as
questdes de governanga e de administragdo burocratica, continuou em muitos
estados da federacdo brasileira. O caso de Minas Gerais, intitulado Choque de
Gestao, € um caso exemplar de implementacéo dos preceitos da Nova Gestao
Publica: planejamento estratégico, foco em resultados e contratualizagdo de
desempenho institucional e individual sdo algumas dessas iniciativas
conduzidas pelo modelo de gest&o ali implantado. Com seu modelo de gestéo,
Minas Gerais tornou-se um case, uma referéncia nacional e internacional de

administracao publica gerencial.

Diante desse quadro, de tentativas, sucessos e fracassos das politicas publicas
de gestdo, torna-se relevante entender as dificuldades encontradas pelos
gestores publicos nessa busca por maior eficiéncia; discutir quais os
instrumentos administrativos que estdo a sua disposicdo para enfrenta-las; e,
através de um caso empirico, verificar os resultados da implementacdo dos
preceitos da NGP, particularmente do modelo de gestédo por resultados, como
parece ser o0 arcabougo do modelo de Minas Gerais. De inicio, a seguir
faremos uma discussdo sobre o conceito de eficiéncia e as dificuldades

politicas e organizacionais a sua realizagéo.

* REZENDE (2004) atribui o predominio do ajuste fiscal sobre as mudangas que visavam a
maior flexibilidade (gestdo por resultados) as necessidades de maior controle sobre o gasto
publico e a desconfianga que a flexibilidade implicaria em perda desse controle.
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1.2 O conceito de eficiéncia

De forma geral, podemos pensar no conceito de eficiéncia como aquele
relacionado ao emprego de recursos de forma a obter a melhor relagdo custo-
beneficio entre os objetivos estabelecidos e os recursos utilizados. Para isso,
os recursos devem ser empregados de forma racional, critério presente na
base das organizagbes administrativas e parte integrante do paradigma

dominante na teoria organizacional. COELHO (1979, 3)

Além disso, a conceituagdo de eficiéncia na literatura é, via de regra,
acompanhada das definicbes diferenciadoras e complementares de eficacia e
de efetividade. Para MOTTA (1990, 230), por exemplo, eficiéncia refere-se ao
cumprimento de normas e a redugao de custos. Sua utilidade €& verificar se um
programa publico foi executado de maneira mais competente e segundo a
melhor relacao custo-resultado. Eficacia refere-se ao alcance de resultados e a
qualidade dos produtos e servigos e sua utilidade é verificar se os resultados
previstos foram alcancados em termos de quantidade e qualidade. A
efetividade, por sua vez, refere-se ao efeito da decisdo publica e sua utilidade é
verificar se o programa responde adequadamente as demandas, aos apoios e
as necessidades da comunidade. Em outras palavras, avaliar eficiéncia é saber

como aconteceu; a eficacia, o que aconteceu; a efetividade, que diferenga faz.

De forma semelhante, para CAIDEN & CAIDEN (2001, 82) a eficiéncia é a
relacdo entre os insumos e os resultados, sendo exemplos a utilizacao do
minimo de insumos para produzir um determinado resultado ou a obtengcao de
maximos resultados para um determinado nivel de insumos. A eficiéncia pode
ser medida por meio dos resultados, da produtividade e dos custos. A
efetividade, por sua vez, sinaliza o éxito do programa e é focada em seus
resultados, tais como sao avaliados por meio das avaliagbes de efeito. Além
disso, a qualidade dos servicos pode ser estimada por meio de medidas

relacionadas com a satisfagado dos usuarios.
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Portanto, a literatura corrente define eficiéncia como o balango entre os
objetivos atingidos e os recursos utilizados para tal; por eficacia, entende-se a
constatagao se os objetivos foram alcangados no nivel de qualidade esperado;
€ no caso da efetividade, avalia-se se os resultados pretendidos, em termos de
efeito social ou econémico, foram atingidos, mas “sem” preocupag¢des quanto

aos recursos despendidos.®

Ora, uma primeira consideragcao € que essa possivel diferenciagdo conceitual
entre os trés termos depende, a rigor, dos objetivos considerados. Se, por
exemplo, a iniciativa em analise pretende “construir escolas”, a eficacia sera
avaliada pela observagao do produto fisico da acao: a escola. A eficiéncia, pelo
célculo da relagédo entre os recursos gastos e o produto executado. A
efetividade pode ser avaliada como o efeito que essa escola trouxe para o nivel
de escolarizacdo da populacdo alvo ou para o desempenho em exames de

avaliagao de proficiéncia.

No entanto, se o objetivo passa a ser expresso como “aumentar o nivel de
escolarizacdo da populagao alvo”, a eficacia passa a ser a medida de um
objetivo intermediario que visa a atingir aquele resultado, a rigor, que visa a
atingir a propria efetividade, sendo a construgao fisica da escola apenas um
produto intermediario. Nesse caso, uma politica publica ou uma agao poderia
ser considerada eficiente somente se se referisse a efetividade; no nosso

exemplo, ao aumento da escolarizagao.

Além dessa questao, outra consideragdao mais importante é que nao faz sentido
dizer que uma acao nao foi eficaz ou nao foi efetiva, embora tenha sido
conduzida de forma eficiente. Isto implicaria aceitar que a agao nao alcangou
os produtos objetivados (eficacia) ou os resultados (efetividade), condigédo
necessaria para realizar o balango com o conjunto de recursos utilizados, com

o qual entao se calcula a propria eficiéncia. Isto €, na auséncia do “numerador”,

®> O conceito de eficiéncia usado no “campo” do Gerenciamento de Projetos é mais especifico.
Ele é definido no ambito interno ao projeto e nao considera os resultados ou impactos.
Conforme Guia PMBOK (2004), a eficiéncia de custos é a relagdo entre o custo orgado e o
custo realizado para empreender o projeto ou algumas de suas agdes. Ndo ha mengao aos
resultados.
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o produto ou o resultado, ndo é possivel calcular a equacgao de eficiéncia, de tal

forma que ser eficiente e ndo ser eficaz ou nao ser efetivo seria um ilogismo.

Por outro lado, é possivel dizer que uma acéo foi eficaz ou efetiva, embora
ineficiente. Isto implicaria o atingimento dos produtos ou dos resultados,
embora com dispéndio excessivo de recursos. Apesar de ser uma situagao
totalmente factivel, devido ao que foi exposto no paragrafo anterior e ao que
interessa a esse trabalho, assumimos aqui um conceito de eficiéncia que
abrange, necessariamente, os conceitos de eficacia ou de efetividade. Ou seja,
embora seja possivel ser eficaz ou efetivo e ndo ser eficiente, ndo é possivel
ser eficiente e ndo ser eficaz ou efetivo. A rigor, a depender do obijetivo,

eficiéncia abrange eficacia ou abrange efetividade.

Portanto, nesse texto o conceito de “eficiéncia” sera utilizado como o balanco
entre objetivos atingidos, traduzidos em produtos ou em resultados®, e recursos

utilizados, o que pode ser simbolizado na equagao abaixo:

Eficiéncia = objetivos

recursos

Mas enquanto € razoavelmente facil apreender o sentido do numerador da
equacao de eficiéncia, o objetivo a ser atingido, traduzido em um produto fisico
ou um resultado ou efeito social’, muito mais complexa sdo a compreens&o e a
eventual mensuragcdo do que entendemos por “uso racional dos recursos”,
tanto pelas dificuldades envolvidas na designacéo dos “recursos”, quanto pela

dificuldade em afirmar a racionalidade de determinada acao.

Isto &, por “recursos” podemos entender o conjunto de insumos de produgao ou

de prestacéo de servigos que abrange mao-de-obra, matéria-prima, material de

® Sob o paradigma da Nova Gestdo Publica, podemos assumir que a eficiéncia esta mais
relacionada ao alcance de resultados do que de produtos, devido a énfase na efetividade que a
NGP coloca.

" A facilidade mencionada refere-se ao entendimento intuitivo do conceito de objetivos,
resultados e produtos. No entanto, como veremos no capitulo 2, na discussao de gestao por
resultados, traduzir um objetivo em um produto ou em um resultado ndo é, precisa e
conceitualmente, uma tarefa trivial.
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consumo, insumos diversos (energia elétrica, telefone, etc.), tecnologia, tempo,
informacéo, recursos de gestdo e, destacadamente na Administragao Publica,
recursos politicos. Enquanto os primeiros itens podem ser designados e
valorados economicamente com alguma facilidade, tempo, informacéo,
recursos de gestdo e recursos politicos complexificam sobremaneira qualquer

tentativa de medir a eficiéncia.

Em relacdo a informagdo, € reconhecida a imperfeicdo seja da sua
disponibilidade seja da capacidade de absor¢cao e processamento de toda a
informacao disponivel, para a tomada de decisdo. Além disso, cabe lembrar
que em ambientes politicos, principalmente em ambientes competitivos, a
informacdo € uma importante fonte de poder. Assim, & extremamente dificil
precisar os custos de obteng¢ao das informagdes e a produtividade com que
elas sao utilizadas. Por recursos de gestdo, por sua vez, entendem-se as
tecnologias e pessoas envolvidas nas fungdes de gestdo destinadas a planejar,
organizar, dirigir e controlar os processos e atividades, o que envolve ainda
atributos subjetivos como capacidade de lideranga ou de motivagdo, questdes

também de dificil apreenséao objetiva.

Quanto aos recursos politicos, sdo aqueles recursos “despendidos” no
processo de consecugao de determinado objetivo, concessdes proprias de um
ambiente politico plural, e podem se configurar como adogdo de agenda
programatica de terceiros, cessao de cargos, aceitacdo de mudangas
orcamentarias, recurso a mobilizacdo de determinados atores politicos ou
grupos de interesse, cesséo de recursos materiais do Estado, dentre outras. A
rigor, ocorre uma barganha visando a obtencédo da legitimidade e do suporte
politico necessario a uma determinada acédo ou politica publica, o que pode
envolver trocas concretas, se a relagdo se da interna a politica publica sob
avaliacdo de eficiéncia, ou mesmo configuracdo de uma espécie de mercado

de créditos politicos, a serem “cobrados e honrados” no futuro. 8

¥ A questdo pode ser ainda um pouco mais complexa, se lembrarmos o papel da estratégia e a
perspectiva quanto a frequéncia das interagdes politicas, que afeta sobremaneira o custo dos
recursos politicos. Isto &, a perspectiva de interagbes repetidas pode diminuir os custos e
viabilizar determinadas ag¢des. Poderiamos ainda, a rigor, separar recursos dessa natureza
entre recursos politicos e recursos sociais. Por exemplo, a mobilizagdo da sociedade civil
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Cabe ressaltar que ha uma relacdo dialética entre alguns dos recursos
mencionados. O dispéndio de recursos politicos, por exemplo, pode diminuir os
custos envolvidos na obtencéo das informagdes necessarias e contribuir para a
aceitacdo das decisbes e, como consequéncia, para o aumento da
produtividade da mé&o-de-obra. Outra ressalva refere-se a possibilidade de o
processo politico promover alteragdes nos proprios objetivos, de forma a torna-
los mais efetivos ao ponto de proporcionalmente superar os dispéndios, o que

aumentaria a eficiéncia da politica publica.

Finalmente, a busca da eficiéncia consistiria entdo no uso racional de tais
recursos, de forma a alcancar os objetivos. Isso implica, conforme observa
MOTTA, o seguimento de uma sequéncia logica, que poderia ser dissociada
mentalmente e entendida como um processo composto das seguintes etapas:
definicdo de objetivos; identificagao de alternativas mais viaveis para o alcance
desses objetivos; analise de cada alternativa segundo modelos de causa e
efeito e de custo beneficio; escolha da alternativa que produza melhores
consequéncias em termos de eficiéncia e eficacia; avaliacdo dos resultados
alcangados. (MOTTA, 1990, 223) Ou ainda, como menciona DENHARDT, “a
chave para lograr o comportamento racional,..., € fazer um calculo das
probabilidades e dai coordenar os meios corretos para os fins dados.” (2004,
75)

MOTTA e BRESSER PEREIRA reforgam essa idéia: “o critério, portanto, que
distingue o ato racional do irracional é sua coeréncia em relagdo aos fins
visados. Um ato sera racional na medida em que represente 0 meio mais
adequado para se atingir um determinado objetivo, na medida em que sua
coeréncia em relagcédo a seus objetivos se traduza na exigéncia de um minimo

de esforgos para se chegar a esses objetivos”. (1998, 22)

organizada em torno de uma politica publica poderia ser mais bem compreendida como um
recurso social. No entanto, para fins de entendimento do texto, tal distingdo nido sera feita, uma
vez que nos importa a relacdo politica de troca entre decisores e intervenientes. Quanto aos
eventuais “custos sociais” de determinada medida, estes entram reduzindo os beneficios
sociais no numerador da equacao de eficiéncia, de tal forma que teremos ali o resultado liquido
da politica publica.
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Desta forma, como pode ser depreendido das citacbes acima, eficiéncia e
racionalidade sado conceitos que se confundem, particularmente se
considerarmos tdo somente o carater instrumental da racionalidade. Isto €, em
que pese a contraposi¢cao de uma racionalidade substantiva, atenta a valores e
nao a fins, como defendida por WEBER, concordamos com a posicao de REIS
ao afirmar que toda racionalidade, inclusive aquela, € instrumental, no sentido
da adequacéo entre meios e fins. Isto €, como ele coloca “...a nocdo mesma de
racionalidade inescapavelmente envolve a idéia da articulacdo entre meios e
fins, e a natureza dos fins € irrelevante para a caracterizagdo da racionalidade
como tal”. (REIS, 2008, 54)

Portanto, em termos mais concretos, entendendo por “meios” tanto os recursos
quanto os processos, a racionalidade suposta no conceito de eficiéncia
abrange nao somente a alocacao de recursos de forma mais adequada aos
objetivos, mas também a conducdo de processos capazes de manter tal

relacdo dinamicamente adequada.

Em sintese, a busca da eficiéncia consistiria, portanto, em maximizar o
numerador, os objetivos alcangados, e minimizar o dispéndio de recursos,
através de processos racionais. Claramente, a simplicidade da notacdo nao
reflete as dificuldades presentes em qualquer tentativa de calcular a equacao.
Como sera discutido a frente, variaveis como o tempo ou processos como de
tomada de deciséo e de definicdo de objetivos tornam sobremaneira complexa
qualquer tentativa de estabelecer o grau de eficiéncia das organizagoes,
particularmente de organizagdes e ambientes complexos como os vivenciados

por governos em ambientes democraticos e plurais.

1.3 Eficiéncia e seus limites na administrac&o publica

Os limites potenciais ao aumento de eficiéncia nas organizagbes publicas
podem decorrer de inumeros fatores politicos, organizacionais, culturais,

psicolégicos, dentre outros. Sem ter a pretensao de trata-los todos, a seguir
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discutiremos principalmente aquelas limitacbes impostas pelo ambiente

politico-democratico em que opera a Administragao Publica Brasileira.

Para isso, se consideramos que o aumento da eficiéncia das organizagdes e
das politicas publicas € uma questao de adequar racionalmente o emprego de
recursos aos objetivos estabelecidos, torna-se essencial problematizar os

seguintes pontos:

1. como se estabelecem os objetivos, ou seja, qual o processo de tomada
de decisao envolvido;

2. qual é a disponibilidade e demais caracteristicas dos diversos tipos de
recursos necessarios;

3. qual o nivel de racionalidade disponivel para processar tal adequacao

entre meios e fins, entre recursos e objetivos.

1.3.1 Eficiéncia e politica

A primeira caracteristica relevante que pode influenciar sobremaneira o
processo de tomada de decisdo, quanto aos objetivos a serem perseguidos e a
racionalidade econbmica no uso dos recursos publicos, refere-se as
dificuldades culturais para o fortalecimento dos elementos meritocraticos de
alocacdo dos recursos humanos necessarios a consecug¢ao das politicas

publicas, um dos principais objetivos das reformas da Nova Gestao Publica.

Isto &, as referéncias a uma heranca patrimonialista e a praticas clientelistas na
administragcdo publica brasileira sdo encontradas facilmente no noticiario
corrente, mas também em diversos estudos, classicos como de VIANNA (1952
e 1987, citado em FERREIRA, 1996, 230-232) ou FAORO (1987), ou mais
recentes como de NUNES (1997) e MARTINS (1997). OLIVEIRA VIANNA, por
exemplo, introduz a questdo da “clanificagdo da politica”, segundo a qual a
formagao da classe politica brasileira se deu pela transferéncia da configuragao
dos clas rurais para as cidades, reproduzindo na esfera publica as relagdes

personalistas de mutua dependéncia e cumplicidade entre “senhores” e
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“suditos”. Ja FAORO (1958, citado em CARVALHO, 1997, 239), em tese
bastante diferente mas que também realgca essa confusdo entre publico e
privado, defende o argumento que um estamento burocratico, instrumento de
dominio do rei (e que mais tarde se autonomiza deste), foi 0 responsavel pela
implantacdo de um capitalismo de Estado de natureza patrimonial no Brasil,
seguindo padrdes da propria historia portuguesa. “O estamento, minoria
dissociada da nacao, € que domina, dele saindo a classe politica, a elite que

governa e separa governo e povo, Estado e nagdo.”

HOLLANDA (1995), por sua vez, afirma que o Estado brasileiro foi formado sob
as referéncias do patriarcalismo, base da organizagdo social originaria no
Brasil, onde predomina a comunidade doméstica, particularista e antipolitica
que, em determinado momento, passa a compor a classe politica nacional.
Além disso, a heranca ibérica e a forma de colonizacio do pais teriam levado a
formagdo de uma personalidade tanto voltada para o ganho facil e imediato
que, em ultima instancia, desprezaria o trabalho, quanto uma personalidade
excessiva e negativamente cordial, ao ponto de desafiar as necessidades de

impessoalidade no trato das coisas publicas.

Na historia mais recente, como nos informa NUNES, a heranga ou
manifestagdo mais institucionalizada dessa cultura patrimonialista é o
clientelismo, que se constituiu em importante gramatica da relagdo entre
Estado e sociedade no Brasil (NUNES, 1997). O clientelismo pode ser definido
como a cessédo, pelos politicos profissionais, de toda sorte de ajuda publica
(cargos e empregos publicos, financiamentos, autorizagdes, etc.), em troca de
legitimagdo e apoio (consenso eleitoral). Isso ndo leva a uma forma de
consenso institucionalizado, mas a uma rede de fidelidades pessoais que
passa, quer pelo uso pessoal dos recursos estatais, por parte da classe
politica, quer, partindo destes, em termos mais imediatos, pela apropriagao de
recursos “civis” autbnomos. MASTROPAOLO (1999, 178)

Para NUNES, “o clientelismo repousa num conjunto de redes personalistas que

se estendem aos partidos politicos, burocracias e cliques. Estas redes
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envolvem uma pirdmide de relacbes que atravessam a sociedade de alto a
baixo. As elites politicas nacionais contam com uma complexa rede de
corretagem politica que vai dos altos escaldes até as localidades. Os recursos
materiais do Estado desempenham um papel crucial na operacédo do sistema;
os partidos politicos — isto é, aqueles que apdiam o governo — tém acesso a
inumeros privilégios através do aparelho de Estado. Esses privilégios vao
desde a criagdo de empregos até a distribuigdo de outros favores como
pavimentacdo de estradas, construcdo de escolas, nomeacado de chefes e
servigos de agéncias, tais como distrito escolar e o servigo local de saude. Os
privilégios incluem, ainda, a criacéo de simbolos de prestigio para os principais
“corretores” dessa rede, favorecendo-os com acesso privilegiado aos centros
de poder...As instituicbes do Estado ficam altamente impregnadas por esse
processo de troca de favores, a tal ponto que poucos procedimentos
burocraticos acontecem sem uma “maozinha”... Quase todos os autores que
escrevem sobre os partidos politicos brasileiros concordam que o clientelismo é
uma de suas caracteristicas mais marcantes... O clientelismo se manteve forte
no decorrer de periodos democraticos, ndo definhou durante o periodo do
autoritarismo, nao foi extinto pela industrializagdo e ndo mostrou sinais de

fraqueza no decorrer da abertura politica.” (1997, 32-33)

Claramente esta que o clientelismo € uma forma particularista de relacédo entre
o Estado e a sociedade ou, mais precisamente, entre representantes do Estado
e parcelas desta sociedade, sem significado politico ou programatico mais
amplo. A impessoalidade, o atendimento e a alocagdo universalista dos
recursos e servigos publicos sao substituidos por relacbes de troca
personalistas, sem referéncia republicana, por exemplo, a critérios
meritocraticos para ocupagao de um cargo publico, a critérios de menor preco
para fornecimento de bens ao Estado ou a critérios eficiente e

democraticamente legitimos de direcionamento de politicas publicas.

De fato, a importancia do patrimonialismo e do clientelismo na cultura e na
politica brasileira € destacada por estudos que discutem os fracassos das
reformas administrativas tentadas no pais desde a década de 30. ALVERGA

(2003) afirma, por exemplo, ao se referir as reformas daspiana, do Decreto Lei
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200 e Gerencial, que nenhuma delas conseguiu superar a tradicéo
patrimonialista do nosso sistema politico. Baseia sua afirmacdo em diversas
linhas de argumentacg&o: a argumentagao socioldgica, em que a tentativa de
implantar valores, como mérito e impessoalidade, ndo encontrou
correspondéncia e respaldo na pratica social nacional; a argumentagéo
institucionalista, na qual ha uma certa dependéncia de trajetdria (path
dependence) em relagdo a tais instituicdes, de tal forma que os custos de
reversdo desse modelo superam os beneficios percebidos com a mudanca
institucional; e a explicagdo politica, segundo a qual reformas que
estabelecessem o mérito como critério para emprego, competicdo de prego
como critério para obter contratos, e regras impessoais para determinar quem

recebe beneficios do governo, iriam privar os politicos de importantes recursos.

Ao fim e ao cabo, a apropriacdo desses recursos publicos por relacdes
privadas pode representar, para a politica publica em questdo, um uso menos
eficiente de tais recursos quando comparado a uma situagcdo onde predomina a

impessoalidade e a meritocracia.

Um segundo ponto que pode representar uma “limitacdo” a eficiéncia das
organizagdes publicas decorre do ambiente politico-democratico em que se
inserem. Ou seja, conforme coloca HEADY, a Administragdo Publica € um
aspecto de um conceito mais geral, a Administracdo, a quem cabe o estudo
dos meios necessarios para alcancar determinados fins. A particularidade é
dada pelo fato de que a Administracdo Publica € a administracdo que se faz em
um ambiente politico ou de que o nucleo da Administracdo Publica sao a
politca e as politicas publicas. Essa particularidade traz implicacdes
importantes quando se pretende transpor mecanismos ou instrumentos
administrativos, suficientemente testados e aprovados na administragdo de

organizagdes privadas, para as organizagdes publicas. (1996: 34),
A primeira e mais clara implicacdo esta no proprio estabelecimento dos

objetivos, o numerador da equacéo de eficiéncia. Isto é, como coloca REIS, “o

desiderato de eficiéncia supde que os fins da acdo do Estado tenham sido
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fixados com clareza e precisao, de sorte que se possa indagar sobre 0os meios
a serem mobilizados para assegurar eficiéncia na realizagao de tais fins — e a
concepgao do Estado que tende a destacar-se aqui € a do Estado como
instrumento (e eventualmente como sujeito pelo menos relativamente
autébnomo) do esforgo de realizagao de fins dados. Ora, a democracia envolve
antes, por definicdo, a problematizacdo do processo de fixagdo dos fins do
Estado, com o reconhecimento de que ha fins diversos e as vezes divergentes
ou mesmo conflitantes...” (REIS, 1994, 163)

Ou seja, ao invés de objetivos claros e inequivocos, o que é bastante plausivel
em um regime autoritario ou em uma organizagao privada, a realidade de um
governo democratico, em um ambiente plural, € de multiplos objetivos, as
vezes contraditorios, que refletem a complexidade da sociedade. A propria
informacdo, por exemplo, recurso sobremaneira essencial para tomada de
decisdo quanto aos objetivos e meios para alcanca-los, € fonte de poder
dificilmente compartiihada em um ambiente plural competitivo. Portanto, a
definicdo do produto ou resultado a ser alcangado € motivo de disputa, nem
sempre sendo possivel a convergéncia politica em torno de um objetivo

determinado, o que seria importante para a eficiéncia da organizacgao.

Essa “limitacdo” pode inclusive levar a certa imprecisao proposital na definicao
mesma dos objetivos, ambiglidade que € normalmente a solugéo necessaria e
possivel para amainar o conflito politico. Quanto mais claras, concretas e
objetivas sado as metas, maior a probabilidade de ndo abranger as expectativas
de todos os atores politicos relevantes. Como observa MOTTA, “objetivos
definidos de forma ampla e imprecisa favorecem avaliagdes positivas. Sempre
se pode afirmar que os objetivos genericamente definidos foram alcangados, ja
que ndo sao susceptiveis de avaliagdes rigorosas.” (1990, 226) O problema é
que, do ponto de vista da administracdo, tal imprecisao dificulta muito o
estabelecimento de uma relacdo coerente entre recursos, processos e fins a
serem atingidos, uma vez que o estabelecimento de objetivos claros esta na

base de qualquer modelo de planejamento racional.
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Este talvez seja o ponto crucial na discussao de eficiéncia que a Nova Gestao
Publica propde, que é caracterizada por uma leitura fortemente economicista,
relacionando-se diretamente a prevaléncia de uma racionalidade puramente
econdmica sobre uma racionalidade politica. O problema é que ha, a rigor, uma
série de diferengas que sédo impostas pelo carater publico das organizagoes,
quando comparadas ao gerenciamento privado. Como ja vimos, o0 ambiente em
que se insere a organizagao publica é mais instavel e mais complexo, devido
ao ciclo politico, a maior variedade de “stakeholders” e a maior permeabilidade
politica que, democraticamente, a organizagao deve garantir. Além disso, ha a
obrigatoria presenca de objetivos como “accountability”, inexistentes no setor
privado, que demandam, por exemplo, o cumprimento de normas instituidas
por razbes éticas de transparéncia, que implicam morosidade, tempo e
despesas mais elevadas do que aparentemente necessario do ponto de vista
da logica privada, mas que visam a garantir equidade e condigbes universais
de acesso a informacao. (BOYNE, 2002: 100-103; MOTTA, 1990, 233)

Finalmente cabe mencionar que, em relacdo as implicagdes do ambiente plural
e democratico, podemos afirmar tdo somente que ha uma maior
complexificacdo da tomada de decisdo quanto aos objetivos a serem
perseguidos e um maior dispéndio de recursos politicos. Isto pode levar desde
a uma maior morosidade na tomada de deciséo até, em casos extremos, a
definicdo de objetivos conflitantes e concorrentes, que levariam a certa
esquizofrenia organizacional. No entanto, n&o ¢é possivel afirmar,
genericamente e de antemao, que tal complexificacdo implica menor eficiéncia.
Nossa cautela decorre dos argumentos colocados pelos defensores dos
processos colegiados de tomada de decisdo ou da democracia deliberativa
identificados, por exemplo, com ELSTER (1998), com o modelo de Governanga
descrito por PETERS (2005), ou ainda com estudos empiricos, como de
STARK e BRUSZT (1998, 15-16), que defendem, sinteticamente, a posigao de
que pontos de veto contribuem para a coeréncia da formulacdo e da
implementacao das politicas publicas. Isto desafia posi¢cdes predominantes que
afirmam que tal coeréncia seria uma fungédo da autoridade concentrada e n&o

limitada do executivo.
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Segundo estas visdes, a deliberagdo politico-democratica propiciaria a
definicdo de objetivos mais efetivos e garantiria sua implementacdo de forma
mais consistente, o que implicaria o rearranjo da equagao de eficiéncia, uma
vez que o quantum de recursos politicos despendidos produziria um resultado
proporcionalmente melhor em termos de objetivos e de implementagao,
aumentando a eficiéncia. Nesse caso, estaria colocada a impropriedade de se

afirmar a existéncia inevitavel de um dilema entre eficiéncia e democracia.

Além da composicao plural da sociedade, outra caracteristica brasileira que
traz importantes implicagcdes para a eficiéncia relaciona-se ao sistema politico-
partidario brasileiro de representacdo dessa pluralidade, que é caracterizado,
entre outras coisas, pelo presidencialismo e pelo multipartidarismo. Isso implica
a necessidade de prefeitos, governadores e presidente buscarem a
governabilidade por meio de amplas coalizbes, que envolvem muitos partidos.
Esse processo consiste, como nos informa ABRANCHES para o caso da
presidéncia, de trés momentos: “Primeiro, a constituicdo da alianga eleitoral,
que requer negociacdo em torno de diretivas programaticas minimas,
usualmente amplas e pouco especificas, e de principios a serem obedecidos
na formagcao do governo, apds a vitoria eleitoral. Segundo, a constituicdo do
governo, no qual predomina a disputa por cargos e compromissos relativos a
um programa minimo de governo, ainda bastante genérico. Finalmente, a
transformacdo da alianca em coalizédo efetivamente governante, quando
emerge, com toda forga, o problema da formulagdo da agenda real de politicas,
positiva e substantiva, e das condi¢des reais de sua implementagao.” (2003,
63) E possivel acrescentar que, apos a vitéria eleitoral, as aliancas tendem
ainda a aumentar, por meio da inclusdo de novos partidos ndao presentes
durante a campanha, e também que o numero de partidos necessarios a
governabilidade pode superar o numero de votos necessarios, devido a pouca
organicidade desses partidos e a necessidade da existéncia de reservas

potenciais para compensacao de eventuais dissidéncias de facgdes partidarias.

Ora, a menos que haja um improvavel compartilhamento ideoldgico entre os

partidos, o sucesso do governo dependera necessariamente da cessao
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estratégica de recursos publicos, desde cargos ministeriais até atendimento a
demandas orgcamentarias especificas, de forma que ele obtenha o suporte
politico necessario a consecugdo da sua agenda. A questdo torna-se mais
complexa devido a fragilidade dos proprios partidos, caracterizada pela
auséncia de identidade programatica forte e de enraizamento no eleitorado,
pela debilidade intra-organizacional e pela baixa participagdo de membros e
filiados, levando-os a uma organizagdo basicamente clientelista. (PALERMO,
2000)

De toda forma, ainda que a cessao destes recursos tenha uma justificativa
plenamente democratica, uma vez que a coalizdo, clientelista ou ndo, € um
reflexo da propria pluralidade da sociedade e pode contribuir para uma melhor
agenda de governo, o ponto aqui € que aumentam as dificuldades de
coordenagao, com prejuizos potenciais para a eficiéncia. Isto €, ao invés de um
partido unico, organico, cujos integrantes compartilham objetivos e meios,
temos no Brasil um grande numero de partidos, muitos deles nao
programaticos, mas todos representando interesses, cujo apoio parlamentar &
fundamental para o executivo central aprovar seus projetos. A distribuicdo do
poder entre tais partidos, seja através da estrutura ministerial seja pela cessao
de recursos orgcamentarios para emendas paroquiais, por exemplo, aumenta
sobremaneira as dificuldades de conferir coeréncia e uniformidade a acdo do

Estado como um todo.

Um quarto ponto dessa argumentagao sobre questdes que podem influenciar a
eficiéncia do Estado refere-se a burocracia. A possibilidade de isolar politica de
burocracia, de tal forma que o problema da eficiéncia ficaria circunscrito tao
somente a esfera politica, dada a eficiéncia inerente ao conceito da burocracia
weberiana, é desafiada pela propria politizacdo da burocracia e por outras

disfuncdes que comprometem sua eficiéncia.
WOODROW WILSON (1955, original de 1887, 19-20), em seu “O Estudo da

Administracdo”, talvez seja a principal inspiragdo da visdo, idealizada e

estanque, segundo a qual cabe aos politicos formularem as politicas publicas e
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aos servidores publicos, administrar, obedientemente, sua execugao: “...0
campo da administracdo € um campo de negdcios, no sentido classico da
palavra. Esta afastado da balburdia e das lutas politicas e, em muitos aspectos,
da controvertida arena do direito constitucional. Esta para a vida politica assim
como os métodos de escritorio estdo para a vida social; e assim como a
maquinaria para o produto manufaturado... a administragao fica fora da esfera
propria da politica.” Assim, conforme os termos de FRANK GOODNOW (citado
em ABERBACH, 1981:4), as fun¢des do estado seriam naturalmente divididas
entre a expressado da vontade pubica (politicos) e a execugdo desta vontade

(administradores).

Segundo essa visdo, um o6timo de eficiéncia econdmica decorreria portanto das
seguintes condigbes: a separagao rigida entre politicos e burocratas; a
formulagdo das politicas publicas exclusivamente pelos politicos; e uma
burocracia eficiente para implanta-las. Ou seja, o corpo administrativo
assumiria as caracteristicas classicas da burocracia weberiana, como o
respeito e a submissdo a hierarquia rigida e as normas racionais, escritas e
exaustivas, componentes que seriam absolutamente ndo passiveis de

tematizagao.

A manifestagdo moderna e talvez distorcida dessa visdo pode ser resumida
pelo conceito de Insulamento Burocratico, gramatica historicamente presente
na relagdo entre Estado e sociedade no Brasil®. Como observa MELO,
referindo-se a politica econémica: “0 pressuposto basico dessa linha de
argumentagao € que o ambiente democratico coloca em risco a racionalidade
econbmica. Duas razdes sao frequentemente enumeradas na literatura. A
primeira delas € que os constrangimentos da ‘conexao eleitorall ou da
competicdo politica levariam a irresponsabilidade fiscal e a uma ‘politica
macroecondémica populista’... A segunda dessas razdées € que, com a
democracia, as elites burocraticas correm o risco de se ‘contaminarem’ pelas
paixdes politicas e de se deixarem capturar por interesses de grupo, setores

ou, no limite, firmas individuais. O isolamento — ou “insulamento” — burocratico

¥ Ver NUNES (1997).
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dessas elites asseguraria a prevaléncia da racionalidade técnica sobre a
racionalidade politica, evitando-se assim a ‘balcanizacdo do Estado.” (MELO,
2001, 61)

No entanto, algumas perspectivas questionam as possibilidades dessa visao, e
mesmo a assuncao de maxima eficiéncia que encerra, ao constatar a propria
politizacdo do corpo burocratico, entdo encarregado da administracédo e da
execucao, e a profissionalizagdo dos politicos, responsaveis pela formulacao
ou pela expressdo da vontade publica. Nesse sentido, ABERBACH et alli
(1981) apresenta quatro imagens que elucidam bem os possiveis tipos de

relacionamento entre politicos e burocratas.

Sendo a primeira imagem a ja mencionada separagao total entre politica e
administracgo'®, a segunda prevé uma agao conjunta na formulagdo das
politicas publicas, segundo a qual os burocratas inserem-se como
conhecedores dos fatos e detentores do conhecimento técnico, enquanto aos
politicos cabe a representacdo dos interesses e dos valores apreendidos na

sua relagdo com a sociedade.

Na perspectiva seguinte, os monopalios da burocracia quanto a expertise e dos
politicos quanto a lide politica sdo descartados, de tal forma que ambos,
politicos e burocratas, engajam-se no levantamento das demandas sociais e na
formulacdo das politicas publicas. As diferengas, no entanto, residem no
publico envolvido: enquanto a burocracia relaciona-se com grupos de
interesses ja consolidados, organizados e menos abrangentes, os politicos séo
capazes de articular interesses novos, difusos, de individuos n&o organizados.
Como decorréncia, cabe aos politicos alterar o equilibrio reinante,

eventualmente por meio do rompimento com interesses estabelecidos.

A quarta e ultima imagem proposta por ABERBACH (1981), o Hibrido Puro,

embora em tom especulativo, representa o desaparecimento virtual da

' ABERBACH et alli (1981) chama atencgao para a conveniéncia da prevaléncia da visdo que
separa a politica da administragcao, para ambos os envolvidos: os burocratas podem se engajar
politicamente sem o 6nus de serem mantidos “accountables”; e os politicos atribuem as
dificuldades aos critérios técnicos da burocracia.
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distingdo weberiana. Ou seja, na Administracdo Publica tanto politicos quanto
burocratas exercem fungdes politicas e fungbes administrativas, podendo
tornar-se concorrentes ao invés de complementares, como na visao estanque
de separacao total entre politica e administracdo, demandando sobremaneira

esforgos destinados ao alinhamento dos objetivos.

De toda forma, o importante aqui é que a burocracia também se configuraria
como um ator politico, tornando mais problematizada a definicdo dos objetivos
e, portanto, menos inequivoco o cumprimento de decisdes tomadas pelos
politicos, o que aumentaria as dificuldades de coordenacao e de eficiéncia do

sistema como um todo.

Deslocando um pouco o foco da perspectiva politica que ensejou os paragrafos
anteriores, outra questao relacionada a burocracia, que a impediria de realizar
o ideal de eficiéncia weberiano, refere-se as disfuncdes burocraticas. Antes, no
entanto, cabe mencionar a seguinte observacdo de WEBER que sintetiza suas
expectativas quanto a organizagao burocratica: “A razado decisiva que explica o
progresso da organizagdo burocratica tem sido sempre sua superioridade
técnica sobre qualquer outra organizagdo. Um mecanismo burocratico
perfeitamente desenvolvido atua com relagdo as demais organizagbes da
mesma forma que uma maquina em relagdo aos métodos ndo mecanicos de
fabricacao. A previsao, a rapidez, a univocidade, a oficialidade, a continuidade,
a discricdo, a uniformidade, a rigorosa observacao, a economia de friccdes e
de custos objetivos e pessoais sdo infinitamente maiores em uma
administracdo severamente burocratica, e especialmente monoburocratica,
servida por funcionarios especializados que em todas as demais organizagdes
de tipo colegial, honorifico ou auxiliar”. (WEBER, 1944, 103, citado em
RAMOS, 1966, 254-255)

Para tal, WEBER descreve uma organizagdo burocratica do tipo ideal,
caracterizada por ser hierarquica, departamentalizada, impessoal, dirigida por
administradores profissionais, e formal, nas quais a autoridade deriva de
normas racionais, escritas e exaustivas. (MOTTA e BRESSER PEREIRA,
1988)
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Ora, um conjunto de consideracdes e de disfungdes pode ser apontado como
limitadores da realizacdo do ideal de eficiéncia e responsividade prevista no
modelo weberiano. Um primeiro aspecto, mais trabalhado por MERTON,
refere-se as normas''. Segundo ele, a burocracia tende a certa santificagdo
das normas, incorporada por meio do treinamento e da aplicagao pratica e
rotineira destas: “A submissdo a norma, de inicio concebida como meio,
transforma-se em um fim em si mesma. Trata-se do processo de deslocamento
dos objetivos pelos quais ‘um valor instrumental se converte em um valor final.”
(MERTON, 1971, 113) Isso implicaria extremo enrijecimento e dificuldade em
atender as demandas sociais emergentes e mutaveis proprias de um ambiente

onde as mudangas sao cada vez mais rapidas.

E importante nesse ponto atentar para o alerta de Von MISES: “Ninguém pode
ser, ao mesmo tempo, um correto burocrata e um inovador. O progresso é
precisamente aquilo que as regras e os regulamentos n&o prevéem; esta
necessariamente fora do campo da atividade burocratica” (von MISES, 1944,
citado em GUERREIRO RAMOS, 1966, 247). Ou seja, a necessidade da
burocracia operar em contextos complexos que requerem formas criativas e
inovadoras para tratar fenbmenos sociais cada vez mais diversos e inéditos &

um desafio importante a previsibilidade normativa da burocracia classica.

Outro ponto importante refere-se a pretensa impessoalidade burocratica do
modelo. WEBER prevé “a predominéncia de um espirito de impessoalidade
formalista, sine ira el studio, sem édio ou paixdes e, portanto, sem afeicdo ou
entusiasmo” e que a burocracia seria “mais plenamente desenvolvida quanto
mais se [desumanizaria]’. (WEBER, 1971, 28; WEBER, 1944, citado em
MOTTA e BRESSER PEREIRA, 1980, 33). Ora, uma primeira discussao refere-

se a distincdo entre impessoalidade formal e impessoalidade substantiva, ou

" Cabe destacar, a despeito da importancia que assumem no modelo weberiano, o carater nao
exaustivo das normas. WILLIAMSON (1996, 378), referindo-se aos contratos, mas segundo um
argumento que pode ser aplicado também para as normas em geral, informa algumas
limitagdes nesse sentido, dentre elas: a impossibilidade de prever nas normas, em detalhes,
todas as contingéncias futuras relevantes; a dificuldade de concordancia das partes em torno
das caracteristicas do evento contingente que eventualmente se materializou; e a dificuldade
das partes envolvidas estabelecerem um entendimento comum e completo quanto as
adaptacbes necessarias a serem feitas diante da ocorréncia de alguma contingéncia prevista.
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como tratar desigualmente os desiguais. Isto €, ao seguir a prescricdo de
impessoalidade e a normatizagdo exaustiva, a burocracia estaria seriamente

incapacitada de lidar com ocorréncias e com um publico diversificado.

Além disso, MERTON chama a atencgao para a formacao natural de um espirito
de grupo (spirit de corps) entre os burocratas, devido a convivéncia e ao

compartilhamento de rotinas e interesses, que “...frequentemente levam os
funcionarios a preferir a defesa de seus interesses em lugar de dar assisténcia
ao publico e aos chefes superiores eleitos”. Além disso, como resultado da sua
rotina diaria, os individuos também podem adquirir preferéncias e antipatias
que minam as possibilidades de impessoalidade. (MERTON, 1971, 111) A
questdo da defesa contra os chefes ¢é particularmente relevante nas
organizagdes publicas, uma vez que a alternancia de poder pode representar
rupturas importantes em relagcéo as praticas e projetos em curso, exacerbando
tais defesas que, eventualmente, podem tornar-se extremamente anti-

democraticas.

Cabe aqui, no entanto, a lembranca da dependéncia da democracia em relagao
a burocracia. Como menciona REIS, ao dialogar com as propostas de

flexibilizacdo gerencial: tende-se a esquecer de que, se quisermos
democracia em qualquer sociedade minimamente complexa, a burocracia é
indispensavel. Pois tragcos como procedimentos meticulosos, aplicacdo de
regras universalistas e impessoais e observancia da definicdo apropriada de
competéncias sao condicdo de que se possa ter um estado responsavel e
sensivel a autonomia e a igualdade dos cidadaos e capaz de prestar contas de
suas decisoes, e de que a flexibilidade na definicdo politica dos fins da acéo
estatal nao redunde em arbitrio.” (2008, 51) Cabe portanto ressaltar que um
dos principais desafios das reformas institucionais de cunho gerencial é
resolver esse possivel dilema entre elementos burocraticos e flexibilidade

gerencial.

Finalmente € importante introduzir aqui, principalmente tendo em perspectiva a
questao politica, o alerta de SCHEIN (1982, 178) sobre a questdo da variavel

tempo quando se fala em eficiéncia. Sua preocupacgao pode ser resumida na
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pergunta que faz, tendo em vista organizagdes privadas: “é a eficiéncia a
capacidade de aumentar os lucros a curto prazo (o que exigiria uma definicao
de “curto prazo”), ou a eficiéncia tem algo a ver com a capacidade de manter
os lucros por um periodo de tempo um tanto mais longo, ao qual sdo mais
aplicaveis os conceitos de sobrevivéncia e crescimento?” Um paralelo possivel
na Administragdo Publica, tendo em vista os gestores publicos, seria a
pergunta: € a eficiéncia a capacidade de executar determinadas agdes de curto
prazo, de forma algo autbnoma da politica contingente, ou a eficiéncia tem a
ver com manter-se no poder por mais tempo, o que implica aceitacdo da
necessidade de concessdes politicas, de forma a garantir a implementacao

(ainda que parcial) da sua agenda de governo ou da sua visdo de mundo?

Isso remete ao dilema dos politicos, captado por GEDDES e lembrado por
PACHECO (1999, 6), que se expressa por meio do conflito entre a necessidade
de sobrevivéncia politica imediata e os interesses coletivos de longo prazo
quanto a performance econdémica e estabilidade do regime. “Para os
presidentes, o dilema expressa o uso das nomeacdes como investimento

politico ou investimento econémico...” (GEDDES, 1994, 18)

A conclusdo de SCHEIN (1982, 179), recorrendo a BENNIS (1962, 173), € que
a eficiéncia ndo se refere a nenhuma “medida estatica de producido” ou a
nenhuma “amostra de tempo isolada de performance organizacional’, e sim ao
modo € aos processos com OS quais a organizagao aborda os problemas,
ancorados, sobretudo em quatro capacidades organizacionais: adaptabilidade,
sentimento de identidade, capacidade de apreender a realidade e capacidade
de integracdo e de coordenacao interna. Portanto, uma medida objetiva de
eficiéncia de uma organizacao ficaria dificultada pela prépria subjetividade das
capacidades mencionadas, restando a possibilidade de medidas pontuais da

eficiéncia de agdes especificas.
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1.3.2 Eficiéncia e racionalidade

Além das questdes propriamente relacionadas ao ambiente politico-
democratico, que tornam mais complexo o processo de definigdo dos objetivos
da acgao publica e podem comprometer a produtividade dos recursos, por meio
da ocupagao de cargos por critérios ndo meritocraticos, apropriagao privada de
recursos materiais do Estado ou por tornarem a informacéao fonte de poder em
um pluralismo ndo cooperativo, dentre outras razdes, o terceiro componente
fundamental da equacado de eficiéncia € a adequacdo racional entre os

recursos disponiveis e os fins desejados.

Como visto anteriormente, nos referimos aqui tdo somente ao carater
instrumental da racionalidade, e ndo a uma eventual perspectiva substantiva,
ainda que, como observa SIMON, a selecdo das alternativas é feita de acordo

com algum sistema de valores. (SIMON, 1970, 78)

Outra consideracédo importante € que, em nossa visdao, € sempre necessario
adjetivar o termo racionalidade para se referir, por exemplo, a uma
racionalidade politica, econdmica ou social. Isso se torna importante uma vez
que o conceito de racionalidade presente na maior parte dos estudos sobre
Administracdo Publica refere-se, a rigor, a “racionalidade econémica”, e sugere,
intencionalmente ou ndo, que a politica democratica introduz certa
irracionalidade na Administragdo Publica. PRZEWORSKI (2004, 212, tradugao
minha), por exemplo, afirma que “a idéia de uma ‘administragao racional ao
servico do interesse publico’ é atraente; mas nao é um critério realista para
avaliar o comportamento os governos democraticos. Nao se pode eliminar a
politica da administragdo publica: esse € um projeto com viés autoritario. A
unica coisa que podemos fazer é controlar as formas que tal utilizagcdo assume

e moderar sua magnitude.”

Finalmente, uma terceira consideracdo refere-se a perspectiva do homo

economicus que constitui elemento fundamental de arcaboucos tedricos
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subjacentes aos movimentos de reforma gerencial. Ou seja, como sintetiza
MISOCZKY e ROSA FILHO (2004, 1), “...do ponto de vista tedrico a Nova
Administracdo Publica consiste em um mix complexo de teoria da escolha
publica e economia organizacional (teoria da agéncia e dos custos de
transacao), com teorias administrativas tradicionais — taylorismo e fayolismo,
mais decisao racional simoniana. Estas teorias s&o orientadas por suposi¢cdes
comportamentais: os atores sdo motivados por seus proprios interesses, sendo
oportunistas, enganadores, adeptos de explorar os demais; portanto, ndo séo

confiaveis...”"?

A rigor, uma pequena corregao precisa ser feita na sintese acima, para realgar
a diferenga entre as premissas envolvidas no processo de deciséo racional do
homem econdmico — cognigéo perfeita, informacado completa, individualismo e
maximizacao de utilidade — e aquelas do “homem administrativo”, descrito por
SIMON. Para este autor, diferentemente da “onisciéncia racional absurda”, da
busca de um 6timo de eficiéncia e da consideragcdo do mundo em toda a sua
complexidade, caracteristicas do homem econdmico, “...seu primo, a quem
chamaremos de homem administrativo, contemporiza, isto €, busca um curso
de acao satisfatoério ou razoavelmente bom... [e] reconhece que o0 mundo por
ele percebido € apenas um modelo drasticamente simplificado do agitado e
confuso mundo real.” (SIMON, 1970, XXI a XXIV)

2 Atualmente, ndo consideramos que a Nova Gestao Publica ainda contemple de forma
acritica tais conceitos, embora as iniciativas de fortalecimento dos critérios meritocraticos de
avaliagdo tenham se focado, em grande parte, na criagdo de incentivos materiais ao
desempenho. Mas mesmo a Teoria da Escolha Publica ja incorporou elementos da abordagem
neoinstitucionalista. Como coloca NORTH (1990, p.6), o principal papel das instituicbes na
sociedade é reduzir a incerteza, estabelecendo uma estrutura estdvel, embora nédo
necessariamente eficiente, para as interagbes humanas. Elas representam um conjunto de
constrangimentos a escolha dos atores, reduzindo o rol de alternativas possiveis e
influenciando, assim, os resultados politicos. Por exemplo, sob condigdes de informagao
limitada e capacidade de apreensao da realidade também limitada, as regras podem reduzir os
custos da interagdo dos atores, estabelecendo garantias ou distribuindo melhor as
informagdes, quando se compara a um hipotético mundo sem instituicdbes. O
neoinstitucionalismo, no entanto, vai além do entendimento das instituicdes apenas como um
cenario no qual atores adaptam-se estrategicamente. Como apontam MARCH e OLSEN (1995,
p.28), as instituicbes também modificam as preferéncias, de tal forma que a agao politica ndo
comegaria apenas com interesses, preferéncias e antecipagdes racionais das consequéncias
de determinada escolha, mas com regras, identidades e papéis.
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Para SIMON, devido ao grande numero de alternativas a serem consideradas e
a ignorancia em relagcdo a estratégia dos outros, o comportamento humano,
embora intencional, é racionalmente limitado, o que representa, nos termos de
WILLIAMSON, uma condi¢ao da disponibilidade imperfeita das informacdes e
da competéncia cognitiva limitada para recebé-las, armazena-las, recupera-las
e processa-las. Dessa forma, o mais provavel € que os individuos se apdiem
em habitos, padrbes, esteredtipos, preconceitos, rotinas e solugbes ja
empregadas, ao abordarem novas questdes. (SIMON, 1970, XXIl, 82;
WILLAMSOM, 1996, 377; PERROW, 1972, em FORESTER, 1984, 24).

A principal implicagado dessa racionalidade limitada do individuo recai entdo na
oportunidade das organizagbes compensarem tais limitagdes, na medida em
que definem pressupostos e premissas de agao e coordenam as estratégias
individuais: “O termo organizacao refere-se, neste livro, ao complexo sistema
de comunicagbes e inter-relagcbes existentes num grupamento humano. Esse
sistema proporciona a cada membro do grupo parte substancial das
informagdes, pressupostos, objetivos e atitudes que entram nas suas decisdes,
propiciando-lhes, igualmente, um conjunto de expectagbes estaveis e
abrangentes quanto ao que os outros membros do grupo estdo fazendo e de
gque maneira reagirdo ao que ele diz e faz.” (SIMON, 1970, XIV) O produto
dessa integracédo entre o individuo e o arcabougo institucional definido pela

organizagao seria, portanto, o “homem administrativo”.

Uma visao critica aplicada tanto ao “homem administrativo” quanto ao “homem
econdmico” advém da Escola de Relacées Humanas com o conceito do

13

‘homem social”, segundo o qual os individuos seriam *“...motivados por
necessidades sociais, querendo relagdes gratificantes no trabalho e mais
sensiveis as pressbes do grupo de trabalho que ao controle da

administracdo...” (STONER, 32, 1985)

Finalmente, sem entrar no mérito da discussao que critica o0 modelo do homem
administrativo, no sentido de uma possivel redu¢cdo do individuo a um ser
manipulavel pela estratégia organizacional, ou que desconsidera as

necessidades sociais do individuo na organizagdo, o importante aqui €
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destacar o papel das praticas organizacionais em elaborar a estrutura de
incentivos, sociais, econdmicos e/ou institucionais, que visara ao aumento da
racionalidade do sistema no processo de tomada de decisdo. Ou seja,
aceitando as limitagdes da racionalidade individual, as politicas publicas de
gestdo teriam, como proposito mais fundamental, mitiga-las, de forma a
contribuir para elevagao da eficiéncia da organizacdo por meio de iniciativas
que compartilhem objetivos e meios, como nos processos de planejamento e

coordenagao das agbdes governamentais.

A guisa de conclusao desse capitulo, vimos que a busca de eficiéncia € um dos
principais objetivos da Nova Gestdo Publica, o que é simbolicamente
representado, no Brasil, pela incorporagdo da eficiéncia como um dos
principios constitucionais da Administracdo Publica, no ambito da emenda
constitucional n°® 19 de 1998. Para tanto, a NGP prescreve um receituario de
iniciativas que abrange foco em resultados, flexibilidade, contratualizacéo de
desempenho e meritocracia, dentre outros. Diante disso, as chamadas politicas
publicas de gestao, cujo objeto primordial € a eficiéncia, ganham importancia

nas praticas de governo.

Ao mesmo tempo, vimos que diversas iniciativas nesse sentido marcam a
historia da Administracao Publica Brasileira, sempre com sucessos apenas
parciais, a ponto de REZENDE (2004) definir reformas nesse sentido como
recorrentes e de baixa performance. Entre as diversas explicacbes para os
insucessos, ou para as dificuldades para se aumentar a eficiéncia, nos
ativemos a algumas delas, principalmente aquelas devidas ao ambiente politico
democratico: distribuicdo plural da sociedade e sua representacao politica;
aspectos culturais que ainda explicam praticas patrimonialistas; necessidade
de governos de ampla coalizdo e de praticas clientelistas em um sistema
partidario caracteristicamente fragmentado e ndo programatico; e as potenciais
disfungdes burocraticas que vao desde resisténcia politica antidemocratica até

apego patoldgico a normas.
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Essas caracteristicas dificultariam a concertagao dos interesses em torno de
objetivos comuns e claramente definidos e a alocagdo meritéria dos recursos
para atingi-los. Do ponto de vista da racionalidade dos processos,
caracteristica necessaria para a eficiente adequacdo entre meios e fins,
observamos que, devido as limitagbes cognitivas, sua aplicagdo e

disponibilidade também sdo um desafio a administracdo dos recursos e

processos.

No capitulo seguinte, pretendemos discutir as politicas publicas de gestao,
politicas cujo objeto principal € a eficiéncia. Enfatizando os mecanismos de
coordenacao da tomada de decisdo e da implementacao das politicas publicas,
particularmente o mecanismo de coordenagao por resultados, iremos discutir
como eles podem contribuir para a eficiéncia das politicas publicas, por meio
da facilitacao da definicdo e do compartilhamento de objetivos, da alocagao de
recursos e da superacdo dos déficits de racionalidade ou adequacao

processual entre recursos e objetivos.
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2. Politicas publicas de gestao: coordenacao

“In the science of administration, whether public or private,
the basic good is efficiency [...] Efficiency is thus axiom
number one in the value scale of administration...”
(GULICK, 1939, citado em DAHL, 1947, 2)

Como vimos no capitulo anterior, um conjunto de fatores caracteristicos do
ambiente politico-democratico sob o qual atua a Administragcdo Publica
Brasileira pode implicar o comprometimento da eficiéncia, levando a maior
complexidade no processo de tomada de decisdo, a alocagao potencialmente
improdutiva dos recursos, e a irracionalidade econémica na adequacao entre

tais recursos e os objetivos definidos.

Nesse contexto, uma fungdo essencial da administracdo publica ou das
politicas publicas de gestdo € mitigar tais limitacbes com vistas ao aumento de
eficiéncia, seu objetivo primordial. Para tanto, um repertorio de técnicas
relacionadas as fungdes classicas da administracdo, notadamente as funcdes
de planejar, organizar, liderar ou dirigir e controlar esforgos e recursos, pode

ser utilizado. Tais mecanismos sao o objeto deste capitulo.

Assim, tendo em vista o ideal de eficiéncia, pretendemos discutir como e até
que ponto iniciativas administrativas podem mitigar as consequéncias
indesejaveis, embora proprias da pratica politica, e os problemas relacionados
a racionalidade limitada dos atores. Em outros termos, como politicas publicas
de gestdo podem coordenar ou como podem contribuir para a concertagéo dos
interesses, entendida aqui como o alinhamento ou compartiihamento de
objetivos e de meios (recursos e processos) de implementagao pelos diversos
atores.”™ Para isso, o capitulo apresenta brevemente o escopo das politicas
publicas de gestéo, aprofunda a discussdo dos mecanismos de coordenagéo e
enfatiza o mecanismo de coordenacao por resultados, uma das prescricdes do

receituario da Nova Gestdo Publica.

B E importante frisar que embora constituindo iniciativas que podem ser rotuladas de

“tipicamente administrativas”, as politicas publicas de gestdo, em um ambiente politico-
democratico, decorrem de escolhas politicas. Isto €, em muitos casos elas podem expressar o
objetivo politico de “amarrar as proprias maos”, em prol de conferir maior regularidade e
previsibilidade a administragéo publica.
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2.1 Politicas publicas de gestédo

Como dissemos no primeiro capitulo, a énfase dada a eficiéncia pelo
movimento da Nova Gestdo Publica implica o fortalecimento das politicas
publicas de gestdo, expressdo maxima da disciplina “Administracdo” no setor
publico. Estas politicas sao atividades identificadas, primariamente, com as
areas meio, embora sejam politicas sistémicas que influenciam todas as
demais politicas setoriais, as atividades fim. Assim, séo politicas que tém como
objeto o planejamento, o orgamento, a estrutura organizacional, os recursos
humanos, os processos e as tecnologias, as compras governamentais e, cada
vez mais, a qualidade na prestacado dos servigos publicos e no atendimento ao
cidadao. No caso da arquitetura organizacional, as politicas de gestao zelam
pela racionalidade da estrutura, evitando superposicao de fungdes, permitindo
o exercicio de atuacgdes intersetoriais ou matriciais permanentes, criando féruns
colegiados de decisao e identificando claramente responsabilidades, de forma

a viabilizar relagdes mais inequivocas de “accountability”.

No caso das politicas de recursos humanos encontram-se temas como o
aperfeicoamento do sistema de mérito, para acesso e progressdo no servigo
publico, o estabelecimento de carreiras e a avaliagdo de desempenho, a
flexibilizagcao da estabilidade, a competitividade salarial em relacdo ao mercado
privado, as premiagdes e incentivos, e a capacitagdo, treinamento e

desenvolvimento de novas competéncias.

Na area de planejamento sao recorrentemente necessarios esforcos para a
vinculagdo inequivoca entre planejamento e orgcamento, o estabelecimento de
metodologias de planejamento, o acompanhamento da execug¢ao orgamentaria,
o desenvolvimento de métodos de avaliagdo de processos e de alcance de
resultados, a apropriagado de custos, a preocupacao constante com a qualidade

do gasto publico.
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Outros temas das politicas de gestdo sédo as revisbes de processos e a
incorporacdao de ferramentas tecnoldgicas, que promovam maior agilidade,
conforto e transparéncia no atendimento ao cidaddo e promovam um fluxo
continuo de informagdes e indicadores gerenciais voltados a apoiar o processo
de tomada de decisdo. Inclui-se aqui o Governo Eletronico, que engloba
sistemas voltados ao atendimento e prestagao de servigos ao cidadao, os
portais de servigos e de transparéncia, a certificagdo digital como mecanismo
de eliminacdo completa da necessidade de papéis e do comparecimento
presencial dos envolvidos, as iniciativas de gestdo da informacéo, dentre
outros. Na area especifica de licitagcbes e compras governamentais, iniciativas
como pregao eletrénico e flexibilizacdo das regras de contratagédo, que visam a
promover maior competicido e custos especificos menores de aquisigao,

também s&o objetos dessas politicas.

Elas consistem assim de agdes que, embora de iniciativa preferencial em uma
area meio, normalmente as secretarias ou ministérios de administragado e/ou
planejamento, e embora tenham como objeto principal atividades nao
diretamente percebidas pelo publico, afetam e constrangem diversos outros
entes governamentais e diversas politicas setoriais, em sua tentativa de
coordena-los em torno de objetivos comuns. Cabe ressaltar que ndo ha,
certamente, um monopodlio de iniciativas de gestdo naquelas unidades, embora
estas sejam sua “razdo de ser”; ao contrario, por exemplo, de uma politica

setorial de saude, na qual a fungao “gestao” € “meramente” de apoio.

Ou seja, sinteticamente e procurando dialogar com nosso conceito de
eficiéncia, as politicas publicas de gestdo sao iniciativas que buscam o
compartilhamento dos objetivos, traduzidos aqui em produtos e resultados,
principalmente por meio de técnicas de planejamento; uma maior produtividade
do fator “recursos”, como é o caso de politicas especificas de recursos
humanos, de informatizacdo e de compras governamentais; e a adequagao
racional entre tais recursos e objetivos, atuando, por exemplo, sobre
arquiteturas e processos organizacionais destinados a controlar a

implementagéo das politicas publicas.
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Dentre tais iniciativas, ao presente trabalho interessa especificamente a
coordenacgao intragovernamental, um conceito mais geral que, no entanto, esta
subjacente a maior parte das politicas de gestao. Isto é, a escolha da estratégia
de coordenacdo e a implementacao efetiva dos seus mecanismos serao de
fundamental importancia para sucesso ou insucesso das diversas politicas
publicas e agdes governamentais. Isso se justifica uma vez que as limitagdes
discutidas no capitulo anterior implicam, ao fim e ao cabo, a necessidade de
maiores esforcos de coordenagdo. Em outros termos, se a eficiéncia é
desejavel, as dificuldades do governo para estabelecer objetivos comuns,
compartilha-los por toda a organizacédo e alocar e adequar de forma racional,
dinamica e eficiente os recursos, exigem maiores demandas por coordenagéo,

sob pena de fragmentagao da atuagao organizacional.

De forma mais especifica, uma das principais caracteristicas das funcbes de
planejamento, orgamento, design organizacional, revisdo de processos,
sistemas de informagao, dentre outros, que sdo objetos incontestaveis das
politicas publicas de gestdo, € o seu potencial coordenador. Cabe, por
exemplo, aos processos de recrutamento de pessoal, selecionar pessoas com
determinados perfis para exercer as atividades, aumentando a previsibilidade
dos comportamentos; ou ainda, por meio da implantacdo de sistemas de
informacgéo, é possivel gerir informagdo e padronizar e induzir determinados
procedimentos comuns aos usuarios; um terceiro exemplo poderia ser o
desenho da estrutura organizacional, onde a especificagdo da amplitude de
comando, de estruturas matriciais de implantagdo ou de instancias colegiadas
de decisao pode contribuir sobremaneira para o processo de coordenacgao da
formulagcdo e da implementacdo das politicas publicas. Enfim, os problemas
administrativos e politicos da eficiéncia podem ser encarados como um desafio

a coordenacgao de governo.

2.2 O desafio da coordenacéo intragovernamental

Como vimos, dentre as atribuicbes das politicas publicas de gestdo encontram-

se atividades que envolvem diversas unidades e fungdes, como o

47



planejamento, o orgamento, tecnologia, recursos humanos, dentre outras.
Caracteriza-se, portanto, como um dos desafios permanentes das politicas
publicas de gestdo e, em grande medida, como a atividade responsavel por
definir o sucesso ou insucesso de iniciativas de gestdo de maior amplitude, o
processo de coordenacao governamental. Isto €, devido a razdes politicas ja
mencionadas, mas também a motivagcbes administrativas, como veremos a
seguir, a escolha da estratégia correta de coordenagao dos diversos 6rgaos e
funcbes e a sua implementagcao efetiva nas diversas politicas publicas serao

essenciais para as politicas publicas de gestéao.

Do ponto de vista administrativo, a partir do momento em que se faz necessaria
a diversificagdo da estrutura interna da organizagdo em ministérios, secretarias
ou departamentos, devida, tecnicamente, aos ganhos que a especializagéo
pode trazer para a organizagao, alcangar a sua unidade e de seus propésitos,
um objetivo desejavel e necessario para as pretensdes de eficiéncia, torna-se

uma empreitada complexa.

Além disso, se ndo bastasse essa razdo eminentemente organizacional, nas
organizagdes publicas algumas motivacbes adicionais que dificultam o
processo de coordenacgao se fazem presentes. Uma delas se refere a multi-
dimensionalidade das necessidades da sociedade e do mercado, alvos da acao
estatal. Uma dimensao desta constatacido, afim, por exemplo, a questao da
exclusdo social, tem merecido atencdo nos meios académicos e
governamentais sob o rotulo, mais comum, de ‘“intersetorialidade”, que
propugna a integragdo prévia, coordenada, das politicas publicas de
transferéncia de renda, saude, educagado, esportes, assisténcia juridica,
seguranca alimentar, dentre outras, como caracteristica essencial a uma
abordagem efetiva das situagdes de exclusdo.” Ou seja, uma vez que as
necessidades sao multiplas, envolvendo dimensdes sociais, econdmicas,
direitos civis e politicos, a agdo governamental precisa ser coordenada, de
forma a promover a integracao das diversas iniciativas setoriais sob o risco de,

ao nao fazé-lo, incorrer no atendimento apenas parcial e ndo efetivo dos

" INOJOSA (2001)
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objetivos. Mas essa perspectiva aplica-se também a, por exemplo, objetivos
macroecondmicos, como a coordenagao entre iniciativas de fomento ao

desenvolvimento, de expanséo tributaria e de contengdo monetaria.

Para obter tal coordenagao entre os setores especializados, as organizagdes
normalmente dispdem de uma série de solugdes ou ferramentas tipicamente
técnico-administrativas, fornecidas pela teoria organizacional, destinadas a
subsidiar re-desenhos da estrutura organizacional, reorientagdes na estratégia,
planejamentos, padronizagdes de procedimentos ou de resultados, dentre

outras.

No entanto, a coordenagdo nas organizagdes publicas n&do se limita a um
problema administrativo, como vimos no capitulo anterior. Mais uma vez,

[

devido ao ambiente politico, “...politicas, estruturas organizacionais e agdes
administrativas do cotidiano organizacional sao formadas através de uma
batalha politica na qual o presidente € somente um dos atores”. (MARCH e
OLSEN, 1989, 76-77), Ou seja, o dia a dia da Administracdo Publica “...baseia-
se na interferéncia politica, nos conflitos de interesse, na disputa de acesso, no
controle de recursos, nas barganhas clientelisticas, etc. As solugdes ndo vém
de aplicagdes tedricas, mas da politica pragmatica; a capacidade de acomodar
interesses de forma aceitavel para os interesses hegemoénicos, considerando-
se multiplas redes de influéncia na estrutura governamental...” (MARTINS,
2003: 48) Nos termos de GARNIER (2005: 1), enfim, “...Ia coordinacién, mas

que um problema técnico, es um problema politico”.

Particularmente no caso brasileiro, como ja foi visto, onde os governos se
sustentam politicamente por meio de amplas coalizdes, ha ainda maiores
dificuldades de coordenagdo, uma vez que nao se espera um
compartiihamento de valores e crengas ideoldgicas entre os governantes,
sujeitando o0 sucesso da coordenagado governamental tdo somente aos
mecanismos exteriores ao sujeito. E diante da auséncia ou da fragilidade de
tais mecanismos, o comportamento da organizagédo tende a ser pautado pela

competicdo em um cenario de recursos escassos € por uma grande
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instabilidade diretiva, comprometendo a acédo cooperativa dos ministérios ou

secretarias e entdo a agao coordenada do Estado para atingir seus objetivos.

Finalmente, além dessas questdes intrinsecas a qualquer organizagao publica,
as recentes reformas observadas no Estado no ambito da Nova Gestéo
Publica, principalmente aquelas medidas voltadas a questdo de governancga,
introduziram novos desafios de coordenagdo. A descentralizacdo para outros
entes federativos, a criacdo das agéncias “autbnomas” executivas e
reguladoras, a substituicdo das regras e procedimentos pelos resultados como
mecanismos de coordenagao, a maior participacao politica da sociedade civil, a
perspectiva de maior susceptibilidade ao controle do cidadao (“accountability”)
enquanto usuario de servigos publicos e as formas publico ndo estatais de
provisdo de servicos, introduzem razbes adicionais para uma eventual
fragmentacgao das politicas publicas e criam uma rede extremamente complexa
a ser coordenada pelo governo central. Ou seja, a coordenacao
governamental, envolvendo o6rgdos internos e externos ao Executivo, afeta
enfim a toda a rede de governanga, € uma questéo crucial para o sucesso da

acao governamental.

2.2.1 Coordenacéo: conceitos

Mas o que € coordenacado? Uma defini¢ao util de coordenacéo necessita, como
visto acima, abordar ambas as dimensbes técnico-administrativa e politico-
democratica. Segundo GARNIER (2005: 2), “é evidente que com mais
coordenacgao se pode fazer melhor as coisas porque se eliminam redundancias
desnecessarias e se criam sinergias, tanto cognitivas como de recursos, de
processos... e de autoridade. A coordenacgao € tanto um processo que requer
instrumentos técnicos para assegurar a eficiéncia e a eficacia através de
alienacdes indispensaveis para o alcance dos objetivos particulares de cada
caso; como um processo inevitavelmente tenso e conflituoso, que requer
mecanismos politicos para manejar razoavelmente bem esses conflitos... A

mistura de ambos o0s aspectos, técnico e politico, € que permite obter
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congruéncia cognitiva e congruéncia operacional ao redor das politicas

publicas.”

Para RUA (2005: 1), “entende-se por coordenagao técnico-politica um conjunto
de mecanismos e procedimentos destinados a compor ou articular as decisdes
e agdes do conjunto de entes governamentais — politicos e burocratas — de
maneira a obter resultados concertados, intercomplementares e consistentes;
ou seja: ndo-erraticos, ndo-superpostos e nao-contraditoérios, que expressem e

facam sentido em um projeto de longo prazo.”

POLLIT (2003: 35), por sua vez, discorrendo sobre a politica de modernizagéo
inglesa intitulada “Joined-up Government”, procura definir tal expresséo por
meio dos beneficios pretendidos com a “coordenacgao vertical e horizontal do
pensamento e da agao” dos agentes publicos. Primeiramente, situagées nas
quais uma politica publica prejudicaria outra seriam eliminadas; em segundo
lugar, haveria uma melhor utilizacdo dos recursos escassos; em terceiro, ao
trazer os diferentes “stakeholders” para o dialogo sobre um mesmo campo de
politica, novas sinergias seriam criadas e solugdes criativas surgiriam;
finalmente, seria possivel oferecer aos cidadaos pacotes completos de

servigcos, como retratada nas experiéncias de “one-stop-shop”.

MARTINS, por outro lado, fazendo referéncia a um estudo da OCDE, utiliza
uma perspectiva mais abrangente e mais categorizada, entendendo como
“‘integracdo” uma combinagao de trés componentes: a coordenagao, que é um
processo formal de formulagdo de politicas conduzido dentro do aparelho de
governo, e representa uma dimensao horizontal; a consisténcia, entendida
como o compartiihamento de objetivos entre os atores politicos relevantes,
representando perspectivas tanto horizontais como verticais; e a coeréncia, que
assegura a promogao sistematica de agdes mutuamente reforgadoras ao longo
do tempo, pelos atores governamentais e ndo governamentais, representando
a dimenséao temporal do processo de integracdao. (OCDE, 2003, em Martins,
2003: 74)
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Neste trabalho, entende-se por coordenacao intragovernamental15

, O processo
formal conduzido dentro do aparelho do Estado, nos termos de MARTINS,
mas que engloba ainda os componentes da consisténcia e da coeréncia, ou
seja, a coordenagao visa também a que os ocupantes dos diversos cargos do
governo, independentemente de sua origem e de sua diversidade técnica ou
politica, compartilhem os objetivos do governo, e assim os mantém ao longo do
tempo. Em outros termos, por coordenag&o intragovernamental entende-se
aqui um processo formal de gestdo da formulagcdo e da implementagdo de
politicas publicas, executado por meio de mecanismos especificos, que
promove o alinhamento de objetivos entre os atores politicos e a consecugao
técnico-administrativa dos objetivos acordados. O conjunto de mecanismos de
coordenacgao decorre, por sua vez, de uma espécie de engenharia institucional
que, de responsabilidade dos administradores publicos, deve promover a

combinacao adequada entre os requisitos democraticos e de eficiéncia.

2.2.2 Coordenacdo datomada de deciséo

A obtencido de uma boa coordenacdo demanda a utilizacdo de mecanismos ou
instrumentos especificos. Para fins analiticos, é possivel pensar em dois
momentos principais dessa coordenacgao, tendo em vista as dimensdes de
eficiéncia discutidas'®:
e 0 momento da formulagcédo da politica publica, da definicado dos objetivos
ou da tomada de deciséo;
e 0 momento da implementacdo da politica publica, envolvendo a
alocacdo de recursos e sua adequacado aos objetivos anteriormente

definidos.

'® Na discussao de governanga, as consequentes formas de coordenacgéo dos diversos atores
institucionais envolvidos na prestacdo dos servicos publicos (estado, sociedade, iniciativa
privada), sdo apontados como “mercado, hierarquia e redes”. Aqui, no entanto, estamos
falando principalmente de coordenagéo interna ao governo.

® Embora haja criticas quanto ao modelo “etapista” do ciclo de politicas publicas, que
envolveria formagéo de agenda, formulagao, implementagéo e avaliagédo, de forma restrita ao
escopo desse trabalho consideramos que, ainda que haja reformulagdes das politicas nas
outras etapas — ainda que a implementacdo modifique as politicas publicas (ARRETCHE,
2001), tais mudangas seguem o0s mecanismos que serao discutidos para a etapa de
formulacao.
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Descartando, de antemao, as decisbes em ambientes politicos autoritarios, nos
quais as decisdes sao tomadas de forma centralizada, no momento da tomada
de decisdo em ambientes democraticos, o processo de coordenagdo dos
diversos interesses pode ser feito a partir dos seguintes mecanismos ou
métodos, ndo mutuamente excludentes (LINDBLOM, 1959; ELSTER, 1998):

e voto;

e deliberagao colegiada;

e ajustamento mutuo;

e perspectiva racional exaustiva;

e barganha.

Antes de tudo, as decisbes tomadas pelos agentes publicos, politicos e
burocratas submetem-se e sao coordenadas pelas preferéncias do eleitorado.
Assim, de forma geral, o esperado € que o voto seja, enquanto manifestagao
das preferéncias do eleitor, o primeiro e principal mecanismo de coordenacéo.
Nesse caso, o processo de coordenacao ocorreria essencialmente por meio da
simples agregacao das decisdes individuais representadas pelo voto, de tal

forma que a decisao corresponderia a escolha da maioria vencedora.

Certamente ha restricdes praticas de pensar em tal mecanismo para a tomada
de decisdo sobre a maioria dos assuntos presentes no cotidiano da
Administracdo Publica. Como observa LINDBLOM (1959) “os administradores
nao podem resolver os conflitos baseando-se na preferéncia da maioria,
porque nao ha preferéncias reveladas para a maior parte dos assuntos
publicos...”. Cabe lembrar, que séo razdes de ordem demografica, geografica e
de complexidade de escopo que justificam a propria democracia representativa,
como alternativa a participagcdo direta dos cidaddos na maior parte das
decisdes publicas (GOMES, 2003). Assim, a decisdo por meio do voto ficaria
circunscrita a eventos como as proéprias eleigdes periddicas, nas quais se
definem, no maximo, macro politicas norteadoras do comportamento dos
representantes eleitos, e os plebiscitos e referendos, nos quais algumas

decisdes especificas podem ser submetidas aos pleitos.
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De toda forma, como pode ser aplicavel a algumas situagdes, ainda que
excepcionais, € importante enumerar algumas condi¢gdes ou requisitos que um
método de agregacao de preferéncias desse tipo deveria respeitar, com vistas
a subsidiar eventuais desenhos institucionais. Isto é, a partir de DAHL (1989,
p.70), podemos enumerar os seguintes critérios que devem ser obedecidos se

se pretende realizar o potencial democratico e de eficiéncia de uma eleigao:

1. o voto de cada eleitor deve ser uma manifestacdo autbnoma de
preferéncia entre as alternativas apresentadas;

2. cada manifestacédo deve ter o mesmo peso;

3. a alternativa mais votada deve ser declarada a vencedora;

4. qualquer membro que considerasse uma alternativa qualquer preferivel
as alternativas disponiveis para votagao, deve poder inseri-la entre as
apresentadas a votacgao;

5. todos os individuos devem possuir informacgdes idénticas sobre as
alternativas;

6. as alternativas vencedoras (lideres ou politicas) devem substituir as
alternativas perdedoras;

7. no intersticio eleitoral, todas as decisbes tomadas devem ser decorrentes
ou executivas das decisbes tomadas na fase da eleicdo e as novas
decisbes tomadas devem ser determinadas pelas sete condigdes

precedentes.

Ou seja, a tomada de decisdo pela eleicdo impde um desafio a engenharia
institucional no sentido de construgdo de instdncias e definicao de
procedimentos que satisfacam tais condicbes. Mas ha certamente restricbes
importantes, as vezes intransponiveis. A assimetria de informagao e a desigual
capacidade de processamento cognitivo destas informagdes entre os eleitores
€ uma constatacao real que dificulta sobremaneira o atendimento a condi¢ao 5.
A colocagao de novas alternativas entre aquelas previamente selecionadas e
submetidas a escolha € outro exemplo de condigao dificiimente satisfeita. Outra
dificuldade refere-se a conveniéncia da condigdo 2, nos casos em que ha

intensidades de preferéncias suficientemente desiguais sob determinado
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assunto, uma vez que o método de simples agregagao nao permite atribuir

pesos diferentes a intensidades de preferéncia diferentes.

Como alternativa ao método de simples agregagdo, outro mecanismo de
tomada de decisdo é o processo de deliberagdo colegiada, segundo o qual
uma decisdo emerge de arranjos de escolha coletiva que estabelecem
condigbes de argumentacdo publica e livre entre iguais. Nesse caso, além de
promover a prevaléncia do melhor argumento, o processo ainda permitiria a
transformacao das preferéncias por meio da discusséo publica, o que mitigaria
as dificuldades decorrentes da excessiva dispersdo de interesses ou, ao
menos, a concertacdo de interesses visando a tomada de decisao coletiva.
Outra vantagem do modelo seria que, ao envolver todos os pontos de vista
interessados e relevantes no processo decisorio, 0 método promoveria uma
implementagcédo mais efetiva, devido ao compartilhamento de objetivos e meios.
(COHEN, 1998, 186, 189; ELSTER, 1998, 1)

A sustentacdo de tal perspectiva pode ser feita enumerando algumas
caracteristicas positivas de um processo de deliberagdo colegiada, publica e
livre entre iguais, para a tomada de decisdo, como nos informam diversos
autores: (ELSTER, 1998,11; GAMBETTA,1998, 22; FEARON,1998, 45-55;
MARCH e OLSEN, 1989, 121; GOMES, 2003)'":

1) revela informagbes que nao estdo publicas, distribuindo melhor as
informacoes;

2) diminui ou supera o impacto da “bounded rationality”'®

, propiciando inclusive
mais criatividade nas solugoes;

3) reduz a prevaléncia das preferéncias dos atores que possuem
“‘endowments” (recursos, capacidades, informagao, autoridade) iniciais
superiores;

4) permite a manifestagao da intensidade das preferéncias;

" Segundo ELSTER (1998, 5-6;10), ha trés formas de decisdo coletiva: argumentagao,
barganha e voto. Mas, logicamente, o método de argumentagdo é anterior aos demais, uma
vez que até a defesa de outro, como o melhor método, ndo prescindiria de argumentagao.

18 Condicao que se refere a capacidade cognitiva limitada para receber, armazenar, recuperar
e processar informagéo. (WILLIAMSON, 1996, p.377).
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5) desestimula comportamentos auto-interessados devido a exigéncia das
justificagdes se fazerem em publico, o que torna o interesse publico a unica
justificativa aceitavel;

6) desestimula dissimulag¢des, uma vez que o discurso em prol do bem comum
induz a alguma necessidade de consisténcia nos atos privativos, devido a
necessidade de lidar com a dissonancia cognitiva que discurso e atos
divergentes podem trazer'?;

7) legitima a escolha feita, uma vez que alcanga consensos maiores
reforcando o compromisso com a implantacdo e as conseqliéncias da
mesma. Os participantes se véem na decisao;

8) €& desejavel per si, pois melhora a qualidade intelectual e moral dos
participantes, disseminando principios de “public-life”, além de propiciar
certas habilidades e/ou virtudes, como eloquéncia, retdrica, empatia,
cortesia, imaginagao, raciocinio, preparacao;

9) alcancga decisdes mais eficientes, uma vez que sao tomadas a partir de
argumentagao racional justificada com informag¢des e submetida a multiplas

visoes.

Ou seja, foruns colegiados de tomada de decisao podem proporcionar um alto
e complexo nivel de coordenacdo, principalmente pela diminuicdo da
assimetria de informacdo, pelo aumento do nivel coletivo de apreensio

cognitiva e pelo consenso estabelecido em torno da decisao.

Claro esta, no entanto, que ha também desafios complexos a engenharia
institucional para delinear estruturas e procedimentos colegiados que
garantam, de fato, a representacdo e o debate de todos os pontos de vista. A
multiplicidade de interesses na sociedade contemporanea e a necessidade de
celeridade na tomada de decisdo, que caracterizam a realidade das
organizagodes, sao restrigdes importantes a factibilidade de uma solugédo desse

tipo para as decisdes cotidianas nas organizagdes publicas.

'° Dissonancia cognitiva: “basicamente, as pessoas buscam uma sensacao de equilibrio entre
suas crencas, atitudes e comportamentos”, uma consisténcia cognitiva. A discrepancia entre
discurso e atitude, por exemplo, tem como resultado psicoldgico um desconforto ou incobmodo
que impele a pessoa a diminuir o desequilibrio, alterando um ou outro. (BOWDITCH, 1992,
p.72)
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Diante das dificuldades praticas relacionadas, em ambos 0s casos, aos
problemas de informagao assimétrica, racionalidade limitada e impossibilidade
de considerar todas as preferéncias, no timing necessario as decisoes,
LINDBLOM (1959) defende as decisbes incrementais por meio do mecanismo
que denomina de ajustamento mutuo, nosso terceiro método de tomada de
decisdo. Segundo ele, que rejeita qualquer tentativa de uma coordenacgéo
exterior a interagao entre as partes e, portanto, o enquadramento institucional
da tomada decisdo, o processo factivel de coordenagdao é fragmentado e
extremamente descentralizado, no qual participantes autbnomos afetam
mutuamente uns aos outros. Aceitando apenas contribuicdes de aprendizados
anteriores de abordagem dos problemas, as politicas resultantes desse ajuste
mutuo sdo mais bem descritas como algo que acontece do que como algo que
se decide, alcancando uma coordenacao superior e com freqliéncia tao

complexa que fica muito além da competéncia de qualquer coordenador.

Para ele, os diversos atores ajustam-se uns aos outros, comprometendo-se e
padronizando maneiras de fazer seu trabalho conjuntamente. “No one is in
charge, but there is an ‘intelligence of democracy’ inherent in the pluralist
system as a whole by which boundedly rational policymakers act without
coordination or plan to generate good decisions for the polity.” (1965, citado em
MOE, 1991, 111) O resultado € uma evolugao incremental, passo a passo, mas

consistente, das politicas publicas.

A perspectiva de LINDBLOM é importante, ndo somente por adotar certo
pragmatismo na abordagem, mas também porque dialoga com o quarto
método de tomada de decisdo acima relacionado, a “perspectiva racional
exaustiva” que, como veremos, € um modelo caro aos administradores adeptos
do planejamento estratégico. Isto €, como observa FORESTER (1984, 23), o
processo de tomada de decisdo que valoriza tal perspectiva supde a presenca

das seguintes condigdes:

e um problema bem definido;

e um conjunto completo de alternativas a considerar;
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e informacdes de referéncia completas;
¢ informacao completa sobre as consequéncias de cada alternativa;
e informacdo completa sobre os valores e preferéncias dos cidadéos;

e tempo, habilidade e recursos completamente adequados.

Sob essas condigdes, apds definir o ranking de valores da sociedade, resta aos
tomadores de decisao escolher racionalmente a melhor alternativa e selecionar
a melhor estratégia para alcanca-la. Este modelo assemelha-se, na pratica
empresarial, ao modelo de planejamento organizacional classico da década de
60, na qual o ambiente era visto como relativamente estavel, e imune a
pressdes sociais e ao ambiente, que era sujeito ao dominio da organizagao.
(MOTTA, 1991, 88)

Além dessa associagdo mais clara com os métodos de planejamento classico,
0 esquema légico da perspectiva racional também apresenta uma série de
prescricdes afins aos modelos atuais de planejamento estratégico. Ou seja,
estas praticas consagradas na década de 70 e ainda em uso prescrevem, via
de regra, as seguintes fases, como coloca OLIVEIRA (1990): 1) a elaboracg&o
de um diagndstico que permita a empresa conhecer seus pontos fortes e
fracos; 2) a elaboragdo de cenarios possiveis que permitam a empresa
antecipar ameagas e oportunidades no ambiente; 3) a definicdo da missédo da
empresa, entendida como “...0 motivo central do planejamento estratégico, ou

17

seja, a determinacdo de 'onde a empresa quer ir'”; 4) a definicdo das
macropoliticas que se pretende usar para alcangar a missao; 5) a definicao de
objetivos, desafios e metas mas especificos; 6) o estabelecimento de
estratégias para alcanga-los; 7) a definicdo dos projetos; 8) o controle e

avaliagcdo da implementacao da estratégia.

Assim, embora o qualificativo “estratégico” remeta, a rigor, a um
reconhecimento da imprevisibilidade e da necessidade de uma administracao
continuamente preparada para as contingéncias do ambiente, diante do desafio
instransponivel que se coloca a satisfagao das condicdes acima enumeradas,
relacionado, mais uma vez, a questbes de assimetria de informagdo ou

impossibilidade pratica de considerar todos os valores presentes na sociedade,
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a pratica do planejamento estratégico configura-se, a rigor, bastante
“pretensiosa” em sua tentativa de elaboracao racional do futuro desejavel e dos
meios para alcanga-lo. Como bem coloca LINDBLOM, “...nenhuma pessoa,
comité ou equipe de pesquisa, nem mesmo com todos o0s recursos da
computacdo eletrébnica moderna, podem completar a analise de um problema
complexo?’. Sdo excessivos os valores envolvidos, [...] (ao que se agrega todas
as complicagdes da analise de valores que surgem da natureza elusiva dos
mesmos e a impossibilidade de verifica-los ‘cientificamente’) [...] excessivas as
alternativas possiveis, excessivas as consequéncias a serem previstas para o
futuro incerto — o melhor que podemos fazer € alcangar analises parciais ou,
nos termos de Herbert Simon, uma ‘racionalidade limitada™. (LINDBLOM, 1979,

518, tradugao minha)

Diante disso, LINDBLOM propde um modelo alternativo de comparacdes
sucessivas que, em sua visao, nao é apenas inevitavel, mas é superior ao
planejamento racional exaustivo. Do ponto de vista politico, a vantagem
principal refere-se a instrumentalidade da evolugdo incremental. O método
reduziria os riscos decorrentes das controvérsias politicas, animando os
perdedores a aceitar suas perdas sem incentivos a subversido do regime
democratico, uma vez que nao cria fortes antagonismos, o que poderia ocorrer
com propostas mais drasticas de mudanca feitas a partir de perspectivas mais
abrangentes. O autor reforga seu argumento ao observar que, para muitos
assuntos a serem decididos, ndo ha preferéncias manifestas, de tal forma que
o decisor ndo saberia quais escolhas atenderiam os cidadaos. Portanto, “...a
mudanga politica ndo deve por em perigo o consenso fundamental em torno da
regras do jogo e dos valores basicos que fazem possivel o governo
democratico ndo coercitivo. A diferenca dos grandes saltos, os passos

pequenos nao fazem sogobrar o ideal democratico.” (LINDBLOM, 1979, 520)

Do ponto de vista da eficiéncia, LINDBLOM argumenta que, além de nao ser

possivel considerar todos os valores e objetivos nem analisar exaustivamente

% Embora LINDLOM esteja escrevendo em 1959 e o avango tecnolégico desde entdo seja
impressionante, a complexidade da apreensdo da realidade e dos valores da sociedade
mantém atual sua critica ao método racional exaustivo.
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todas as alternativas, para a maior parte das situacées ndo ha teoria disponivel
que permitisse estabelecer relagdes inequivocas de causalidade entre meios e
fins. Dessa forma, o método das comparacgdes sucessivas seria mais adequado
uma vez que as politicas publicas evoluiriam de forma incremental, na margem,
numa sequéncia de tentativas, erros e corregcdes a partir de solugdes ou
alternativas existentes. Ao escolher estas politicas publicas ja conhecidas,
sobre as quais se operariam tais mudangas, seus valores e objetivos
subjacentes seriam simultaneamente escolhidos, diminuindo sobremaneira os

riscos das decisdes tomadas.

Em sintese, para os defensores do incrementalismo, a escolha entre a
perspectiva exaustiva e o incrementalismo seria a escolha entre a
incompletude mal planejada e frequentemente acidental, de um lado, e a
incompletude deliberada, planejada, por outro lado. E a prova de uma boa
politica publica seria 0 consenso em torno dela, ndo necessariamente quanto a
relacdo meios-fins, mas quanto a sua factibilidade concreta. (LINDBLOM, 1979,
519)

Cabe observar que o autor reconhece algumas limitacbes de seu método,
como a inexisténcia de um mecanismo interno para salvaguardar determinados
valores importantes, uma vez que a coordenagao é feita por ajustamentos
mutuos com significativo grau de liberdade, e ao fato da légica incremental
poder implicar a desconsideragao de determinadas politicas meritorias apenas
por nao terem passado por tal processo evolutivo. DROR, adicionalmente, faz
consideragdes interessantes sobre o alcance do método proposto por
LINDBLOM. Para ele, a mudancga incremental por comparacdes sucessivas
seria um método adequado de tomada de decisdo somente se: 1) os resultados
das politicas atuais fossem satisfatérios, tanto para decisores quanto para os
demais atores sociais; 2) a natureza dos problemas n&o variasse muito; 3) a
disponibilidade de meios para solucionar os problemas permanecesse
constante. (DROR, 2006, 124) Caso contrario, observa o autor, € preferivel

assumir os riscos da mudanga mais radical.
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Finalmente, o quinto e ultimo método de tomada de decisdo é a barganha.
ELSTER (1998, 6) refere-se a ela como um jogo no qual as partes fazem
sucessivas ofertas e contra-ofertas, uma negociagdo com caracteristicas de
mercado. O resultado é determinado pelo poder de barganha das partes, isto €,
pelos recursos que os habilitam a fazer ameacas e promessas criveis.
Segundo ERIKSEN, em uma perspectiva que defende a decisdo por meio da
argumentagdo, o problema dos processos de barganha, assim como do
processo de elei¢cdo, € que eles “...encorajam o “toma la da ca”, o clientelismo
(pork-barrel) e a ndo interferéncia mutua (log-rolling), € ndo alteram as opinides
nem envolvem aprendizado ou refinamento das perspectivas — ndo ha a
conformacdo de uma vontade racional comum. [...] O maximo que se pode
esperar é um acordo sobre o qual as partes ndo subscrevem.” (1999, traducéo

minha)

No caso brasileiro, de acordo com a perspectiva culturalista vista no capitulo 1,
uma manifestacdo recorrente desse tipo de coordenagdo pode ser
representada pelo clientelismo. Apontado como uma gramatica importante na
relagdo do Estado brasileiro com a sociedade, a cessao de cargos, a liberagao
de emendas ou mesmo a adogao de agendas de politicas publicas, ainda que
desprovidos de meérito, podem ser vistos como mecanismos cuja funcionalidade
estaria na viabilizagdo da agenda maior de governo. Isto &, ocorreria uma troca
entre tais recursos e o apoio politico a esta agenda. Nesse caso, o clientelismo
dificilmente poderia ser prescrito a partir de uma o6tica puramente administrativa
ou de engenharia institucional, uma vez que seu emprego contribui para a
diminuicao da racionalidade ou da eficiéncia econémica da politica especifica.
No entanto, a adogédo de agendas nao meritérias pode, por exemplo, contribuir
para a coordenagao politica e, assim, para a eficiéncia do sistema como um
todo. Quanto a politica publica de gestdo, caberia a ela compensar a

fragmentagao eventualmente causada por tal solugéo.

Finalmente cabe mencionar que, a rigor, no ambito interno ao governo, foco
principal desse estudo, os métodos de coordenagdo da tomada de decisao
assumem configuragdes intermediarias e combinadas que podem se identificar,

em cada caso, com posturas mais democraticas ou mais tecnocraticas. A
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tomada de decisao através do voto universal, por exemplo, ocorreria somente
em situagcdes bem especificas como nas eleigdes ou nos referendos. Por sua
vez, as decisdes colegiadas sdo comuns em arranjos institucionais como os
conselhos gestores de politicas publicas. Enfim, é possivel pensar
realisticamente em um arranjo institucional de decisao colegiada, na qual os
procedimentos garantam que os poucos participantes sejam subsidiados, na
medida do possivel, com informagcdes e modelos de relagcbes causais, e
possuam tempo razoavel para debater e escolher a melhor alternativa, senao

pelo convencimento, pelo voto da maioria.

2.2.3 Coordenacao da implementacao

Apoés a tomada de deciséo referente aos objetivos e também as alternativas
para atingi-los, a etapa seguinte € a implementagéo da politica publica. Nessa
etapa, a coordenacado destina-se a alocagao dos recursos e a racionalidade
processual que procura vincular dinamicamente os recursos aos objetivos.
Para tanto, esta funcdo pode ser empreendida por outro conjunto de
mecanismos, conforme informa MINTZBERG (2001: 142):

1. Ajustamento mutuo: tipico de tarefas que envolvem grupos pequenos, a
coordenacgao € obtida pelo simples processo de comunicagao informal. “As
pessoas que fazem o trabalho interagem umas com as outras para
coordenar, como 0s canoeiros em uma corredeira se ajustam entre si.”
Embora seja um mecanismo aparentemente associado a pequenas
organizacgbes, ele também é utilizado em tarefas complexas como, por
exemplo, aquelas entre cientistas em uma pesquisa. E importante
diferencia-lo do mecanismo adotado por LINDBLOM, uma vez que aqui o
mecanismo é precedido de alguma prescri¢ao institucional e ndo apenas do

ajuste voluntario n&o planejado;
2. Supervisao direta: segundo este mecanismo, uma pessoa ou organizagao

coordena o processo, por meio de instrucbes, cobrancas, alocacdo de

recursos, etc., desde a supervisdo no chao de fabrica até a supervisao
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presidencial sobre os ministros. A estrutura ou a arquitetura organizacional,
ao estabelecer a amplitude de comando, isto é, 0 numero de subordinados
sob a autoridade de determinado chefe, é determinante para a definigao

deste tipo de mecanismo;

3. Padronizacdo de normas: significa que os funcionarios compartilham um
conjunto de crengas e valores, obtendo a coordenacgao, informalmente, a
partir delas, como em organizagdes religiosas ou mesmo na burocracia por

meio do chamado ethos burocratico;

4. Padronizagao de processos: refere-se a prescricdo do conteudo do trabalho
por meio de procedimentos, normalmente escritos, a serem seguidos. Na
iniciativa privada € muito comum em programas de qualidade, como
aqueles promovidos pela International Organization for Standardization com
a série 1ISO-9000. No caso das organizagdes publicas, podemos associar
esta padronizagao as regras formais burocraticas ou a propria legislagao.
Esse mecanismo assume importancia no ambito da Nova Gestdo Publica,
pois € sobre ele que recai boa parte da critica atribuida aos problemas da

burocracia classica;

5. Padronizagdo de resultados: significa a especificagdo dos resultados a
serem atingidos, em substituicdo a especificagdo dos meios como os
procedimentos ou habilidades. Como um breve exemplo, os atuais
planejamentos governamentais, como o PPAG?', uma vez incorporando a
definicdo de metas e resultados dos programas, se enquadram nessa
perspectiva. E o modelo de gestdo prescrito pela Nova Gestdo Publica e

principal objeto empirico desse trabalho;

6. Padronizacdo de habilidades: refere-se a designagdo de pessoal
qualificado, ja possuidor de determinada habilidade adequada ao trabalho a
ser feito. Nao é o trabalho, mas o funcionario que €& padronizado. A

coordenacdo é obtida em razdo do funcionario ja possuir determinado

2! Plano Plurianual de Agao Governamental
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conhecimento. No setor publico, podemos entender os requisitos dos
concursos publicos como um esforgo nesse sentido, particularmente para

contratagao de especialistas como médicos ou dentistas.

Além destes mecanismos elencados por MINTZBERG, é importante destacar
outros que também possuem fung¢ao de coordenacdo e, embora estejam de
alguma forma associados aqueles ja descritos, merecem tratamento a parte.
Séo eles a lideranga e a estrutura. MOTTA (1991, 210-211), segundo o que
chama de perspectiva contemporanea de liderangca, a define como “...um
processo no qual um individuo influencia outros a se comprometerem com a
busca de objetivos comuns.” E isso ocorre, o que diferencia de uma lideranga

politica, por meio do estimulo a autonomia dos liderados: “...o lider cria nos
liderados a sensagao de um espaco proprio, onde eles podem desenvolver sua

criatividade e se auto-realizar na execugao de suas tarefas.”

Com relagdo aos outros mecanismos ja descritos, cabe observar que a busca
do compartilhamento de objetivos pelo lider se da por negocia¢des constantes,
a semelhanca do ajustamento mutuo, e ndo por meio do exercicio de uma
eventual autoridade hierarquica, como seria tipico do mecanismo de supervisao
direta. Além disso, é também importante mencionar que liderangas,
principalmente as  carismaticas, valem-se da coordenagdo pelo

compartilhamento de crengas e valores, e ndo somente de objetivos.

Outro mecanismo de coordenagdo, a estrutura organizacional refere-se, por
sua vez, ao “...conjunto de unidades organizacionais arranjados de uma tal
forma que definem um padrdo de interacdo entre as partes envolvidas”.
(MARTINS, 2006, 99) Esse conjunto pode ser delineado de forma a contribuir
para a coordenacao, ao criar, por exemplo, estruturas matriciais permanentes
cuja composigao e cujos procedimentos podem favorecer o ajustamento mutuo

dos atores.

Finalmente, é necessario ressaltar que nas organizagbes complexas ocorre, a
rigor, uma combinacédo dos diversos mecanismos apresentados, nem sempre

com sentidos iguais, como acabamos de ver, mas com predominio de algum
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deles. Isto €, como observa MINTZBERG (2001, 143), referindo-se aos seus 06

mecanismos, “...a medida que o trabalho organizacional se tornar mais
complexo, os meios preferidos de coordenagao parecem deslocar-se do ajuste
mutuo (0 mecanismo mais simples) para a supervisdo direta, em seguida para
a padronizacgao, preferivelmente dos processos de trabalho ou normas, ou de
outra forma dos outputs ou das habilidades, revertendo, finalmente, ao ajuste

mutuo”.

Assim, numa organizagdo burocratica classica, por exemplo, prevaleceria,
como principal mecanismo de coordenacgao, a padronizacdo de processos. De
fato, como nos informa SILBERMAN (1993), a estrutura burocratica weberiana
do tipo organizacional, tipica de paises como Franga e Alemanha, é
caracterizada, dentre outras coisas, por carreiras previsiveis, especializacio
adquirida na organizagao, entrada pelos niveis mais baixos e controle sobre os
burocratas apoiado na extensa regulamentacdo. No entanto, essas
organizagbes também se caracterizam pela formacédo de um grande “spirit de
corps”, no qual o compartilhamento de crengcas e valores torna-se um
importante mecanismo de coordenacido da agao burocratica que, a propdsito,
pode tanto contribuir com os objetivos gerais da organizacdo em beneficio do
interesse publico, quanto preocupar-se apenas com a defesa de interesses

corporativos.

Por outro lado, nas estruturas burocraticas do tipo profissional, caracterizadas
pela selegao focada na alta especializacao, pelo controle sobre os burocratas
particularmente apoiado no auto interesse pela reputacdo, pela menor
estabilidade e pela prevaléncia do cargo em contraposicdo a carreira,

predomina o mecanismo de coordenagao por padronizagao de habilidades.

Por fim, é interessante reproduzir a perspectiva de MINTZBERG (2001) em
relacdo as organizagdes nas quais nao esta presente nenhum daqueles

mecanismos administrativos de coordenagao: “...as organizagbes que nao
optam por nenhum deles [0os mecanismos] parecem estar mais inclinadas a se
tornarem politizadas, simplesmente por causa dos conflitos que surgem

naturalmente quando as pessoas devem competir entre si pela influéncia em
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um relativo vacuo de poder.” A chamada “organizagéo politica”, segundo ele, é

mais bem descrita ndo em termos de estrutura organizativa, mas em termos de

poder: “..nd&o ha um meétodo preferido de coordenagdo, nenhuma parte
dominante na organizagdo, nenhum tipo claro de descentralizagdo. Tudo
depende da fluidez do poder informal, assentado para ganhar questdes

individuais”. (MINTZBERG, 2001a: 188; 2001: 144; grifo meu)?

O outro lado da moeda dessa concepg¢ao administrativa € encontrado na
discussdo do incrementalismo do LINDBLOM, cuja forma de evolugdo das
politicas publicas é decorrente, justamente, de uma espécie de ajustamento
mutuo espontaneo. Ou seja, diferentemente da descricdo de MINTZBERG
(2001), segundo a qual tal mecanismo é aplicavel apenas a pequenas
organizagdes ou a organizagdes onde o conteudo do trabalho € extremamente
complexo a ponto de nao permitir iniciativas de padronizacdo, como nos
trabalhos cientificos e de pesquisa, LINDBLOM argumenta que esse é o

mecanismo factivel para as organizagdes politicas.

Essas duas perspectivas, de MINTZBERG e LINDBLOM, s&o interessantes na
medida em que ilustram a separacado teorica recorrente entre teoria das
organizagdes e ciéncias politicas. Enquanto para o primeiro a inexisténcia de
mecanismos de coordenacdo € o espag¢o da politica, para LINDBLOM o
ajustamento mutuo, politico, é o apice das formas de coordenacgao. A rigor, no
entanto, as praticas e situagdes reais de coordenagdo encontram-se em pontos
intermediarios: ndo sdo administrativamente exaustivas mas, por outro lado,

possuem algum grau de regularidade e previsibilidade.

2.3 Gestao por resultados

O modelo de Gestao por Resultados € uma das principais recomendacdes do

receituario da Nova Gestdo Publica. Isso decorre do argumento de ser este

= importante ressaltar, para fazer certa justica ao autor, que ele ressalta o papel funcional
que a politica pode ter nas organizagdes: o de equilibrar ou corrigir os excessos dos sistemas
legitimos de influéncia, que sao a autoridade, a ideologia e a expertise. (MINTZBERG, 2001,
189, grifo meu)
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modelo apropriado a, simultaneamente, focar na efetividade ou no que de fato
interessa ao cidadao e a sociedade, flexibilizar a condugéo dos processos e
assim remediar a disfuncdo relacionada ao apego exacerbado as normas e
procedimentos, e propiciar mais eficiéncia e accountability. De forma breve,
esse modelo se caracterizaria, na etapa de formulagao da politica publica, pela
traducao dos objetivos em resultados e, na etapa de implementacédo das agdes
para atingi-los, pela predominancia da orientacdo por resultados em
substituicdo aos outros mecanismos de coordenag¢do, como a coordenagao por
supervisdo direta, a padronizacdo de procedimentos e a padronizacdo de
habilidades.

Mas antes de descrever o modelo de gestéo, é necessario especificar melhor o
conceito de “resultados”, uma vez que nao ha um consenso tedrico em torno de
sua utilizagdo. Como coloca RUA (2007, 7), “a palavra ‘resultado’ [...] é
genericamente usada para designar coisas tdo diferentes quanto produtos

preliminares e intermediarios, produtos finais, efeitos e até impactos.”

Para este trabalho, uma boa forma de definir o conceito de resultados ou de
efeitos (outcomes) é contrapb-los a definicdo de produtos (outputs). Como
colocam FIGUEIREDO e FIGUEIREDO (1986), “os produtos (policy outputs)
sdo indicadores do que os governos estdo fazendo, de suas prioridades, e das
demandas que estdo sendo atendidas, dos interesses que estdo sendo
articulados e dos beneficios e objetivos que estdo sendo perseguidos... mas

produtos n&o significam resultados”.

RUA (2007, 8), por sua vez, define que um “...produto final € sempre uma saida
direta, objetivamente constatavel, da operagdo de um sistema: bens ou
servigos como vacinas aplicadas, livros distribuidos, refeicées servidas, alunos
certificados, areas reflorestadas, etc.” Ou ainda, uma escola, as horas de
disponibilidade de atendimento médico, o percentual de professores com 3°
grau completo, a extensao de rodovias pavimentadas e o numero de veiculos
da frota da policia, dentre outros, sdo considerados produtos. Mas a construgéo
fisica de mais uma escola ou o aumento do numero de professores com 3°

grau completo ndo implica, necessariamente, o aumento da qualidade da
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educacgao o que, enfim, € o que importa para o cidadao e para a sociedade. Da
mesma forma, a simples oferta de médicos pode nao levar a melhoria das
condigbes de saude ou, pelo menos, ndo no grau esperado. O mesmo pode ser
dito sobre a melhoria das rodovias e as mortes no transito ou sobre o aumento

das viaturas e a seguranga publica.

Portanto, apesar de serem muito importantes, por comporem a cadeia causal
que pode levar aos resultados e, do ponto de vista politico, por propiciarem
alguma nogao do ativismo e da produgédo dos governos, os produtos, per si,
nao garantem os efeitos nas condigdes sociais que se pretende alterar. Ou
seja, os efeitos sdo a consequéncia do produto, “...a mudanga desencadeada
na realidade pelo produto final.” (RUA, 2007, 8)

Uma diferenciagao importante que também precisa ser feita € entre “efeitos” e
“impactos”. Enquanto os efeitos estao diretamente relacionados ao produto das
politicas, programas ou projetos, sdo a expressao da sua efetividade e devem
estar explicitos nos objetivos, os impactos sdo consequéncias indiretas dos
produtos, ndo necessariamente intencionais e previstas e mediadas pelos
efeitos. Uma outra caracteristica dos impactos é que eles estdo submetidos a
multiplas interveniéncias do ambiente social, enquanto os efeitos procuram
guardar uma sensibilidade especifica a intervengcdo da politica publica em
questdo. Um exemplo dessa diferenciacdo pode ser extraido de RUA:
enquanto uma campanha de vacinagao, que é um produto, pode gerar o efeito
de imunizacgdo de criangas quanto ao sarampo, pode também gerar o impacto
de aumento da frequéncia escolar, uma vez que havera menos aulas perdidas,
etc. (RUA, 2007)

Neste trabalho, em uma pequena diferenga conceitual de RUA (2007), o
conceito de “resultados” refere-se ao conceito de efeitos. Embora RUA, devido
a generalizagcdo do conceito de resultados, tenha optado por nao utiliza-lo
enquanto categoria especifica, em nossa visao, visto que o paradigma da Nova
Gestao Publica enfatiza a gestado por resultados e a efetividade das politicas
publicas, acreditamos que nao é possivel diferenciar efeitos de resultados ou,

por outro lado, equiparar resultados a produtos ou impactos.
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Assim, por Gestao por Resultados podemos entender entdo o ciclo que
comega com o estabelecimento dos resultados desejados, a partir da tradugéo
dos objetivos de governo; prescreve o monitoramento e a avaliagdo do
desempenho da organizagcédo ou da politica publica a partir do alcance desses
resultados; e retro-alimenta o sistema de gestao, propiciando agdes corretivas

decorrentes dessa avaliagao.

Além desse esquema basico, como o modelo confere grande autonomia
processual aos agentes executores, compdem ainda o seu arcabougo
instrumentos de contratualizagdo do desempenho que prescrevem o0s
resultados, as autonomias concedidas e as sangbes positivas e negativas
diante do desempenho alcangado. Ou seja, de forma esquematica podemos
listar as seguintes caracteristicas integrantes do modelo de gestdo por

resultados:

Alinhamento de expectativas de forma clara e transparente, entre todos
0s agentes politicos, externos e internos, sobre quais sdo as diretrizes e
0s objetivos da organizagao, por meio da tradugéo destes em resultados
e metas a serem atingidas, o que inclui a definicdo de indicadores para
sua apuragao;

e Concessao de autonomias aos executores / implementadores das
politicas publicas;

e Contratualizacio de resultados, autonomias e sancgoes;

e Avaliagéo dos resultados e retro-alimentagcédo do sistema de gestao para
eventuais corregdes de rota, constituindo assim uma ferramenta
gerencial;

e Fortalecimento de uma modalidade de “accountability” — cujos
“principals” sédo tanto os cidadaos em relacao aos politicos, quanto estes
em relacido a burocracia — baseada no desempenho mensurado a partir
de indicadores de resultados;

e Modificagdo do comportamento autoreferido da burocracia, substituindo-

o pela atengcao a metas claras e contratualizadas.
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A contribuicdo esperada do modelo para o aumento da eficiéncia da
administragdo publica é bastante clara. A transparéncia dos objetivos,
resultados e metas da organizagdo diminuiria os problemas relacionados aos
déficits de informacdo quanto aos fins e permitiria o compartilhamento e o
engajamento coletivo em torno dos mesmos objetivos, o que favoreceria a
racionalidade do sistema e da organizagdo. Além disso, isso ainda permitiria
um controle mais efetivo sobre o desempenho dos governos, pelo cidadao e
demais “stakeholders”, e sobre o desempenho dos burocratas, pelos politicos.
Finalmente, ao liberar os gerentes das amarras dos controles prévios e
conceder-lhes autonomia sobre a gestdo dos recursos — na linha do “deixe o
gerente gerenciar’ — estariam aumentadas as possibilidades de adequacéo

eficiente entre recursos, processos e metas.

A equacéo de eficiéncia passaria, portanto, a ser expressa da seguinte forma,
sendo que seria garantida autonomia aos gestores para a adequacgé&o racional

entre meios e fins:

Eficiéncia = resultados

recursos

Por outro lado, cabe observar que este modelo, ao definir metas claras e
objetivas, desafia a perspectiva de que certa ambiglidade €& necessaria a
acomodacao politica, como vimos anteriormente nos reportando a MOTTA
(1990, 226). Assim, um efeito ndo intencional possivel seria a paradoxal
producdo de comportamentos ndo cooperativos, caso determinados atores ou

interesses ndo se sentissem contemplados nos resultados almejados.

Decorrente também disso, outra consideracao relevante € que a efetividade
dos mecanismos de enforcement é de fundamental importancia para o
funcionamento do modelo, sob pena da concessdo da autonomia se
transformar em uma experiéncia desastrosa e comprometer os objetivos e
diretrizes da organizacdo. Com a retirada ou afrouxamento dos controles

prévios que governam a alocagdo dos recursos € imprescindivel prescrever
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controles a posteriori efetivos e tempestivos, que induzam ao gerenciamento

responsavel.

Finalmente, cabe ressaltar, remetendo ao conceito de eficiéncia discutido, que
um modelo normativo de gestdo por resultados preocupa-se essencialmente
com a tradugcdo dos objetivos e o0 seu compartilhamento por toda a
organizagdo. Nao ha, portanto, atengao especial aos recursos e aos processos
por parte do centro coordenador. Isso implica, mais uma vez, a substituicdo dos
procedimentos e/ou a eliminagdo da exigéncia de habilidades como
mecanismos de coordenacdo, em beneficio da autonomia e da autoridade dos
gestores e implementadores sobre tais processos e recursos. Ou seja, um
conceito intrinsecamente relacionado ao modelo de resultados é a flexibilidade

em relagao aos meios.

2.3.1 Resultados e indicadores de resultados

Uma discusséo importante do modelo de gestdo por resultados refere-se aos
indicadores utilizados para operacionalizar o modelo ou para permitir a
avaliacdo do alcance das metas propostas. Segundo CARLEY (1985, citado
em JANNUZZI, 2004), “indicador social € uma medida em geral quantitativa
dotada de significado social substantivo, usado para substituir, quantificar ou
operacionalizar um conceito social abstrato, de interesse tedrico (para pesquisa
académica) ou programatico (para formulagdo de politicas)’. Ainda para
JANNUZZI (2005, 138), “os indicadores apontam, indicam, aproximam,
traduzem em termos operacionais as dimensdes sociais de interesse definidas
a partir de escolhas tedricas ou politicas realizadas anteriormente.” Ou seja,
sdo os indicadores que viabilizam a tradugdo dos objetivos em medidas
apreensiveis, e no presente caso, a traducédo dos objetivos em indicadores de

resultados.®

BE importante ressaltar que pode haver indicadores para cada uma das fases da seqiiéncia
“acdes — produtos — resultados.”
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Mas para cumprir tal papel, ha um conjunto de propriedades que a escolha dos
indicadores deve observar. Ou seja, de forma geral, € desejavel que os

indicadores possuam as seguintes propriedades (JANUZZI, 2004, 26-32):

1) Relevancia social: refere-se a pertinéncia de sua produgao para “indicar”

uma questao social de relevancia contemporanea;

2) Validade: refere-se ao grau de proximidade entre o conceito e a medida, isto
€, a sua capacidade de representar o conceito abstrato, o objetivo, o resultado,

a que o indicador se propde a “substituir’ ou “operacionalizar”;

3) Sensibilidade: refere-se a capacidade do indicador de refletir as mudancas

da dimensao social de interesse;

4) Especificidade: refere-se a sua capacidade de refletir alteragdes

estritamente decorrentes das politicas publicas empreendidas;

5) Cobertura e desagregacgao: refere-se a capacidade de medir a dimenséao
social de interesse em diversos estratos e “recortes” uteis ao planejamento das
politicas publicas — recortes espaciais, sécio-demograficos, sécio-econdémicos,

etc.;

6) Confiabilidade: relaciona-se a qualidade dos dados, primarios ou nao,
usados no cOémputo do indicador, como significAncia estatistica de planos
amostrais, precisdo de registros administrativos, imparcialidade dos

questionarios aplicados em surveys, etc.;

7) Periodicidade e tempestividade: referindo-se a regularidade e a
tempestividade com que os dados componentes podem ser obtidos para o
calculo do indicador, sdo de suma importancia para viabilizar eventuais
corregdes de rotas nas politicas publicas na periodicidade desejada e em

tempo habil;
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8) Historicidade e comparabilidade: disponibilidade de séries histéricas
extensas e comparaveis, de modo a permitir o cotejamento do valor presente
com situagdes do passado, inferir tendéncias e avaliar efeitos de eventuais

politicas publicas implementadas;

9) Inteligibilidade, comunicabilidade e reprodutibilidade: refere-se a
transparéncia da metodologia de construg&o do indicador, de forma a viabilizar

sua compreenséo e eventual reprodugio;

10) Factibilidade dos custos de obtencéo: € imperativo que o indicador seja

produzido a custos razoaveis e compensadores.

A apresentacao dessas propriedades revela a dimensdo do desafio que o
modelo de gestéo por resultados enfrenta. Por exemplo, tendo em vista o ciclo
l6gico do modelo — definicdo de metas, avaliagao do efeito e acao corretiva /
planejamento — é vital garantir a especificidade do indicador ou a medigc&o dos
efeitos “liquidos” daquela politica publica especifica, tendo em vista as diversas
“interferéncias” e influéncias do mundo social e das outras politicas publicas.
Normalmente, esse tipo de propriedade é satisfeita somente por meio de
avaliagdes de efeito especificas e contratadas no ambito da prépria politica
publica. Dificiimente, a especificidade pode ser assegurada a partir de

estatisticas oficiais mais gerais.

Outro exemplo refere-se ao grau de desagregacéao espacial. No caso do Brasil,
a grande extensao territorial e a profusdo de municipios com iniciativas
particulares de politicas publicas, exige, dependendo da condi¢gdo social de
interesse, uma avaliagcdo com altissimo grau de desagregacédo, o que traz
implicagdes importantes relacionadas a prazos e custos. Por exemplo, a unica
estatistica oficial abrangente com grau de desagregacéo em nivel municipal € o

Censo, cuja periodicidade é decenal.

Ou ainda, tendo em vista a tempestividade dos dados e das estatisticas, €
extremamente complexo solucionar o problema da defasagem temporal entre

os efeitos esperados na realidade social e a necessidade de ajuste dindmico
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nas politicas publicas. Para ilustrar esse comentario, cabe aqui um raciocinio
hipotético, usando o ciclo orgamentario brasileiro. Na previsdo do nosso
arcabouco legal, a lei orcamentaria anual (LOA) deve ser encaminhada, pelo
Executivo ao Legislativo, em agosto do ano t. Portanto, no minimo um ou dois
meses antes, os dados de efeito das politicas publicas devem estar disponiveis
para subsidiarem o planejamento do ano seguinte: t+1. Se considerarmos, de
forma otimista, a necessidade de dois a trés meses de coleta e processamento
de dados, por meio de registros administrativos ou por meio de pesquisas de
campo, a informacéo sobre a situacao atual da condigao social de interesse se
referira, em seu inicio, a coleta de dados do més de margco do ano t. Se
assumirmos uma defasagem de 3 meses, entre politica publica e seu efeito,

estaremos tratando da politica publica executada no ano t-1.%*

Ou seja, nesse
caso hipotético, estariamos planejando a politica publica para o ano t+1 a partir

de dados referentes ao efeito da politica executada em t-1.

E esse exercicio hipotético € ainda bastante otimista. A nossa principal
estatistica oficial, em termos de abrangéncia de temas e desagregacgéao até no
nivel municipal, o Censo do IBGE, ocorre a cada 10 anos, como comentado
acima. A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), também do
IBGE, fonte de informacdes sobre renda das familias, condicbes dos
domicilios, educacgéo, trabalho, dentre outras, é realizada anualmente, porém
com grau de desagregacgao espacial limitada aos estados e algumas regides
metropolitanas, incluindo recortes urbano e rural. Além disso, a PNAD inicia a
coleta de dados em setembro de um ano e publica os resultados em setembro
do ano seguinte.”® Comentarios semelhantes poderiam ser feitos sobre
informagdes de Produto Interno Bruto (PIB) e também, embora em menor grau
de defasagem, sobre informacbes de saude, muito dependentes de registros
administrativos dos entes sub-nacionais, e aquelas envolvendo avaliagbes de
desempenho como SAEB ou coleta censitaria como o Censo Escolar, sob

responsabilidade do INEP.

4 Esse raciocinio é valido ainda que nao tenha havido uma politica publica ativa no ano t-1.

° A PNAD esta passando por um processo de informatizagdo, para aplicagdo dos
questionarios com o uso de Personal Digital Assistant (PDA), o nome genérico dos Palm Tops,
e deve gerar as informagdes em prazo bastante menor nos proximos anos.
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Diante dessas dificuldades, os avaliadores e planejadores utilizam algumas
alternativas como proxys dos indicadores de resultados, a substituicdo de
resultados por produtos e as projecdes, segundo modelos econométricos, de
séries temporais, etc. Em todos esses casos, cabe destacar, torna-se essencial
o profundo conhecimento conceitual da dimenséo social de interesse e da

cadeia de causalidade “esforgos—produtos—resultados”.

Com vistas a concluir esse capitulo, € importante reforcar que um modelo de
Gestao por Resultados implica, tendo em vista os mecanismos de coordenacao
discutidos, a formulagao clara de objetivos e sua tradugdo em resultados em
todos os momentos em que se toma decisdo, inclusive na definicdo dos
projetos e das formas como sua implantacdo sera avaliada. No segundo
momento, ou seja, na implementagao das politicas publicas, o modelo implica a
supremacia ou predominancia de mecanismos de coordenacao por resultados
sobre outros mecanismos, como supervisao direta, padronizacdo de processos
e de habilidades.

Assim, uma vez que o modelo prescreve o aumento da flexibilidade e a
autonomia dos gestores sobre 0s meios, recursos e processos, estabelecendo
controles a posteriori, sdo essenciais instrumentos de contratualizacdo entre
coordenadores e gestores das politicas publicas, por meio dos quais s&o
definidos: 1) os resultados a serem alcangados, traduzidos em indicadores e
metas claras; 2) a flexibilidade ou as autonomias concedidas aos gestores e; 3)
as sancgdes, positivas e negativas, que serao aplicados quando da avaliagao do

alcance dos resultados.

Nos proximos dois capitulos, iremos apresentar e discutir o caso do “Choque
de Gestao” de Minas Gerais, de forma a ilustrar a abordagem tedrica até aqui
elaborada. Ele & apontado como um modelo de implementagado da agenda da
Nova Gestdo Publica, particularmente referente ao modelo de Gestdo por
Resultados. Assim, iremos analisa-lo procurando elucidar em que medida a

experiéncia mineira satisfaz as exigéncias normativas do modelo e em que
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medida isso levou a maior eficiéncia econdmica, que € uma relacdo causal

subjacente ao receituario da Nova Gestao Publica.
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3. O caso de Minas Gerais®

“...0 Choque de Gestao também é uma prova cabal de que as estratégias
abrangentes e coerentes (alinhadas com uma finalidade) de transformagéao
da gestao sdo possiveis e necessarias — e que as agenda minimalistas,
excessivamente focadas ou fragmentarias de politicas de gestao,
apresentam potencialmente baixos resultados.”

(MARINI et alli, 32, 2006)

O Governo de Minas Gerais, a partir do 1° mandato do Governador Aécio
Neves que teve inicio em 2003, vem se notabilizando pelas politicas publicas
de gestado, a ponto de ter se tornado referéncia nacional e internacional como

sugerem algumas evidéncias®’:

e a troca de experiéncia ocorrida em 2008 entre o Governo de Minas e a
Inglaterra, inclusive com a vinda, a Minas, de Ray Shostak, titular da
pasta responsavel pelos assuntos de reforma®, lembrando ser a
Inglaterra a pioneira na Nova Administragéo Publica;

e 0 empréstimo inédito de US$1 bilhdo do Banco Mundial contratado em
2008 que, ao invés de exigir contrapartidas financeiras como € usual,
exige o cumprimento de metas de desempenho baseado em indicadores
sociais e econdmicos, estratégia que constitui um dos pilares do modelo
mineiro de gestdo por resultados®’;

e 0 reconhecimento do meio empresarial, que pode ser simbolicamente
retratado na polémica envolvendo o Ministro da Fazenda Guido Mantega
e o empresario Jorge Gerdau Johannpeter sobre um possivel Choque
de Gestdo com vistas a sanar os permanentes déficits orgamentarios da

Previdéncia Social: ao ceticismo do Ministro que associava ironicamente

B E importante ressaltar que eu trabalhei no Governo de Minas Gerais como Empreendedor
Publico, entre 2007 e 2008, junto ao Programa Estado para Resultados, uma das unidades que
compdem o tripé coordenador da experiéncia, o que facilitou o entendimento e a descricdo da
mesma.

2" N&o necessariamente decorrente do Choque de Gestdo, mas é importante destacar que
pesquisas de opinido tém mostrado avaliacdo altamente positiva do governo Aécio Neves em
comparacgao, inclusive, com demais governadores. Em pesquisa divulgada pelo Jornal “Folha
de S&o Paulo” em 19/12/2007, apds 5 anos de gestdo tucana em Minas Gerais, o governador
recebeu a maior média dentre os governadores dos 10 principais estados em termos
econdmicos do Brasil: 7,7 numa escala que varia de 0-10.

% The Prime Minister’s Delivery Unit

2«0 Banco Mundial e a agenda de gestdo moderna” — Gazeta Mercantil, 26/08/2008

7



a eficacia do plano ao “descobrimento da América”, Gerdau respondeu
que as empresas e Minas Gerais haviam descoberto a América; *°

e finalmente, a publicacdo do livro “O Choque de Gestdo em Minas
Gerais” pelo proprio Governo de Minas, em 2006, que € um indicador da

relevancia que o programa obteve.

O reconhecimento externo do Choque de Gestdo decorre, sobretudo, da
aplicagao persistente de parte consideravel do repertério de recomendacgdes
que compde o arcabougo normativo das reformas associadas a Nova Gestéao
Publica, principalmente aquelas referentes ao equilibrio fiscal, ao foco nos
resultados e a contratualizacdo de desempenho®'. Antes, no entanto, de
detalhar tal modelo, é necessario trazer os antecedentes e conceituar o

chamado “Choque de Gestao.”

3.1 O Choque de Gestdo — medidas imediatas

Segundo ANASTASIA, atual Vice-Governador de Minas Gerais e o principal
artifice do Choque de Gestdo, quando ocupava a Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestado, a idéia do choque corresponde a “...um conjunto de
medidas de rapido impacto para modificar, de vez, o padrdao de comportamento
da Administragdo estadual, imprimindo-lhe um ritmo consentdneo com a
contemporaneidade propria de uma gestao eficiente, efetiva e eficaz.” Nesse
ambito, uma das medidas principais, tomada ainda no ultimo ano do mandato
do Governador Itamar Franco, foi uma ampla reformulacdo da estrutura
organizacional, com a extingdo de secretarias, superintendéncias, diretorias,
unidades administrativas e cargos comissionados. Nessa iniciativa, destaque
deve ser dado a criacdo da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéao
(SEPLAG), que unificou as fungdes de planejamento e coordenacao geral e de
recursos humanos e administracdo, funcbes antes atribuidas a secretarias

diferentes, e assumiu a responsabilidade pela condugado da politica do choque

% Jornal o Estado de Sao Paulo, 21 e 22/11/2006

3" Cabe destacar que, ao contrario do Estado de Sao Paulo, por exemplo, em que houve um
importante movimento de publicizagdo por meio das Organizagbes Sociais, em Minas Gerais
tais iniciativas foram mais timidas. O escopo do Choque de Gestao €, predominantemente e ao
menos até o momento, a esfera estatal.
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de gestdo. Sob o ambito da SEPLAG ficaram, portanto, as atribui¢cdes
particularmente vinculadas ao Choque: planejamento, orgamento, coordenagao
geral, recursos humanos, governanga eletrénica e logistica. (GUIMARAES, 47,
2006; ANASTASIA, 15 a 17, 2006)

A aplicagdo de um conjunto de medidas imediatas e severas era imperativa, e
decorria do estado deploravel em que se encontravam as finangas e o nivel de
servigos publicos do governo ao final de 2002. Conforme relata NOMAN, dentre
outros indices, o percentual da despesa com pessoal do Poder Executivo em
relacdo a receita corrente liquida (RCL) era de 61,7%, muito superior ao limite
de 49% definido pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e ainda superior
aos 45,5% apurados pela média do conjunto dos outros estados®’; a Divida
Consolidada Liquida atingia 274,4% da RCL, superior em 74,4 pontos
percentuais o limite de 200% estabelecido pela LRF*; as obrigagdes com a
folha de pagamento s6é eram quitadas ao final do més subseqliente ao da folha,
e a gratificagao natalina era paga usualmente no exercicio seguinte; as dividas
com fornecedores ndo eram pagas pontualmente, o que gerava custos
adicionais e perda de crédito. Além disso, “...0 exercicio de 2003 se iniciou com
a perspectiva de déficit equivalente a R$2,3 bilhdes, pois o orgcamento
aprovado contemplou este montante como “Outras Receitas de Capital”, cuja

efetivagdo ndo dependia exclusivamente do esforgo estadual.” (2006, 302-303)

Além desses problemas, outras duas praticas deletérias eram o
contingenciamento ou o fluxo erratico de recursos na execugao orgamentaria,
que trazia inseguranga quanto a garantia de recursos para os projetos, € 0
descolamento entre planejamento e orgamento, devido a periodicidade distinta
entre o Plano Plurianual de Agao Governamental (PPAG) e a Lei Orgamentaria
Anual (LOA). Nesse ultimo caso, a n&o revisao anual do PPAG e a tendéncia a

super-estimacgao de receitas no momento de sua confeccéo, para o 2°, 3° e 4°

%2 Receita Corrente Liquida (RCL) é o somatdrio dos itens componentes da receita corrente,
deduzidas as parcelas entregues aos Municipios por determinagdo constitucional, a
contribui¢cdo dos servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e
as receitas provenientes da compensagao financeira da area da previdéncia.

% Divida Consolidada Liquida corresponde ao montante das obrigagbes assumidas pelo
Estado deduzindo-se os haveres financeiros nao vinculados a outros pagamentos.
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ano, levava a um completo descolamento e, na pratica, a nulidade do
planejamento como instrumento norteador das agbes governamentais.
(OLIVEIRA et al, 71, 2006)

Estes problemas foram abordados com o receituario tipico de ajustes fiscais,
envolvendo extingdo de cargos e unidades administrativas; contingenciamento
de 20% dos créditos orgamentarios de 2003 (inclusive despesas com recursos
vinculados e/ou diretamente arrecadados); vedagado, para os primeiros 100
dias, de compromissos como diarias de viagens, passagens aeéreas,
participacdo em cursos, renovagao de contratos, etc.; medidas relativas a Folha
de Pagamento, como corte de abono para servidores com mais de um cargo,
adogao do regime de emprego publico, cruzamento da folha de pagamento
com a folha da Prefeitura de Belo Horizonte para identificar fraudes, etc.;
revisdo de diversos processos com vistas a reducado de despesas; pagamento
preferencial dos pequenos débitos com fornecedores cobrindo cerca de 80%
destes; pagamento de empreiteiras de obras publicas através da transferéncia
de imédveis remanescentes das carteiras dos bancos privatizados e/ou
liuidados; diversos “encontros de contas” entre os débitos respectivos dos
fornecedores de bens e servicos com o Estado e as dividas deste; além de
outras operagbes de tesouraria. Além destas, algumas iniciativas mais
elaboradas foram tomadas, como os leildes reversos em que se obteve
descontos da ordem de 20% em média para pagamento de fornecedores e a
modernizagao das atividades de arrecadagao tributaria, como contratualizagao
de resultados até o nivel de equipe de trabalho. (NOMAN, 314, 325, 2006;
VILHENA e SANTOS, 337-338, 2006)

Finalmente, destaque deve ser dado ao encaminhamento, em setembro de
2003, da proposta orcamentaria referente a 2004 com a previsao explicita de
um déficit de R$1,4 bilhdo. “Esta medida ajudou a alinhar o Legislativo e a
sociedade mineira em torno da estratégia de curto prazo, o equilibrio fiscal.”
(OLIVEIRA et. al., 73, 2006)

Esse conjunto de iniciativas trouxe impactos importantes para as contas do

Estado, conforme pode ser visto no quadro abaixo que mostra superacado do
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déficit fiscal a partir de 2004 e evolucdes positivas no nivel de endividamento e

de gastos com pessoal frente a receita corrente liquida:
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Variavel 99 00 01 02 03 04 05 06 07
Evolucio real’ da receita com ICMS (R$ milhdes) 10.970 | 12.302 13.752 13.443 13.297 | 14.962 | 16.378 | 17.277 | 18,972
Participagdo do ICMS na receita total 62,4 52,7 56,9 57,6 57,6 59,3 59,5 57,3 58,1
Crescimento do ICMS em relagdo ao ano anterior, termos reais — MG - 12,1 11,8 -2,2 -1,1 12,5 9,5 5,5 9,8
(%)
Crescimento do ICMS em relagédo ao ano anterior — todos os estados e - 13,7 8,1 4.1 -2,4 9,9 4.0 4,6 6,8
DF (%)
Resultado orgamentario fiscal (receita total — despesa total / 1714 | -389,2 | -1.334,3 -2.155,9 | -227,8 90,6 221,6 81,1 190,1
R$ milhdes — valores nominais)
Despesas com pessoal do Poder Executivo em relagdo a RCL (%) 59,8 64,3 62,8 61,7 53,7 48,3 43,5 44,6 46,4
(limite LRF = 49%)
Endividamento - Divida Consolidada Liquida sobre RCL (%) 278,1 | 254,3 2344 274,5 238,8 | 2244 | 2031 189,1 187,8

Fonte: elaboragao propria a partir de NOMAN (2006; 305-306; 319); Relatorios de Gestéo Fiscal: Secretaria do Tesouro Nacional (STN)

1. Valores corrigidos utilizando IPCA julho a junho.
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No entanto, apesar de tais iniciativas emergenciais configurarem mais
propriamente o termo “choque” usado pelos implementadores do projeto, o
Choque de Gestéo néao se restringe apenas a elas. MARINI et alli vao além da
definigdo primeira reproduzida anteriormente: “O choque de gestdo € um
conjunto integrado de politicas de gestdo publica orientado para o
desenvolvimento.” (2006, 22)

A dimensao que essa definicao pretende trazer para a experiéncia em MG é a
de superacéo e diferenciacdo do que os autores chamam de “primeira geragao
de reformas”, ocorridas nos anos 80 e 90, que tinha uma orientagcéo
essencialmente econémica e fiscal. Embora ndo dispensando o ajuste e a
estabilidade econdmica, de acordo com os autores, o Choque de Gestao
enfatiza o aumento do bem-estar da populacdo de forma integrada a
responsabilidade fiscal, por meio de transformagdes estruturais e ndo da mera
reducdo de despesas. A essa abordagem dual os formuladores denominaram
Duplo Planejamento, que consiste, em sintese, em dois planejamentos
estratégicos, coerentes entre si, sendo um de curto prazo, correspondente as
medidas imediatas do choque de gestao, e outro de médio e longo prazo, que
sera o objeto principal de nossa analise. “A formulagdo da estratégia dual do
Estado sustentou-se, portanto, em dois pilares: o equilibrio fiscal, estratégia do
presente, e uma agenda de desenvolvimento, estratégia do futuro...” (ALMEIDA
e GUIMARAES, 45-47)

3.2 O Choque de Gestdo - Planejamento Estratégico e

Contratualizacédo de Resultados

Além, portanto, das medidas imediatas, o Choque de Gestdo engloba
iniciativas de médio e longo prazos, consubstanciados no planejamento
estratégico de governo. Este planejamento pode ser desdobrado em duas
dimensdes analiticas, a formulagdo e a implementacdo da estratégia, que

serdo descritas a seguir.
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3.2.1 Formulacéo da estratégia

A formulagao da estratégia é realizada através de um planejamento estratégico
classico, envolvendo a elaboragdo de diagnosticos sobre a situagédo do
Estado®; a definicdo, por especialistas, dos cenarios futuros provaveis’; a
definicdo de governo quanto ao futuro desejavel; a percepgdo dos desafios
para atingi-lo; o estabelecimento dos objetivos estratégicos, das metas e dos
indicadores de avaliacdo; e a definicho da carteira de projetos.
Esquematicamente, podemos visualizar o modelo de planejamento de Minas

Gerais da seguinte forma:

% “O estado do Estado” — Anexo Il do Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI)
2007-2023. Minas Gerais, Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao, coord. 2007.

%% «“Cenarios exploratérios de Minas Gerais 2007-2023” — Anexo | do Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado (PMDI) 2007-2023. Minas Gerais, Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestao, coord. 2007.
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Diagnastico 1.Minas Gerais do Século XXI
2.0 estado do Estado

\/
. o 1.PMDI 2003-2020
Cenarios provaveis } 2.Cenarios exploratérios de
Minas Gerais 2007-2023
\ 4
Visao de futuro: cenario desejado A
v
Reconhecimento dos desafios
v > PMDI
Definicdo dos objetivos estratégicos
\/
Definicado dos indicadores e metas Y,
\/
Definicao da carteira de projetos e da agenda setorial } PPAG
\/
Contratualizagao de resultados } Acordos de
resultados

Antes de detalhar as etapas, € necessario fazer uma observacdo. O Plano
Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI), referenciado no esquema
acima, € uma exigéncia da Constituicdo do Estado de Minas Gerais, e consiste
num quarto instrumento de planejamento. Embora ndo tenha periodicidade
definida, a LDO, a LOA e o PPAG devem a ele estar “subordinados”. As etapas
entre chaves integram a ultima versao do PMDI, referente ao periodo 2007-
2023.%® O PMDI deve ser proposto & Assembléia Legislativa pelo Conselho de
Desenvolvimento Econémico e Social (CDES), conselho este que tem
composicao plural, incluindo a sociedade civil, conforme determina o Artigo 231

da Constituicao.

BE importante destacar que a primeira versao do PMDI sob gestdo do Governador Aécio
Neves (PMDI 2003-2020) n&o estabelecia as metas a serem atingidas, embora ja definisse os
indicadores com os quais 0s objetivos seriam aferidos. A incorporagdo das metas somente é
feita no atual PMDI. Por outro lado, o PMDI anterior aproximava-se mais do elenco de projetos
a serem executados, enquanto o atual € mais genérico em relacéo a isso, deixando essa
especificagdo para o PPAG. O PMDI 2007-2023 corresponde a Lei 17.007/2007.
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De forma sucinta, as etapas podem ser assim descritas:

1) Diagnéstico: o diagnostico da situagao do Estado foi feita por especialistas
do meio académico, em duas oportunidades, abordando questdes diversas
como emprego e renda, saude, demografia, educacdo, meio-ambiente,
seguranga publica, transportes, economia e inovagdo e tecnologia. Os
diagndsticos formam um conjunto de artigos reunidos e publicados nos
documentos Minas Gerais do século XXI, de 2002, e O estado do Estado, de
2007. O primeiro subsidiou o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado
(PMDI) referente ao periodo 2003-2020; o segundo, sua revisédo para o periodo
2007-2023.

2) Cenarios: os cenarios destinam-se a organizar e reduzir os futuros
possiveis a um numero finito de alternativas, que possibilita a antecipagao de
oportunidades, ameagas e desafios que devem ser focalizados nas agendas
estratégicas do Governo. Baseados na evolugdo possivel de indicadores
selecionados, econdmicos e sociais, de Minas, do Brasil e do Mundo, eles
servem de referéncia para o estabelecimento do futuro desejavel, para o qual
os esforcos deverdo ser direcionados. No caso de MG, os cenarios foram
elaborados, pela primeira vez, na confecgédo do PMDI 2003-2020 e atualizados
para o PMDI seguinte. Esquematicamente, eles podem ser apresentados pelo

diagrama abaixo, que mostra os cenarios possiveis para 2023:
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BRASIL

Desenvolvimento sustentado

Fonte: PMDI 2007-2023 da economia nacional
DESPERDICIO de CONQUISTA do
" oportunidades melhor futuro
E Ambiente
L mineiro G (| Ambiente
O] « Conservador T(I:r:ie;tri?/.o
« Ineficiente
2 « Excludente (v (m + Competitivo
= « Inclusivo
E a ~
DECADENCIA e SUPERACAO
empobrecimento de adversidades
Economia nacional

intermitente

Apenas como exemplo, para o cenario batizado como Conquista do melhor futuro,
seus contornos decorrem da seguinte estimativa de evolugdo de alguns indicadores

quantitativos selecionados, até 2023°":

Indicador Evolucédo projetada
Taxa média de crescimento do PIB mundial 3,5a4,5% ao ano
Taxa média de crescimento do PIB brasileiro 4,5 a 5,5% ao ano
Taxa média de crescimento do PIB mineiro 5,6 a6,5% ao ano
indice de Desenvolvimento Humano de MG em 2023 0,875
Taxa de mortalidade infantil em 2023 (mortes por mil nascidos vivos) 8%
Escolaridade média da populacdo jovem (aos 15 anos) em 2023 9 anos
Escolaridade média da populacdo jovem (aos 18 anos) em 2023 12 anos
Taxa de crimes violentos por 100 mil habitantes em 2023 Menos de 100
Taxa de homicidios por 100 mil habitantes em 2023 5
Proporcao de pobres em relagdo a populagao total (2023)
Regiao Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH) 10%
Espaco urbano 9%
Espaco rural 9%
Proporgao do territério mineiro com cobertura vegetal nativa em 2023 40%

Fonte: Cenarios Exploratérios de Minas Gerais 2007-2023, pags. 137-139, 2007.

Os demais cenarios sdo elaborados a partir de projecbes distintas desses mesmos

indicadores.

3" O numero de indicadores utilizados é bem maior do que essa amostra, e inclui uma série de
indicadores qualitativos.
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3) Viséo de futuro: a partir dos diagndsticos, dos cenarios possiveis, foi definida a
visdo de futuro de longo prazo: “Tornar Minas o melhor Estado para se viver”. Esta
visdo, definida em 2003 e mantida para o atual PMDI, decorreu de interlocu¢des com
membros do CDES, “...que redigiram “Cartas do Futuro” descrevendo a situagao
de Minas Gerais no longo prazo e configurando as linhas gerais de uma
imagem ao mesmo tempo desafiadora, viavel, consistente, sustentavel e
desejavel do futuro do estado, nas dimensdes econdémica, social, ambiental, de
informagdo & conhecimento e regional...”, e foi submetida e aprovada pelo
Colegiado de Gestdao Governamental e pelo Governador Aécio Neves.
Objetivamente, ambiciona a primeira colocagdo em rankings de comparagao
entre estados brasileiros, como de IDH, indice de GINI, PIB, etc. (PMDI 2003-
2020, 4; PMDI, 2007-2023, 12 e 16)

Considerada a visao de futuro, a sintese do planejamento estratégico de Minas

Gerais constante do PMDI pode ser visualizada por meio do seguinte quadro:

MINAS: O MELHOR ESTADO PARA SE VIVER

PLANO MINEIRO DE DESENVOLVIMENTO INTEGRADO — 2007/2023

Perspectiva
Integrada do
Capital Humano

Sustentabilidade
Ambiental

Investimento e

. Rede de Cidades
Negocios

Territorial
Competitiva

‘ Integragao

Eqiiidade e
Bem-estar

ESTADO PARA RESULTADOS
AREAS DE RESULTADOS
Pobreza e Inclusido

e Investimento e Valor
Educacio de
5 Agregado da
Qualidade =
Producio ;
Produtiva
Vida Saudavel Inovagio, Tecnologla
e Qualidade
Desenvolvimento
do Norte de Minas,
Protagonismo
Juvenil

DESTINATARIOS DAS POLITICAS PUBLICAS

QUALIDADE E INOVACAO

Reducdo da

Rede de Cidades e
Servicos
Qualidade
Ambiental

EM GESTAO PUBLICA

Logistica de

Jequitinhonha,

Integracdo e " )
Mucuri e Rio Doce

Desenvolvimento

Defesa Social

QUALIDADE FISCAL

PESSOAS
INSTRUIDAS, JOVENS
o SAUDAVEIS E PROTAGONISTAS
QUALIFICADAS

EMPRESAS EQUIDADE ENTRE CIDADES
DINAMICAS E PESSOAS E SEGURAS E BEM (]
INOVADORAS REGIOES CUIDADAS

Fonte: PMDI 2007-2023

Portanto, para alcance da Viséo, foram definidas 06 estratégias setoriais,

denominadas “perspectiva integrada de capital humano”, “investimento e
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” 113 ” 13

negocios”, “integracao territorial competitiva”, “rede de cidades”, “equidade e
bem-estar”, e “sustentabilidade ambiental’. A estas, foi acrescida a estratégia
denominada Estado para Resultados, cujo foco é assim descrito: “A estratégia
do Estado para Resultados pretende integrar, em Minas, a analise dos
resultados para a sociedade vis-a-vis o0 6nus determinado pela arrecadacao de
receitas publicas, com o intuito de se obter a maxima eficiéncia alocativa do
orcamento do Estado. O desempenho do Governo passa a ser medido, de um
lado, pelos resultados mensurados por meio de indicadores finalisticos de
qualidade e universalizagao dos servigos e, de outro, pelo custo do Governo
para a sociedade. Por meio de qualidade fiscal e gestao eficiente, o objetivo-
sintese da estratégia Estado para Resultados é reduzir a participagao do poder
publico mineiro na riqueza, medida pelo Produto Interno Bruto (PIB) e, ainda,
melhorar os resultados para a sociedade, avaliados mediante indicadores
sensiveis a evolugdo na qualidade de vida dos mineiros, que resultam das

estratégias descritas a seguir.” (PMDI 2007-2023, 26)

Para implementagdo desta estratégia, as acdes foram agrupadas em 11 Areas
de Resultados e 02 pilares (“Qualidade fiscal’” e “Qualidade e inovagdo em
gestao publica”), cada uma representando um conjunto de desafios, objetivos,
acdes, indicadores e metas que deverdo ser alcancadas pelo Governo de
Minas. Essencialmente, o que aqui esta subjacente € a tentativa de superacao

da logica departamental e o foco em resultados.

Por fim, o quadro ainda mostra os destinatarios das politicas publicas: pessoas
instruidas, qualificadas e saudaveis, jovens protagonistas, empresas dinamicas
e inovadoras, cidades seguras e bem cuidadas e equidade entre pessoas e

regides.

4) Reconhecimento setorial dos desafios: internamente a cada area de
resultado, a leitura dos diagndsticos setoriais propicia a avaliagdo do esforgo
necessario para sair da situagdo presente e atingir a visdo de futuro. Um
exemplo pode ser dado pela area de resultados Vida Saudavel, onde o
diagndstico aponta a maior incidéncia de doencgas crénicas, em especial

diabetes e cardiovasculares, e o maior gasto per capita com atendimento e
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internacdes hospitalares, devido ao envelhecimento da populagdo; o aumento
de doengas relacionadas a fatores de risco a saude, como tabagismo,
obesidade e drogas; e a timidez dos esforgos de prevencgdo e conscientizag&o
no Estado. Além disso, revela a preocupagao com a existéncia de gargalos ao
acesso a rede coletora de esgoto, que influencia negativamente quanto a
incidéncia de doencas infecto-contagiosas, particularmente nas regides do
Norte de Minas e Jequitinhonha/Mucuri. (PMDI 2007-2023, 32).

5) Definicdo dos objetivos estratégicos: a definicdo dos objetivos procura
dar conta dos desafios discutidos. Mais uma vez, como exemplo, os objetivos

estratégicos da area de resultados Vida Saudavel s&o:

e Universalizar o acesso a atencido primaria e reduzir as disparidades
regionais no atendimento a saude;

e Reduzir a mortalidade materno infantil;

e Ampliar a longevidade da populagdo com doengas do aparelho
circulatério e diabetes;

e Aumentar a eficiéncia alocativa e a otimizagao do sistema de atencéo a
saude;

e Promover habitos de vida saudavel;

e Ampliar o acesso ao saneamento basico.

6) Definicdo dos indicadores e metas: o alcance dos objetivos € monitorado
por indicadores e metas que integram o PMDI. Os indicadores sao,
predominantemente, mas na medida de possivel, de resultados, ou seja,
voltados para a medicdo do efeito das politicas publicas. No caso da area de

resultados Vida Saudavel sdo:
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Indicador Valor de referéncia Meta Meta
(Fonte, Ano) 2007 2023

Universalizagao do atendimento do PSF
para a populagdo SUS dependente 62,03% 1% 259
(populacao SUS dependente estimada (SES-MG, 2006) 70% °
em 75% do total)
Reduzir o APVP (Anos Potenciais de A definir
Vida Perdidos) por morte - -
Reduzir a taxa de mortalidade infantil 16,1 13,2 10
(por mil nascidos vivos) (SIMSINASC/DIESE, 05) 12,5 8
Reduzir internagdes por condigbes 33% 29% 21%
sensiveis a atengdo ambulatorial (SES-MG, 2005) 27% 16%
Ampliar o percentual de domicilios com 74% 83% 100%
acesso a rede coletora de esgoto (IBGE/PNAD, 2005) 81%

Fonte: PMDI 2007-2023

7) Definicdo da carteira de projetos e da agenda setorial: finalmente, é feito
o desdobramento da formulacao estratégica por meio da elaboragao da carteira
dos projetos responsaveis pela busca dos objetivos. Estes projetos
estratégicos, denominados Projetos Estruturadores (PE’s), sdo submetidos a
uma metodologia intensiva de gerenciamento de projetos e terao privilégios, na
sua execugao, quanto a garantia e a liberagado de recursos orcamentarios. O
planejamento dos PE’s é realizado setorialmente, porém sob coordenagao do
nivel central — a SEPLAG, e orientado pelas “iniciativas prioritarias” que

também compdem o PMDI*®

. Um exemplo de Projeto Estruturador na area de
saude € o “Viva Vida” que engloba uma série de medidas destinadas a reduzir
a mortalidade materno-infanti, como melhoria da infra-estrutura das
maternidades, implantacdo de diretrizes clinicas de atencdo a saude materno-

infantil, mobilizac&o social em torno do tema, etc.

Paralelamente aos PE’s, sdo elaboradas as Agendas Setoriais, que consistem
em planos de acéo construidos a partir da identificagdo dos principais gargalos
estruturais que afetam transversalmente toda a organizagdo e dificultam a
implementacéo da estratégia de Governo. Por exemplo, na area de logistica e

compras, toda a organizagao deve priorizar as aquisicoes de bens e servigos

% O conceito de “iniciativas prioritarias” aproxima-se do conceito de “projetos” que o PMDI
define que devem ser priorizadas para materializar os objetivos estratégicos.
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comuns por meio das formas eletronicas de aquisi¢gdo, em especial, o Pregéo

Eletrénico.

Finalmente, o produto do planejamento compora o Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado (PMDI), a excegao da carteira de projetos, que fara
parte do Plano Plurianual de Agao Governamental (PPAG). Mas o Choque de
Gestdo ndo se esgota nisto e nas medidas imediatas ja descritas: a
implementagdo da estratégia envolve outro conjunto de medidas que é vital
para o sucesso do modelo, particularmente o monitoramento intensivo dos
projetos e o Acordo de Resultados, que consiste no principal mecanismo de

enforcement da estratégia, como sera visto a seguir.

3.2.2 Implementacao da estratégia

Uma das questdes mais criticas no planejamento estratégico é a sua
implementagdo. A manutencdo da atengdo dos atores politicos e do
compromisso com o plano elaborado demanda estratégias adicionais e rotinas

persistentes de coordenagéo.

A estratégia mineira para nao fracassar nessa etapa abrange, sobretudo:

e unidades dedicadas ao gerenciamento intensivo dos projetos e ao
monitoramento da agenda setorial e dos indicadores;

e um comité de acompanhamento formado pelo alto nivel gerencial, que
recebe e avalia periodicamente, de forma colegiada, os produtos de tais
monitoramentos; e

e a contratualizacdo de desempenho por meio dos Acordos de

Resultados.

O esquema basico do modelo, cuja missdo é transformar a estratégia do

governo em resultados, pode ser representado da seguinte forma:

92



) GERAES <=—=b- F’

L
COMITE DE
RESULTADOS

Agenda Setorial

"~ Chogue ™ Gestéo

O GERAES, cuja sigla significa Gestao Estratégica das A¢des e Recursos do
Estado, é uma unidade organizacional em nivel de Superintendéncia®
composta em sua maioria por Especialistas de Politicas Publicas e Gestao
Governamental (EPPGG) oriundos da carreira formada pela Escola de Governo
da Fundagcdo Jodo Pinheiro, responsavel por apoiar o planejamento dos

projetos estruturadores e monitorar intensivamente a sua execugao.

Na primeira situacdo, o GERAES atua como um tipico Escritério de Projetos*®
mas que nao so define a metodologia de planejamento, como também elabora
os projetos junto com as areas fim ou setoriais. Isso implica a elaboragéo, e a
revisdo anual, do Plano de projeto, que discorre sobre os seguintes
componentes: termo de abertura, objetivo, escopo, premissas consideradas,
matriz de responsabilidades, a¢des, marcos, indicadores de desempenho do
projeto, planejamento de custos e desembolsos, de convénios e de

suprimentos, antecipacao das restricoes, e plano de comunicagao.

¥ As superintendéncias compdem o 3° nivel hierarquico na SEPLAG. No caso do GERAES,
abaixo da Subsecretaria de Planejamento e Orcamento que, por sua vez, esta abaixo da
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao.

0 “Um escritério de projetos (PMO) é uma unidade organizacional que centraliza e coordena o
gerenciamento de projetos sob seu dominio [...] O PMO se concentra no planejamento, na
priorizacdo e na execug¢do coordenados de projetos e subprojetos vinculados aos objetivos
gerais de negodcios da matriz ou do cliente [...] Os PMOs podem operar de modo continuo,
desde o fornecimento de fungdes de apoio ao gerenciamento de projetos na forma de
treinamento, software, politicas padronizadas e procedimentos, até o gerenciamento direto real
e a responsabilidade pela realizagao dos objetivos do projeto.” (Guia PMBOK, 2004)
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Na elaboracao do planejamento, o GERAES zela, sobretudo, pela consisténcia
dos projetos com a estratégia de governo, ou seja, pela coeréncia entre
aqueles e os instrumentos de planejamento de longo, médio e curto prazos,
PMDI, PPAG e LOA respectivamente.

Além disso, a atuacdo mais constante do GERAES é no monitoramento
cotidiano da execucdo desses projetos. Mensalmente, os responsaveis
setoriais, normalmente em duplas, reunem-se com os gerentes dos projetos e
com o0s respectivos responsaveis pelas agdes componentes para verificar o
status fisico e financeiro do projeto. Nesses momentos, em caso de
necessidade de liberagdo de recursos orcamentarios por solicitacdo dos
gerentes, o GERAES atua como uma espécie de “autoridade orgamentaria”,
tendo autonomia para atendé-los caso os recursos estejam previstos. E
também nesse momento que se identificam eventuais gargalos ou riscos que
meregcam uma atuacao intersetorial, que pode ser feita pelo préprio GERAES,
por meio do intercambio com as duplas dos demais setores, ou por niveis
hierarquicos superiores. O produto do monitoramento é o Status Report, que

sera utilizado nas reunides de Comité de Qualidade.

O Estado para Resultados (EpR) é uma estrutura provisoéria, a rigor, um
programa, que foi criado em 2007 junto a Vice-Governadoria do Estado,
destinado essencialmente ao monitoramento dos indicadores de resultados e
metas previstas no PMDI, ao gerenciamento de riscos complexos evidenciados
no monitoramento do GERAES e a prover gerentes para os projetos

estruturadores, os chamados empreendedores publicos.

No primeiro caso, a Unidade de Resultados do EpR cabe zelar pelo modelo de
gestdao por resultados. Isso implica atividades de pesquisa, prospecgéao,
proposicao, avaliacdo e apuragao dos indicadores, e ainda preocupacdes com
a validade, sensibilidade, cobertura, historicidade e demais propriedades dos
indicadores, bem como a avaliagdo de sua aderéncia aos objetivos
estratégicos. Para tanto, essa unidade realiza ou contrata avaliagbes de efeito,

pesquisas domiciliares, pesquisas de qualidade de servicos, dentre outras.
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A Unidade de Gestdo Estratégica € responsavel por monitorar os riscos
complexos das areas de resultado por meio de planos de agao, atuar
intersetorialmente, gerir as reunides do Comité de Resultados e ser o guardi&o,

em ultima instancia, da estratégia governamental.

Por sua vez, a Unidade de Empreendedores cuida do recrutamento, selegao,
alocacdo e acompanhamento de empreendedores publicos. Os
empreendedores publicos referem-se a 90 cargos de livre nomeagao, criados
em 2007, visando a prover gerentes ou assessores de alto nivel para os
projetos estruturadores. Os empreendedores sado pessoas selecionadas e
recrutadas, normalmente no mercado, atraidos por niveis salariais bastante

superiores a média do funcionalismo estadual.*'

Finalmente, o terceiro pilar desse modelo de gestdo € a SUMIN -
Superintendéncia Central de Modernizacao Institucional, que tem dois papéis: a
elaboragcdo e o monitoramento da Agenda Setorial e a operacionalizagdo dos
Acordos de Resultados. A Agenda consiste de um plano de agéo construido a
partir da identificagdo dos principais gargalos estruturais ou tematicos que
afetam transversalmente toda a organizacao, dificultam a implementacao da
estratégia de Governo, mas que ndo se caracterizam como objeto de um
projeto. Alguns exemplos podem ser dados para melhor entendimento: na area
de logistica e compras, toda a organizagdo deve priorizar as aquisicdes de
bens e servigos comuns por meio das formas eletrbnicas de aquisigcdo, em
especial, o Pregéo Eletronico, com vistas a redugao de despesas e lisura nos
processos licitatorios; nas atividades de convénios, todos os 6rgdos devem
usar determinado aplicativo, de forma a se enquadrarem nos procedimentos
normatizados pelo 6rgao central; ou ainda, como o licenciamento ambiental &
uma atividade que afeta diversas secretarias (desenvolvimento econdmico,
transportes, etc.), a diminuicdo dos seus prazos pode ser um item da Agenda
setorial da Secretaria de Estado de Meio Ambiente. Ao contrario do GERAES e

do EpR, cuja légica de organizacao e distribuicao de equipe € em fungao das

1 0s cargos de empreendedores tém previsao legal de extingao: 31/01/2011
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Areas de Resultados, a SUMIN organiza-se em funcdo das secretarias de
Estado.

A outra atribuicdo da SUMIN é a gestdo e operacionalizagdo dos Acordos de
Resultados embora, como veremos, GERAES e EpR também estdo envolvidos

em sua proposicao e avaliagao periodicas.

3.2.3 Contratualizacéo de resultados

Com uma periodicidade anual ou no maximo de 04 anos, o Governador do
Estado pactua formalmente com os secretarios de Estado um Acordo de
Resultados, instrumento atualmente disciplinado pela Lei estadual 17.600 de
01/07/2008 e pelo Decreto 44.873 de agosto do mesmo ano. O acordo é
composto principalmente pelos compromissos referentes: 1) a execugao dos
projetos estruturadores (PE’s); 2) ao atingimento dos resultados, ou seja, das
metas dos indicadores finalisticos constantes do PMDI; 3) a execugdo da
agenda setorial e; 4) a racionalizagdo do gasto. Além disso, o processo de
contratualizagao abrange ainda uma segunda etapa: desdobramento do acordo
com o governador até o nivel de equipe dos 6rgaos e entidades componentes
dos chamados “sistemas operacionais”, como sistema de saude, sistema de

meio-ambiente, etc. O esquema légico segue abaixo:
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Estratégia

Governador )
: Sistema

Secretarias de OperaC|Ona|
Desdobrado : Estado :

em Acordos Do, 3
de 1a Etapa ---------------------------------- E Secretarlas . .
H de Estado Equipes
Desdobrado PREMIO de
em Acordos
de 22 Etapa trabalho

Metas por equipe

Fonte: SEPLAG/MG

O Acordo de Resultados figura como um contrato de gestdao segundo o qual,
em troca da pactuagdo e do compromisso com os projetos e metas de
resultados, o Governador concede determinadas autonomias aos titulares das
secretarias. Além disso, em caso de sucesso no alcance das metas, ha um
prémio por produtividade, que pode equivaler a um 14° salario de acordo
com o nivel de desempenho atingido. E importante frisar que o prémio

discrimina até o nivel de equipe.

Dentre as autonomias passiveis de serem concedidas, podemos citar a
ampliacdo dos limites de dispensa de licitacdo*?, o remanejamento auténomo
de cargos em comissao e fungbes de confianga sem implicagdo em aumento
de despesa ou a concessao de valores diferenciados de vale refeicdo ou vale-

alimentagao.

Por sua vez, os compromissos sao ponderados segundo critérios definidos no
processo de negociacdo e pactuagado entre a SEPLAG, representante do

Governador, e as demais secretarias, conforme ilustra o quadro exemplo

*2 1ss0 foi possivel pois as secretarias, apesar de serem 6rgaos da Administragdo Direta, foram
equiparadas as Agéncias Executivas, para as quais a Lei 8.666 concede esse beneficio.
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abaixo, referente ao Acordo de Resultados de 2007 da Secretaria de Estado da

Saude (SES):

Quadros de cada objeto de pactuagéo Equivaléncia (%)
Resultados finalisticos 20
Execucgao dos projetos estruturadores 40
Execucao da Agenda setorial do Choque de Gestao 30
Racionalizagao do gasto 10

Fonte: Acordo de resultados (AR) 2007 da Secretaria de Estado da Saude (SES)

Os resultados finalisticos, por sua vez, também s&o negociados e pactuados

atribuindo pesos variados a cada indicador, como exemplificam os indicadores

a sequir, extraidos do quadro de pactuagédo de metas da SES:

Area de Indicador Finalistico Peso bBE
Resultado 2007 | 2011
Vida Saudavel Taxa de mortal!dade .|nfant|I por mil 3 15 12,5a
nascidos vivos 13,2
Percentual de internagdes por 27 a
Vida Saudavel condi¢des sensiveis a atencao 3 32 29
ambulatorial
Vida Saudavel Cobertura populamonal d,c_’ Programa 3 638 70 a
Saude da Familia 71
APVP (Anos Potenciais de Vida
Vida Saudavel Perdidos) por morte causada por 3 a
doencas cardiovasculares ou definir
diabetes
Percentual de domicilios com 81 a
Vida Saudavel acesso a rede de esgoto ou fossa 1 76 83
séptica (colaborador)
Reducéo da
Pobreza e Numero de localidades atendidas 1
~ ) ) 3 10
Incluséo pelo Projeto Travessia (colaborador)
Produtiva
Economia anual com reducao de
Qualidade Fiscal custos unitarios de servigos 1 5,1 17,6
estratégicos (colaborador)

Fonte: AR 2007 SES

Nesse ponto cabe observar outra caracteristica relevante dos acordos que é a

sua funcao de incentivador da intersetorialidade. Isto €, nos casos em que ha
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projetos estruturadores e nos casos em que ha indicadores e metas afetadas
potencialmente pela acdo de duas ou mais secretarias, o compromisso de
execucao e de alcance das mesmas deve constar nos acordos de ambas as
secretarias. Como exemplo, podemos citar o compromisso da Secretaria de
Saude com o Projeto Travessia, que € um projeto estruturador da Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Social ou o compromisso com a reducado de
custos, que € um projeto cujo titular € a Secretaria de Estado da Fazenda. Um
exemplo similar € o comprometimento da Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Regional e Urbano (SEDRU), responsavel por saneamento,
com indicadores da area de saude, particularmente de Mortalidade Infantil,

conforme pode ser visto no Acordo pertinente.

Além dos resultados finalisticos, o outro componente pactuado € a taxa de
execugao dos projetos estruturados, conforme previsto no plano de projeto, que

é elaborado e/ou revisto anualmente, conforme abaixo:

. Area de Metas
Projeto Estruturador
J Resultados 2007
1 | Regionalizagdo da Atengéo a Saude
100% de
] : . execugéo do
2 | Satide em Casa Vida Saudavel planejamento
para 2007
3 | Viva Vida

Fonte: AR 2007 SES

A taxa de execucdo é calculada ao final do periodo, a cada ano, a partir de

avaliagcbes quanto:

- a relacdo entre a meta alcancada e a meta prevista, metas que

normalmente se configuram como produtos finais das agdes;

- 0 cumprimento do prazo estipulado para o cumprimento dos marcos,
que sao produtos intermediarios, como elaboracédo de editais, contratacdo de

consultoria;

- a relacao entre a despesa empenhada e o crédito inicial.
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Alguns exemplos de marcos podem ser extraidos do Projeto Estruturador Viva
Vida, da Secretaria de Estado de Saude: para a acao “Qualificacdo da Rede
Assistencial” sdo previstos os produtos “Oficinas de implantagcdo das diretrizes
clinicas na atencdo primaria”; para alcancar esses produtos, sao previstos
marcos de controle como “reproduc¢ao do material para realizagao das oficinas
municipais” e “sistematizacdo do acompanhamento (definicdo de fluxo e
elaboracao de planilha) a ser realizado pelas Geréncias Regionais de Saude

quanto as oficinas municipais”.

Quanto a Agenda Setorial, ela € composta de iniciativas diversas, mas
principalmente de itens destinados a padronizagédo de atividades transversais
associadas a areas meio. Alguns exemplos, também a partir de alguns itens
extraidos do quadro de itens da Agenda Setorial do acordo da SES, seguem no

quadro abaixo:
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Item da Agenda Setorial Marcos / Indicadores Produtos / Metas Prazos
Realizar a cgrtlflca(;ao ocupac_|ona_l Para os | conclusao do processo de certificagcdo dos Publicagao no diario oficial da lista de
cargos de Dirigentes das Regionais e o L T dez/07
LS Dirigentes Regionais pessoas certificadas
Coordenadores das Regionais
Aprimorar o sistema de controle de custos | Inicio do desenvolvimento da solugdo de Espc_amflcf'agao do S'Ste”,"’?‘ |dent|f|can~do
s . e funcionalidades e relatérios que serao out//07
dos hospitais da FHEMIG informéatica :
produzidos
Insta_lar e consolidar o.NucIeo de Gestao NGA implantado e em operagéo Participagdo no workshop e nomeacgao dez/07
Ambiental na Secretaria dos membros
- ) L . Numero de dias uteis inscritos no CAUC Meta: 0 dias dez/07
Utilizar sistema de convénio Sigcon (modulo
de entrada), com vistas a racionalizagdo de indice de execugao anual de recursos de
i xecu u u =
rocessos - 859
P contrapartida de convénio (fonte 10.3) Meta: 85% de execugao no ano dez/07
Gestéao, aquisigao e contratagdo dos itens das Apés a homologagéao da ata de registro
Adotar o modelo de suprimentos definido familias de medicamentos, equipamentos de de precgos de cada grupo de materiais,
com a SEPLAG para as familias de Informatica e material de escritério, conforme as todos os processos de compra destes dez/07
informética e material de escritério novas politicas, diretrizes e modelos do Projeto itens serdo realizados via registro de
GES precos (a ser avaliado pela SCRLP)
Priorizar as aquisicdes de bens e servicos [ndice de Pregéo eletrbnico - gte processos Situacao atual: 38,18% Meta: 50%
quisie ervig Indice de Pregao eletrénico - valor da compra Situacado atual: 78,7% Meta: 50%
comuns, por meio das formas eletronicas de 20/dez/07
?,?g'ségaglét%or:i%ao eletronica de Pregos e !ndice de Cotagao eletronica - qte processos Situacao atual: 23,66% Meta: 50%
9 Indice de Cotacéo eletrénica - valor da compra Situacao atual: 23,49% Meta: 50%

Fonte: AR 2007 SES
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Como podemos observar, ha itens relacionados as funcbes de Recursos
Humanos, como a certificagcdo ocupacional ou ao sistema de Logistica e

Compras, como na questao do Pregao Eletrénico, dentre outros.

Finalmente, o quarto componente de pactuacao é a “Racionalizacdo do Gasto”.
Trata-se, sobretudo, de metas de reducdo de custeio e de racionalizacdo de

processo, como numero de remanejamentos:

Indicadores de Sraso / idad RGNS Metas
racionalizacéo do gasto Qe J EeEe
Valor 2007
1321 - SAUDE 5 5
Numero de alteragdes 2261 - FUNED 11 7
y orcamentarias
realizadas por meio de | 2271 - FHEMIG 19 15
remanejamento 2321 -
HEMOMINAS 7 6
4291 - FES 71 43
1321 - SAUDE R$ 47.526.271 R$ 43.363.331
2261 - FUNED R$ 47.535.419 R$ 44.430.821
Valor das despesas
tipicas de area meio 2271 - FHEMIG R$ 188.261.367 R$ 176.298.372
2321 -
HEMOMINAS R$ 16.399.522 R$ 14.641.875
4291 - FES R$ 39.815.067 R$ 33.728.977

Fonte: AR 2007 SES

Além da chamada pactuacdo de 12 etapa, na qual os secretarios pactuam os
acordos com o Governador, a partir de 2008, os acordos passaram a ser
desdobrados até o nivel de equipe, constituindo o que é chamado de Acordo
de Resultados de 22 etapa. ** O processo envolveu as equipes de trabalho e foi
conduzido utilizando Balance Score Card (BSC), no qual os objetivos ja
definidos no PMDI foram discutidos e desdobrados em indicadores afetos a

cada equipe de trabalho. O Mapa Estratégico do Sistema de Saude, a seguir

* 0 conceito de “equipe” adotado foi bastante fluido. Poderia ser, por exemplo, um
departamento ou mesmo pequenas células dentro dele.
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ilustra o modelo adotado, onde nas dimensbes “sociedade” e “processos’,

foram colocados os objetivos estratégicos constantes do PMDI:

SECRETARIA DE ESTADO DE SAUDE DE MINAS GERAIS

Ser instituicdo modelo de inovacéo da gestéo da salde publica no Brasil, contribuindo para que Minas Gerais
seja o Estade onde se vivamais e melhor.

ol " i M

E Reduzir a Mortalidade Buinentar a eficiéncia Ampliar a longevid lade da populal;acla adulta

& Infantil & Matarna alocativa do sistema com deengas cardiovasculares e diabetes

g Rede'iwa'ida | de atengdo a saide [ RedeMbis¥ida | [ Rede Hipeia
_——"—__——_‘——_— ————1———_

Implantar a regionalizagie

Universalizar o acesso a atengao primaria plena da assisténcia A saide

PEP Planc Dirator

Melhorar Vigilincia em Saide Reguiagio | RedesUE
Dualidade das Infrmagdes Prorduario Eletrénico Sisterns Apoio
Diagnostico
Famacia de .
- Saide em Casa Transpore

Mlinzs Pro-Hosp Sanitérin
.g Motivar & Desenvolver o5 Recursos Humanos Implementar 1 Gevernanga Eletrénica Melhorar a Qualidade dos Sarviges
o Politica de Gestéo de \| Dualificacdn f .
C Pessoas Profissional Infarmeatizagdo ‘ | Mudsmizacdn da Gestin ]
E: -
m LR
= Dtimizar ¢ gasto Ampliar ¢ Financiamente
g
E [ CQualidade do Gasto | Movos Recursos

Fonte: AR de 22 etapa SES 2008

Como pode ser visto, além dos objetivos do PMDI, afetos mais propriamente as
perspectivas Sociedade e Processo do BSC, novos objetivos foram
incorporados a estratégia da Secretaria de Saude, nas perspectivas Gestao e
Financeira, decorrentes do envolvimento das diversas equipes no
planejamento. O passo seguinte foi cada uma delas identificar sua possivel
contribuicdo para os objetivos, o que foi consubstanciado em um plano de
acdes e produtos e na definicdo de indicadores e metas para monitoramento de

tal contribuigao.
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Alguns exemplos dos indicadores e do nivel de desagregagao do planejamento
ao longo da equipes sdo mostrados no quadro a seguir, mais uma vez

exemplificando com dados da Secretaria de Estado da Saude:
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Equipe Objetivo Nome do indicador Meta Meta Meta Vinculagéao
estratégico 2008/02 2009/01 2009/02 estratégica
Assessoria de Melhorar a . R
Comunicacéo Qualidade dos Ate”d"ge”.t" as demandas 100% 100 100% c Mapa
Social Servicos a imprensa strategico
Tempo médio para emissao
Assessoria Melhorar a de pareceres e notas
Juridica Qualidade dos juridicas sobre licitagbes, 12 dias 12 dias 12 dias Agenda Setorial
Servigos contratos, convénios, editais
e processos do CAP
Aumentar a o
. . A . % de processos para novos
Superintendéncia | eficiéncia alocativa e . ; .
AP o T pacientes de medicamentos o o o Projeto
de Assisténcia a otimizagao do de alt ¢ lisad 80% 80% 80% A ad
Farmacéutica sistema de atengao € allo cuslo analisado em ssociado
2 saude até 30 dias
Superintendéncia Reduzir a % de cumprimento das Proieto
de Atencédo a Mortalidade Infantil e acgdes do Projeto 100% 100% 100% Estrutijrador
Saude Materna Estruturador Viva Vida
. . o Percentual de Criangas -
Superintendéncia | Melhorar a \{|g|IanC|a menores de 05 anos com 58 ~ A definir Pacto pela Vida
em saude Pacto 2009

de Epidemiologia

baixo peso para idade

Fonte: elaboragéo propria a partir do Acordo de 22 etapa da SES (2008).
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Finalmente, o Acordo de Resultados é avaliado anualmente quanto ao alcance
de todos esses itens, atividade que ¢é realizada pela Comissao de
Acompanhamento e Avaliagdo, composta por representantes da SEPLAG, dos
acordados, incluindo representante dos servidores, e dos demais
intervenientes. Nesta comissdo eventuais duvidas relacionadas a néo
exaustividade dos acordos é sanada. A avaliagao compreende dois momentos:
a Avaliagao de Desempenho Institucional, que se refere a avaliagao do acordo
de 12 etapa®, e a Avaliacdo de Produtividade por Equipe, que se refere a
avaliagao do acordo de 22 etapa. Cabe observar que o alcance de determinado
nivel de desempenho na avaliacdo do acordo de 12 etapa € condicao

necessaria para a ocorréncia da avaliagcao por equipe.

A partir da avaliagdo, algumas medidas podem ser tomadas: desde a
concessao do prémio de produtividade proporcionalmente ao desempenho
institucional e da equipe, até a rescisao contratual, caso um patamar minimo de

desempenho n&o seja atingido™®.

* Conforme prevé o Decreto 44.873/2008, as notas obtidas na avaliagdo do acordo de 12 etapa
(NC — Nota do Acordo) sao corrigidas em fungdo dos orgamentos das pastas. Assim, as
secretarias com os 04 maiores orgamentos recebem um “bédnus” de 2,5 pontos, numa escala
de 10, de tal forma que sua nota maxima nos itens do acordo propriamente dito € NC = 7,5. A
avaliacdo de desempenho institucional corresponde portanto a ADI = 0,75*NC+2,5. As
secretarias com os 06 menores or¢amentos, por outro lado, podem atingir 12,5 pontos na
avaliagdo dos compromissos (NC), que sdo diminuidos de 2,5 pontos, totalizando o maximo de
10 na avaliagdo (ADI): ADI = 1,25*NC - 2,5. As demais secretarias tem uma relagdo NC = ADI.
O objetivo aparente é “premiar’ aquelas secretarias que sao responsaveis por orgamentos
maiores. Na pratica, por exemplo, isso implica reduzir a nota minima exigida para 60% para as
secretarias grandes: 0,75*6 + 2,5 = 7; e aumentar para 76% a nota minima das secretarias
pequenas. Para as demais, permanece a exigéncia de 70%.

** Nzo ha registros de rescisdes nas avaliagdes feitas até o momento.
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4. Analise do caso de Minas Gerais

Como descricao geral da experiéncia mineira pode-se dizer que, por meio de

um conjunto de instrumentos administrativos, principalmente de planejamento

estratégico focado em resultados, o modelo de Minas Gerais procura:

obter um alinhamento politico, junto aos atores politicos que governam e
junto a sociedade, através do Plano Mineiro de Desenvolvimento
Integrado (PMDI), elaborado pelo Conselho de Desenvolvimento
Econbémico e Social (CDES) e submetido a Assembléia Legislativa

(ALMG), e que explicita os objetivos, resultados e metas a alcancar;

obter um alinhamento politico e administrativo junto a burocracia do
estado, por meio da explicitagdo dos resultados, e sobretudo dos
desdobramentos participativos no planejamento dos projetos e na
definicdo das acgdes necessarias até o nivel de equipe, tendo como
referéncia a estrutura de incentivos de remuneragdo por desempenho,
que vincula tais resultados a remuneracdo por meio do Acordo de

Resultados;

conferir racionalidade ao sistema, por meio da integragdo entre
planejamento e gestdo e da promogao da intersetorialidade, atividades
que sao executadas principalmente pelo GERAES (Gestao Estratégia de
Recursos e Ag¢des do Estado), mas também pela intervencao periddica
dos Comités de Qualidade presididos pelo Vice-Governador e,

fundamentalmente, pelo préprio Acordo de Resultados.

Neste capitulo pretendemos analisar, a luz da discusséao tedrica elaborada nos

capitulos 1 e 2, se e em que medida o Governo de Minas alcanca tais

objetivos. De forma mais especifica, nosso intuito € analisar a experiéncia nos

orientando a partir de 3 pontos:
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1) Como o modelo de Minas Gerais atua nas dimensdes de eficiéncia, ou
seja, na definicdo e no compartilhamento dos objetivos, na alocagao de
recursos € no estabelecimento de uma racionalidade processual entre

recursos e objetivos;

2) Se e em que medida Minas Gerais satisfaz o modelo normativo da
Gestdo por Resultados, ou seja, operacionaliza os objetivos em
resultados e coordena sua implementacdo também por resultados, que
substituem ou predominam sobre mecanismos de coordenagao que
privilegiam os meios, como as padronizagdes de procedimentos e de
habilidades. Sinteticamente, em que medida define resultados, concede

autonomias e garante o enforcement do modelo;

3) Finalmente, diante da relagdo causal implicita no receituario da Nova
Gestao Publica, em que o modelo de Gestdo por Resultados leva a

maior eficiéncia, até que ponto isso se realiza no modelo mineiro.

Mas antes de prosseguir € preciso fazer algumas observagdes metodologicas,

particularmente referentes a este ultimo ponto de analise:

e nao serdo analisadas as chamadas “medidas imediatas” do Choque de
Gestdo, mas somente aquele conjunto de medidas de gestdo de médio
e longo prazos. Isso decorre do fato de que consideramos que n&o ha
ineditismo nas medidas de reducdo de despesas que exijam uma

elucidagao particular;

e 0 momento dessa avaliacdo: a descricdo apresentada no capitulo
anterior refere-se a situacdo atual, mas € importante ressaltar que a
experiéncia passou por evolugdes importantes desde 2003, primeiro ano
do Governo Aécio. Assim, embora o gerenciamento intensivo de projetos
e a celebragado de acordos de resultados, incluindo compromissos com
resultados, tenham se iniciado em 2003 e 2004, respectivamente, sera

somente em 2007, com a instituicdo do programa Estado para
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Resultados, que a experiéncia ganha contornos mais definidos do

modelo de gest&o por resultados;

outra consideracdo relevante € que o desdobramento dos objetivos
estratégicos até o nivel de equipe e a vinculagdo inequivoca entre
alcance dos resultados e desempenho da equipe por meio do prémio por
produtividade, o que representa um aprofundamento importante da
experiéncia, tiveram inicio somente em 2008, o que impossibilita a

avaliagao de seus efeitos no presente estudo;

ainda em relagdo ao periodo, estaremos analisando principalmente a
evolucdo de Minas Gerais entre 2002, ultimo ano do Governo Itamar
Franco e a partir do qual hd uma padronizagcdo metodolégica na
apresentacao das despesas orcamentarias pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), e 2007, ultimo ano em que ha disponibilidade
consolidada de dados or¢amentarios e, como ja mencionado, o primeiro
ano para o qual ha resultados finalisticos e metas bem definidas dentro

do modelo de Estado para Resultados;

0 nosso interesse principal € na eficiéncia do “lado da despesa”. Assim,
nao havera maiores consideragdes sobre a evolugao de Minas Gerais no
‘lado da receita”, a menos que seja necessario para subsidiar alguma

discussao;

a comparacgao com os outros estados que sera feita incorre no problema
dos mesmos nao terem sido avaliados quanto a existéncia do
“tratamento”, ou seja, nao foram feitos estudos para identificar se os
demais estados estdo submetidos a um modelo de gestdo como o de
Minas Gerais. Portanto, a comparagcdo deve ser usada com cuidado,

embora se possa afirmar que o modelo de Minas é unico.
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4.1.A definicdo dos objetivos e sua tradugdo em resultados

A primeira dimenséao relacionada a eficiéncia refere-se a definicdo clara de
objetivos e seu compartilhamento por toda a organizagao, de forma a viabilizar
0 engajamento coletivo e a adequagéo racional entre os esforcos e tais
objetivos. Isto envolve momentos de tomada de decisdo e estratégias de

difusdo e enforcement dos objetivos definidos.

Além disso, em um modelo de Gestdo por Resultados, uma questao
fundamental é a tradugdo, concretizagdo ou operacionalizagao de tais objetivos
em resultados que deverdo ser alcangcados. E isso é feito a partir da
operacionalizagdo dos objetivos do Governo por meio de indicadores que
traduzem as condigdes sociais, econbmicas, ambientais, que sao objeto da
intervencdo. Assim, por exemplo, o0 objetivo de “melhorar o ensino
fundamental” pode ser operacionalizado por meio do indicador “proficiéncia dos
alunos nas provas do SAEB”; ou ainda, o objetivo de “dinamizar a economia
mineira” poderia ser “traduzido” como “aumentar a participacao relativa do PIB

mineiro no PIB nacional”, etc.

Portanto, ha dois momentos igualmente importantes referentes a definicao e

compartilhamento dos objetivos, cuja discussao aprofundaremos a seguir.

4.1.1 A definicao dos objetivos

No caso de Minas Gerais, ha pelo menos 3 situagdes bem marcadas de
tomada de decisdao nos quais ha definicdo de objetivos, embora apenas no
processo de decisdo relacionado ao PMDI ocorra, de fato, uma

operacionalizacdo em termos de efeitos ou resultados*®;

6 As demais fases destinam-se ao desdobramento do PMDI em projetos e agdes. E certo que
ha também uma orientagédo de estabelecer indicadores para o monitoramento de tais projetos e
acoes. No entanto, sdo essencialmente indicadores de produto, e ndo de resultados.
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1) a definigdo dos objetivos estratégicos, dos resultados e das metas, no

ambito do Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI);

2) o desdobramento do PMDI em projetos estruturadores junto as
secretarias, no ambito do Plano Plurianual de Ag¢ao Governamental
(PPAG);

3) o desdobramento do PMDI e do PPAG até o nivel de equipe, no ambito

do Acordo de Resultados de 22 etapa.

Em todos esses momentos, o processo de tomada de decisdo € colegiado,
embora o grau de formalidade seja diverso. Quanto ao primeiro caso, a
composi¢cao do CDES é determinada pela Lei estadual 10.628 de 1992 em seu

Artigo 1°, que define os seguintes integrantes:

e pelo Governo, o Governador que presidira o conselho, o Vice-
Governador e os secretarios de Estado;

e representantes de entidades da administragdo indireta, como Banco de
Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG), Centrais Elétricas de Minas
Gerais (CEMIG), Fundagéo Estadual do Meio-Ambiente (FEAM);

e representantes de universidades e entidades de pesquisa, como UFMG,
Universidade Estadual de Minas Gerais, Fundagdao Jodo Pinheiro e
Centro Tecnolégico de Minas Gerais (CETEC);

e representantes de cada uma de diversas entidades de classe, dentre
elas a Federacgéo das Industrias do Estado de Minas Gerais (FIEMG),
a Federacédo da Agricultura do Estado de Minas Gerais, a Federagao
dos Trabalhadores em Agricultura do Estado de Minas Gerais e a
Coordenacao Sindical de Servidores Publicos do Estado;

e representantes de centrais sindicais regularmente estabelecidas no
Estado;

e 10 (dez) cidadaos livremente designados pelo Governador do Estado.
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Nao obtivemos informagdes sobre a dindmica de funcionamento do CDES, que
permitissem avaliar se e em que medida as reunides colegiadas propiciam o
debate, a prevaléncia do melhor argumento e/ou o recurso ao voto da maioria.
De toda forma, a lei estabelece uma composicdo razoavelmente plural € uma
distribuicdo aparentemente equilibrada de representagcdo de interesses e,
ainda, a obrigatoriedade do CDES ser o responsavel pelo envio do PMDI a

ALMG, o que confere alguma autoridade a cada um dos componentes.

Outro ponto relevante é que o PMDI é produto de um processo de
planejamento estratégico profundo, que envolve a elaboragcao de diagndstico
por especialistas*’, a construcdo de cenarios, a definicdo da visdo de futuro,
enfim, um modelo que se aproxima consideravelmente do que definimos por
“perspectiva racional exaustiva”. Assim, embora esse conjunto de informagdes
e metodologias possa instruir o CDES e facilitar a definicdo dos objetivos, seria
preciso verificar até que ponto a profusdo de dados e informacdes levantadas e
consolidadas pelos técnicos também pode constranger ou conformar a pauta

de discussao no interior do conselho.

Finalmente, o projeto de lei do PMDI é submetido a aprovagado da Assembléia
de Deputados, mais uma instadncia que pode participar da formulacido dos
objetivos estratégicos. Na tramitagdo do projeto de lei do PMDI 2007-2023, PL
1.206/2007, foram apresentadas 88 emendas; destas, 11 foram acatadas na
integra e outras 11, parcialmente. Especificamente quanto a definicdo dos

objetivos estratégicos, destacam-se as seguintes emendas acatadas:*®

e as emendas n° 8 e n° 42, de autoria do Deputado Estadual André
Quintdo, do Partido dos Trabalhadores, e da Comissao de Participagao
Popular, respectivamente, que incluem o objetivo estratégico de

“erradicar o trabalho infantil”*®;

*” Como ja referenciados, os diagnosticos sao encontrados nos documentos “Minas Gerais do
Século XXI” e “O estado do Estado”.

*® Tramitagdo obtida no site da ALMG (www.almg.gov.br) - Emendas ao projeto de lei n°
1.026/2007

* Embora a proposigédo de acréscimo de um novo objetivo estratégico tenha sido acatada, a
proposicdo de acréscimo dos resultados finalisticos e das metas respectivas ndo foram
contempladas no PMDI 2007-2023. As emendas propunham passar de 300.000 criancas para
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a emenda n° 10, de autoria do mesmo deputado, que incluiu também a
populacdo de “terceira idade” como publico alvo dos objetivos de
“Promover a seguranca alimentar nutricional sustentavel” e de “Saude a

todas as fases do ciclo de vida individual”;

sub-emenda a emenda n°® 7, do mesmo deputado, que acrescenta o

objetivo estratégico de “fortalecer a agricultura familiar”;

a sub-emenda a emenda n° 58 do deputado Padre Joao também do PT,
gque acrescenta também o meio rural como objeto do objetivo de “Buscar

a reducao da violéncia nas areas urbanas’;

a sub-emenda a emenda n° 45, de origem na Comissao de Participagao
Popular, que acrescenta o objetivo estratégico relacionado ao incentivo

a Implantacéo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS);

a sub-emenda n° 1 a emenda n° 15 do deputado André Quintdo, que
substitui o termo “gestores” por “servidores” no objetivo estratégico de
“Aprofundar a profissionalizagdo de gestores publicos”;

a sub-emenda n° 2 a emenda n° 15 que acrescenta ao objetivo
estratégico de "Efetivar politica de prestagdo de contas a sociedade", a
expressao "...tornando o orcamento publico e sua execugao acessiveis a

populagao”.

Ou seja, é possivel afirmar que a ALMG participa da definicdo dos objetivos

estratégicos do governo de forma relativamente atuante, com alteragdes

importantes propostas por deputados de oposi¢éo e incorporadas no projeto

original do executivo. Cabe, no entanto, ressaltar que, em relacdo aos

150.000 em 2011 e para zero em 2023. No entanto, no ano seguinte, no Acordo de Resultados
de 2008 da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social foi incluido um indicador de
redugdo da taxa de trabalho infantil; porém, com metas mais modestas.
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resultados finalisticos e as metas, ndo houve nenhuma emenda visando a

alterar a proposta do Executivo.

Nos demais momentos de tomada de decisdo nao ocorre definicdo de
resultados, uma vez que de destinam “apenas” a desdobrar as decisdes do 1°
momento de formulagéo, que incluem os objetivos estratégicos, os resultados
finalisticos e as iniciativas prioritarias, e que tem forca de lei. No entanto, sob
tais contornos, essas fases definem objetivos taticos e operacionais e as
condigdes de mensuragcao de seu atendimento. Ou seja, nessas etapas sao
definidas acdes, produtos e indicadores de monitoramento e avaliagao do seu
atingimento, o que procura satisfazer a sequéncia logica “agbes — produtos —

resultados — objetivos estratégicos”.>°

Com relacédo a dindmica de tomada de decisao, no planejamento dos projetos
estruturadores que deverdo alcangar os objetivos e, portanto, as metas dos
indicadores de resultado, o grau de participagdo dos servidores e de outros
atores, como a sociedade civil, dependera das escolhas dos secretarios das
pastas. Mas ha inducdo ao planejamento participativo como uma
recomendacgao técnica, reforgcada pelo fato da coordenagdo metodologica ser
feita pela SEPLAG por intermédio do GERAES. De toda forma, cabe lembrar, o
projeto a ser feito ja esta “orientado” pelas chamadas iniciativas prioritarias
constantes do PMDI. Ou seja, ndo ha autonomia para a definicdo do “o que
fazer”; embora haja um razoavel grau de liberdade para detalhamento do

“como fazer”.

Finalmente, no terceiro momento, no desdobramento dos objetivos estratégicos
e dos projetos estruturadores até o nivel de equipe, mais uma vez o processo é
conduzido de forma colegiada, mas agora com todas as equipes de trabalho,
nao somente com aquelas vinculadas ao projeto estruturador. Cabe ressaltar
que essa etapa nao se restringe a desdobrar os objetivos estratégicos e os
projetos estruturadores; ela se configura em um planejamento geral da propria

secretaria. Isto implica que as agdes e produtos planejados ndo séo ditados

* Na metodologia da SEPLAG, “a¢des” sdo partes componentes de um “projeto”.
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unicamente pelo PMDI e pelos projetos estruturadores, uma vez que ha outras
vinculagdes como os novos objetivos inseridos no Mapa Estratégico, a prépria
Agenda Setorial, os Projetos Associados e outras vinculagdes como, por

exemplo, o “Pacto pela Saude” da Secretaria de Estado de Saude.

Assim, de forma preliminar, podemos afirmar que o modelo de tomada de
decisdo da experiéncia de Minas Gerais poderia ser entendido como um
planejamento colegiado e participativo, que potencialmente contribui para a
eficiéncia ao propiciar o compartiihamento de objetivos estratégicos, taticos e
operacionais junto aos atores relevantes, como os componentes do CDES, a
ALMG e os servidores. Embora, ressalte-se, ndo ha evidéncias de ativismo da
ALMG no tocante a definicao dos resultados finalisticos e de suas metas que é€,
como veremos, uma questao fundamental para assegurar a responsividade da

organizacéo aos objetivos.’

4.1.2 A traducédo dos objetivos em indicadores de resultados

Além da dinamica politica relacionada a definicdo dos objetivos, outro ponto
importante de analise referente a adequacgao da experiéncia mineira ao modelo
normativo da Gestdo por Resultados, € tradugdo ou operacionalizagdo dos
objetivos em resultados e indicadores, os quais, em Minas, sdo denominados

“resultados finalisticos”.>?

Inicialmente, como observamos no capitulo 2, os indicadores devem satisfazer
um conjunto de propriedades. Dentre elas, para os fins desta sec¢do, importa

discutir a “validade”, ou seja, a capacidade do indicador representar o conceito

* Talvez seja importante registrar o conceito de responsividade, a luz da distingdo conceitual
entre representacdo, responsividade e “accountability”. A representacdo é uma relagado
estabelecida entre interesses e resultados; responsividade, por sua vez, implica a implantagéo
das politicas sinalizadas pelo eleitor; “accountability”, refere-se a uma relagdo entre resultados
e sangdes. (PRZEWORSKI et al. 1999, p.5 a 8). No texto, usamos responsividade no sentido
de seguimento aderente dos planos, dos objetivos, etc., definidos pelos tomadores de decisao,
pelos burocratas, politicos, enfim por todos da organizagéo envolvidos na implementagao.

%2 “Resultados finalisticos” sdo, simultaneamente, “resultados” e “indicadores de resultados”.
Isto €, no modelo mineiro essas duas categorias estéo, as vezes, juntas sob aquele rétulo. Mas
poderia ser diferente. Por exemplo: “reduzir a taxa de mortalidade infantil” € um resultado, € um
efeito desejado; “taxa de mortalidade infantil” € um indicador.
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abstrato, o objetivo, o resultado,

“‘operacionalizar”.

a que se propde “substituir’ ou

Para ilustrar essa discussdao, tomemos o exemplo de

objetivos e resultados finalisticos da area de resultados Vida Saudavel:

Objetivos estratégicos e resultados finalisticos da

Area de Resultados Vida Saudavel

Objetivos estratégicos

Resultados finalisticos

e Universalizar o acesso a atengao
primaria e reduzir as disparidades

regionais no atendimento a saude

e Reduzir a mortalidade materno-

infantil

e Ampliar a longevidade da populagéo
do

circulatério e diabetes

com doengas aparelho

e Aumentar a eficiéncia alocativa e a
otimizagao do sistema de atencdo a

saude

e Ampliar 0 acesso ao saneamento

basico

e Promover habitos de vida saudavel

e Universalizagcdo do atendimento do
SUS
SUS
dependente estimada em 75% do
total)

PSF para a populagao

dependente (populagao

e Reduzir a taxa de mortalidade

infantil (por mil nascidos vivos)
e Reduzir o APVP (Anos Potenciais

de Vida Perdidos) por morte

e Reduzir internacbes por condigdes

sensiveis a atengcao ambulatorial

de

rede

o Ampliar o percentual
domicilios com acesso a

coletora de esgoto

Fonte: PMDI 2007-2023

Cabe observar a partir do quadro acima que, como era se de se esperar, ha

uma tentativa de estabelecer uma correspondéncia entre objetivo e resultado
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finalistico. No entanto, essa operagdo €& extremamente complexa e pode
implicar relevantes problemas de validade. Por exemplo, para o objetivo
estratégico de “universalizar o acesso a atengdo primaria e reduzir as
disparidades regionais no atendimento a saude”, o resultado finalisticos
restringiu essa universalizagao ao atendimento do Programa Saude da Familia.
Alem disso, ndo ha mencgéo a redugao das disparidades regionais. Ou ainda, a
adocdo do resultado finalistico de “mortalidade infantil” excluiu a mortalidade
materna, que constava do escopo do objetivo estratégico. Por outro lado, o
indicador referente a “longevidade da populagdo com diabetes e doencgas do
aparelho circulatério” ampliou o escopo do objetivo, ao nao especificar mortes
decorrentes dessas doencas. Finalmente, ndo se estabeleceu nenhum

indicador para o objetivo de “promover habitos de vida saudavel”.

Essas ocorréncias nédo sao restritas a area de resultados Vida Saudavel. Na
area de Educacado de Qualidade, por exemplo, foi definido, dentre outros, o
objetivo estratégico de “promover um salto de qualidade no ensino, orientado
por padrdes internacionais”. A operacionalizagao deste objetivo foi feita por
meio do seguinte resultado finalistico: “melhorar a qualidade de ensino aferida
por PROEB — 4° série / 5° ano e 8?2 série / 9° ano do Ensino Fundamental, e 32

série do Ensino Médio.”

O Programa de Avaliagdo da Rede Publica de Educacao Basica (PROEB) é um
exame da Secretaria de Estado de Educacao (SEE) obrigatério para as escolas
da rede estadual, sendo que as escolas municipais podem participar mediante
adesao. O problema é que, ainda que haja adeséao total dos municipios, as
metas acordadas entre o Governador e a Secretaria de Educagao referem-se

apenas ao desempenho da rede estadual de ensino.

Mais uma vez, portanto, o indicador escolhido para traduzir o objetivo
estratégico potencialmente restringe ou exclui parcela importante da populagao
— nesse caso, por exemplo, em torno de 44% do total de alunos do ensino
fundamental, que freqientam escolas publicas municipais, conforme dados do
Censo Escolar 2007. A consequéncia disso € que, se 0 modelo de orientagao a

resultados for efetivo, a organizagao pode ser levada a abandonar ou, no
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minimo, a “despreocupar-se” com formas de apoio e incentivo estadual a

qualidade do ensino municipal.

Outros exemplos nesse sentido sao a inexisténcia de resultados finalisticos
para monitorar o alcance de objetivos estratégicos como “Reduzir o
analfabetismo”, “Promover a gestdo eficiente dos passivos de mineragédo e
industria” e “Prevenir o uso de drogas, as doengas sexualmente transmissiveis
e a gravidez precoce”, das areas de resultado “Redug¢ao da Pobreza e Incluséo

Produtiva”, “Qualidade Ambiental” e “Protagonismo Juvenil”, respectivamente.

Ou seja, a questao relevante aqui é que, como o objetivo do modelo de Gestéo
por Resultados é que toda a organizagao se oriente por eles, criando inclusive
incentivos para isso, os déficits de validade podem implicar focalizagcao
excessiva, por um lado, e ineficiéncia alocativa por outro, ambos com efeitos
nao intencionais e absolutamente ndo previstos nos objetivos estratégicos
tracados. Assim, além do risco politico dos resultados claros dificultarem a
acomodacado de interesses, a ma traducdo dos objetivos, em termos de
validade, pode levar a déficits de responsividade, se o indicador for menos
abrangente que os objetivos, e a perda de eficiéncia e efetividade, em caso

contrario.

Outra consideracao refere-se a tipologia dos indicadores quanto ao objeto de
avaliagdo: processos, produtos ou resultados / efeitos. Uma primeira
constatacdo, como pode ser depreendida do quadro abaixo, € que dos 107
“resultados finalisticos” previstos apenas 65 ou 60% representam, de fato,
indicadores de resultado ou de efeito. Dentre eles, podemos destacar “taxa de
homicidios”, “aumento da participagao relativa de determinadas regiées no PIB
estadual’, “proficiéncia dos alunos em exames educacionais”, “percentual de

cobertura vegetal nativa do estado” ou “taxa de mortalidade infantil”.
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) Tipo de resultado finalistico
Area de resultado (quantidade)
Resultado Produto

Defesa Social 4 0
Desenvolvimento do Norte de Minas, 14 7
Jequitinhonha/Mucuri e Rio Doce
Educacgéao de Qualidade 16 5
Inovacao, Tecnologia e Qualidade 2 5
Investimento e Valor Agregado da Produgao 4 4
Logistica de Integragédo e Desenvolvimento 0 4
Protagonismo Juvenil 3 1
Qualidade Ambiental 5 1
Qualidade e Inovagao em Gestédo Publica 1 4
Qualidade Fiscal 4 2
Rede de Cidades e Servigos 4 2
Redugao da Pobreza e Inclusdo Produtiva 6 2
Vida Saudavel 2 3
Total 65 40

Fonte: PMDI 2007-2023.

- A lista completa dos indicadores de resultados finalisticos do PMDI encontra-se no anexo |l.

- A classificagdo em produto e resultado decorre de uma interpretacao do autor.

- Ha 3 indicadores para os quais a metodologia ndo estava definida ou nado foi possivel
interpretar sua descricdo, de tal forma que nao foi possivel enquadra-los em uma ou outra
categoria.

Os outros 40 indicadores séao, a rigor, indicadores de produto como “Percentual
de docentes do Ensino Basico com curso superior”, “Percentual de domicilios
com acesso a rede coletora de esgoto”, “Implantagcdo do rodoanel de Belo
Horizonte” ou “Percentual de municipios mineiros com acesso pavimentado”.
Isto é, a questao relevante aqui é que a geragao desses produtos nao implica,
necessariamente, o alcance dos efeitos que deles se espera como, por
exemplo, melhoria no desempenho escolar dos alunos, redugado das doencgas
infecto-contagiosas, redugdo dos custos de transporte na regido metropolitana
de Belo Horizonte e dinamizacdao econbmica dos pequenos municipios
mineiros. Nao implica, portanto, uma orientagdo para a efetividade da acao

publica, mas somente para a producgao ou eficacia.

Cabe observar que é possivel que haja um conhecimento suficiente sobre a

relacdo causal entre o produto e os resultados, que permite ao formulador
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afirmar uma relagao inequivoca entre ambos. Os produtos funcionariam assim
como indicadores antecedentes dos resultados. No entanto, dada a
complexidade da realidade social e da presenca de multiplos fatores

intervenientes, esse conhecimento nao &, absolutamente, trivial.

Um terceiro ponto importante para elucidar o grau em que o modelo de gestéo
por resultados esta implementado refere-se a participacdo relativa dos
indicadores de resultado no cémputo geral de desempenho, constante dos
Acordos de Resultados. Isto €, como vimos no capitulo anterior, os
compromissos dos acordados sao classificados em 04 categorias: resultados
finalisticos, projetos estruturadores, agenda setorial e racionalizagdo do gasto.
Com excecgao do primeiro, as demais categorias s&o avaliadas essencialmente
a partir de produtos ou processos. Assim, o peso da categoria “resultados
finalisticos” € uma boa medida do grau de implementacdo do modelo normativo

de resultados.

Como podemos verificar na tabela a seguir, com excegdo da Secretaria de
Educacao e da Secretaria de Fazenda, secretarias nas quais os resultados
atingem participagbes expressivas, nas demais o0 peso relativo ndo supera
30%. Além disso, ndo parece ter uma evolugao positiva entre 2007 e 2008,
havendo inclusive casos em que a participagcdo diminuiu, como nas secretarias
de Defesa Social, Politica Urbana, Transporte e Obras Publicas e

Desenvolvimento Social.
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Peso relativo do item “resultados finalisticos” nos
Acordos de Resultados de 12 etapa

Orgéo 2007 | 2008
Secretaria de Estado da Educacao 30% | 70%
Secretaria de Estado de Fazenda 55% | 55%
Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel 30% | 30%
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéao 25% | 30%
Secretaria de Estado de Saude 20% | 30%
Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento 30% | 25%
Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior 20% | 25%
Secretaria de Estado de Defesa Social 30% | 25%
Secretaria de Estado de Turismo 0% | 25%

Secretaria de Estado Extraordinaria para o Desenvolvimento dos Vales do | 10% | 25%
Jequitinhonha, Mucuri e Norte de Minas

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econémico 20% | 20%
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana 30% | 20%
Secretaria de Estado de Governo* 20% | 20%
Secretaria de Estado de Transportes e Obras Publicas 30% | 20%
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social 30% | 15%
Secretaria de Estado de Cultura 10% | 10%
Secretaria de Estado de Esportes e da Juventude 10% | 20%
Advocacia Geral do Estado* 0% | 15%
Auditoria Geral do Estado* 0% | 15%

Fonte: Acordos de Resultados 2007 e 2008.
* O indicador finalistico refere-se, em 2008, a taxa média de execugdo dos projetos
estruturadores.

Ou seja, considerando estas duas ultimas observagdes, a presenca de muitos
indicadores de produto entre os chamados “resultados finalisticos” e a baixa
participacao relativa destes no computo do desempenho global, o que implica
alta participagdo dos projetos estruturadores e da agenda setorial, podemos
afirmar que a experiéncia mineira ainda avalia o desempenho pelo seguimento
de procedimentos e, em grande medida, pelo alcance de produtos. Cabe
ressaltar que, apesar disso, a énfase na coordenagao e controle por produtos
ja representa um grande avango quando comparado ao modelo burocratico

classico de cumprimento de regras e procedimentos.
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Finalmente, uma ultima observacéao refere-se ao grande numero de resultados
finalisticos, constantes do PMDI 2007-2023, que nao constam da pactuagao
dos Acordos de Resultados de 2008. Aproximadamente 35 resultados
finalisticos, dentre eles resultados como “participagdo do PIB de Minas no PIB
nacional”’, “taxa de homicidios entre jovens de 15 e 24 anos” e “taxa de
cobertura de agua e esgoto das regides Norte, Jequitinhonha/Mucuri e Rio
Doce”, nao estdao contemplados como compromissos nos acordos de 2008,
embora facam parte da PMDI. Por outro lado, ha acréscimo de outros
indicadores, como “percentual de criangas em trabalho infantil”, que se refere a
um objetivo estratégico claro do PMDI, mas que, enquanto resultado finalistico,

nao havia sido previsto em 2007.

Uma das possiveis explicacdes para a exclusao dos indicadores € a dificuldade
de medi-los. Por exemplo, ndo ha estatisticas oficiais regulares e confiaveis
sobre cobertura de agua e esgoto com a desagregacgao espacial das regides de

planejamento de Minas Gerais. >

42 A implementagcdao: concessao de autonomias e

coordenacéao por resultados

Como vimos, um conceito intrinsecamente relacionado ao modelo de
resultados € a flexibilidade em relacédo aos meios. Isso implica que, tendo em
vista os mecanismos de coordenacgao da implementagao descritos no capitulo
2, a coordenacgao por resultados deve substituir ou predominar sobre outros
mecanismos, como a padronizagao de procedimentos ou a padronizagao de

habilidades no tocante aos recursos e processos.

No caso de Minas Gerais, a principal inovagao é a concessao de autonomias
aos secretarios, titulares de o6rgdos internos da Administracdo Direta, que

pactuam os acordos de resultados. Ou seja, como contrapartida pelo

* Para contornar problemas desse tipo, o Governo de Minas Gerais, por meio da Fundagao
Jodo Pinheiro e com financiamento do Banco Mundial, ira realizar pesquisas domiciliares
préprias, com defasagem prevista de 03 meses e desagregacao espacial no nivel de regides
de planejamento do estado. (www.fjp.mg.gov.br)
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compromisso assumido, o Governador, por intermédio da SEPLAG, concede
ao acordado certa flexibilidade, especificada por meio das chamadas

“autonomias”.

No entanto, talvez devido ao rigido arcabougo legal brasileiro que rege a
administragdo publica, tais autonomias sdo, a meu ver, muito timidas e de

baixo impacto gerencial. O quadro abaixo relaciona as autonomias possiveis:

Autonomias passiveis de serem concedidas ao acordado do Acordo de Resultados

1) alteragédo de cargos em comissao e fungdes de confianga, sem aumento de despesas;

2) ampliagéo dos limites de dispensa de licitagdo (de R$8.000 para R$16.000, no caso de
compras e outros servigos diretos e de R$15.000 para R$30.000 no caso de obras e

servigos de engenharia de pequeno porte) 54;

3) concessao de vale-transporte em substituicdo ao auxilio transporte;

4) concessao de valores diferenciados de vale-refei¢gdo ou vale — alimentagao;

5) limites diferenciados para valor da bolsa de estagio;

6) cesséo, permissédo ou doagao direta de materiais incorporados;

7) aquisicdo de veiculo sem prévio parecer da SEPLAG, exceto para veiculos de

representacao;
8) contratacdo de servigos de transporte sem prévia manifestagdo da SEPLAG,;
9) contratacdo direta de certos tipos de seguros sem prévia autorizacdo da SEPLAG;
10) limites diferenciados para despesas em regime de adiantamento;

11) alterar os critérios de concesséo de diarias de viagem, ampliando em 25% os valores das
didrias de viagens com destino a Brasilia;

12) dispensa de autorizagdo da SEPLAG no afastamento de servidores para participagdo em
cursos de pos-graduacgéo, sem prejuizo de remuneragédo e demais vantagens do cargo.

Fonte: “Manual das prerrogativas para ampliacdo de autonomia passiveis de concessao por
meio de acordos de resultados” — SEPLAG, dezembro de 2008.

Ou seja, a possibilidade de o gestor alocar livremente o montante de despesas
com cargos em comissao é aparentemente uma flexibilidade interessante, pois
permite a ele, por exemplo, visando a atrair bons profissionais do mercado,
transformar dois cargos em um, aumentando a remuneragao individual. Mas as
demais autonomias, inclusive o aumento dos limites de dispensa de licitacao,
parecem ter impactos gerenciais limitados, embora possam contribuir, ainda

que residualmente, para superar pequenos entraves burocraticos.

* Uma observagao interessante, referente a autonomia que permite dobrar o limite de
dispensa de licitacdo, é que, para isso, o Governo de Minas equiparou os Orgdos da
administragédo direta as Agéncias Executivas previstas na Emenda 19 e na Lei de Licitagbes.
Para uma discusséo juridica sobre isso, ver OLIVEIRA (2008).
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Além da timidez das autonomias, outra constatagao que revela a complexidade
do modelo refere-se as escolhas dos mecanismos de coordenagao. Ao invés
de uma tendéncia inequivoca a predominancia dos resultados, encontramos na
experiéncia de Minas uma combinagdo que reforca os mecanismos de

coordenacgao por procedimentos e habilidades.

Isto é, como vimos anteriormente, o Acordo de Resultados é composto de 04
conjuntos de compromissos a serem atingidos: 1) os resultados finalisticos; 2)
os projetos estruturadores; 3) a agenda setorial e; 4) a racionalizagao dos
gastos. Enquanto o item “resultados finalisticos” € o cerne do modelo de
Gestao por Resultados e os projetos estruturadores podem ser vistos como
intervencdes temporarias destinadas a alcanga-los, a Agenda Setorial €&

tipicamente um conjunto de iniciativas destinadas a disciplinar processos.

Por exemplo, fazem parte da Agenda Setorial iniciativas como “adotar o modelo

de suprimentos definido com a SEPLAG para as familias de informatica e

material de escritério”, “utilizar sistema de convénio SIGCON (médulo de

entrada), com vistas a racionalizagao de processos” ou “realizar a certificacdo

ocupacional para os cargos de Dirigentes das Regionais e Coordenadores das
»n 55

Regionais”.”™ Estas iniciativas s&o, claramente, formas de padronizar

procedimentos ou habilidades.

A certificagdo ocupacional, por exemplo, € uma iniciativa que visa a restringir o
preenchimento n&o meritério de alguns cargos em comissdo. Para isso,
somente estariam aptas a ocupar determinados cargos as pessoas que
tivessem se submetido a um curso e fossem certificadas por ele; ou seja,
consiste de uma especificagdo de habilidades. No entanto, embora seja uma
iniciativa interessante, ndo deixa de ser uma medida de orientacédo burocratica,
aqui na perspectiva da burocracia profissional, que reduz o grau de liberdade

do gestor e, a rigor, concorre com a coordenagao por resultados.

% Agenda Setorial da Secretaria de Estado da Saude, constante do Acordo de Resultados
2007.
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Outra consideracéao relacionada a isso se refere ao fato de que “resultados” de
areas-meio representam, normalmente, procedimentos para as areas fim. Por
exemplo, o PMDI, na area de resultados “Qualidade e inovagdo na gestéo
publica”, de responsabilidade da SEPLAG, prescreve os seguintes resultados
finalisticos: “numero de cargos com processo de Certificacdo Ocupacional
implementado” e “Grau de implementagdo da agenda setorial do Choque de
Gestdo.” Ora, esses resultados levam a padronizagdo dos meios, seja pela

definigdo de procedimentos seja pela especificacdo de habilidades.

Assim, como a Agenda Setorial representa parcela importante do cémputo da
avaliagdo global de desempenho, entre 25 e 35% nas principais secretarias®,
isso produz incentivos contraditorios: o acordado é avaliado simultaneamente
pelo grau em que se enquadra em procedimentos, emprega determinadas

habilidades e atinge resultados.

Finalmente, mas ndo menos importante, um destaque deve ser dado ao papel
do GERAES - Gestao Estratégica dos Recursos e A¢des do Estado. Como foi
apresentado, o GERAES ¢é a unidade responsavel por apoiar
metodologicamente o planejamento dos Projetos Estruturadores e monitorar
intensivamente a sua execugao, o que representa entre 30 e 50% do
desempenho global submetido a avaliagdo. Composto predominantemente por
servidores da carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestao
Governamental (EPPGG), formados pela Escola de Governo da Fundagéo
Joao Pinheiro, cabe a ele coordenar, do ponto de vista da SEPLAG, o
desdobramento dos objetivos estratégicos, dos resultados finalisticos e das
iniciativas prioritarias em ag¢des que devem gerar produtos em determinado

tempo.

Para tanto, o GERAES faz planejamento anuais e, ao longo do ano, reunides
mensais com a equipe dos projetos, das quais sdo gerados relatérios de
situacdo, que apontam conclusbes, atrasos e riscos. Concomitantemente

autoriza liberagdes orcamentarias, se previstas, e busca solucionar eventuais

% A participagéo relativa completa dos itens ou conjuntos de compromissos por secretaria
consta no anexo |.
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problemas intersetoriais, por meio dos outros membros, da propria unidade,
responsaveis pelas outras secretarias. Periodicamente, esses relatérios de

situacao sao apresentados nas reunides do Comité de Qualidade.

O mecanismo de coordenacdo principal implicito nesse processo € de
resultados, embora por resultados entende-se um conceito mais abrangente
que inclua produtos e marcos do projeto.57 Os marcos podem ser entendidos
como produtos intermediarios, isto €, como produtos necessarios e
antecedentes a consecucdo do produto final, como “edital elaborado” ou
“‘estudo contratado”, que permitem ao coordenador monitorar o andamento do
projeto. As secretarias, respeitando os enquadramentos processuais ja
apontados, tém autonomia para gerenciar 0s processos necessarios ao seu

atingimento.

No entanto, duas ressalvas precisam ser feitas: a frequéncia com que o
monitoramento é feito apresenta alguma caracteristica de supervisdo direta.
Além disso, como os produtos e marcos planejados séo pactuados no inicio de
cada periodo, o que inclui apresentagdo para o Vice-Governador, e
representam, a rigor, as realiza¢gées do Governo previstas para o periodo, ha
grande rigidez dos mesmos. Isto é, eventuais alteracbes destes compromissos
planejados precisam ser formalmente justificadas junto a SEPLAG, que
autorizara ou nao; o GERAES nao tem autonomia para decidir sobre isso.
Assim, a rigor, os gestores n&o possuem plena autonomia na condugé&o dos
projetos, no sentido de poderem atrasar o cumprimento de marcos e produtos

como melhor Ihes convier para adequagao as contingéncias.

Em suma, em relacdo a implementagcdo das acdes e politicas publicas, a
experiéncia de Minas mostra uma combinagcdo de diversos mecanismos de
coordenacao atuando concomitantemente. De um ponto de vista normativo, a
orientagcdo por resultados propriamente dita € incipiente: manifesta-se em

parcela pequena dos compromissos acordados no cobmputo da avaliacdo de

*" Cabe lembrar que os projetos estruturadores sdo as iniciativas prioritarias que, em tese,
levarao ao alcance dos resultados estabelecidos pelo PMDI por meio de seus produtos.
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1°®. Além disso, as autonomias destinadas a flexibilizar os

desempenho globa
meios sdo, a meu ver, muito timidas e com baixo impacto gerencial.
Finalmente, ha diversas iniciativas em sentido contrario a flexibilizacdo da
alocagdo de recursos e dos processos, particularmente na Agenda Setorial,

cuja taxa de execucgao € componente importante na avaliagdo de desempenho.

4.3 O enforcement do modelo de Minas

O principal mecanismo de enforcement do modelo de gestdo do Governo de
Minas Gerais, junto aos servidores e aos dirigentes, pode ser sintetizado pelo
proprio Acordo de Resultados. Ele é o instrumento que reune as concessoes,
0os compromissos e o sistema de incentivos. Este é composto pelas
autonomias, para o gestor do 6rgao, e pelo prémio por produtividade, que pode
representar um valor equivalente a um 01 salario mensal para o servidor, a ser
pago uma vez por ano. O direito ao prémio e o valor a receber sao
condicionados a obtengdo de uma pontuacdo minima na Avaliagdo de
Desempenho Institucional, que é a avaliagdo do desempenho da secretaria ou
do sistema no acordo de 12 etapa, e ao desempenho da equipe no acordo de
22 etapa. Caso a secretaria ndo alcance o minimo de desempenho previsto,
que é de 70% no acordo de 12 etapa, o contrato é rescindido, as autonomias

sdo canceladas e o prémio por produtividade nao é pago®®.

Ou seja, o modelo aparentemente cria um sistema relevante de incentivos, em
bases pecuniarias, de modo a direcionar os esforcos para o alcance dos
resultados finalisticos e dos demais itens componentes do acordo. E o faz
criando dois fluxos ou sentidos de pressao: a partir do centro coordenador
sobre a organizagdo, por meio das autonomias e do prémio; e, sobretudo, a
partir dos proprios servidores, de “baixo para cima”, sobre os dirigentes

publicos.

%8 Apenas para ilustrar, usando os dados de 2007: o percentual de resultados finalisticos
interpretados como resultados ou efeito corresponde a 60% e a moda de participacao relativa
desses indicadores no acordo € de 30%. Assim, sem rigores estatisticos, podemos estimar que
a participacdo média dos resultados na avaliagdo global de desempenho representa algo em
torno de 18%.

*® N&o ha ocorréncias de n&o atingimento da nota minima exigida, conforme mostram os
relatérios de avaliagao dos acordos.
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Além dos possiveis efeitos do sistema de incentivos, outra consideragao € que
a previsdo de acgdes e metas nos Acordos de Resultados, de forma quase
exaustiva como é feito no acordo de 22 etapa, converge para a necessidade
inerente a burocracia por procedimentos escritos. Ou seja, conquanto os
Acordos nao firam as demais leis e normas, eles se tornam a propria norma
quanto aos fins. Nao haveria, a rigor, a superagao da disfungdo burocratica de
apego excessivo as normas, mas seu deslocamento para um apego aos

objetivos formalmente previstos.

Além do Acordo em si, outro mecanismo importante de enforcement do modelo
€ o sistema de acompanhamento que envolve o GERAES, a SUMIN e o Estado
para Resultados (EpR) e que culmina com as reunides peridédicas do Comité de
Qualidade, presididas pelo Vice-Governador e com a presenga dos secretarios
envolvidos e dos gerentes executivos dos projetos de cada Area de
Resultados. Essas reunides s&o, a rigor, um recurso a autoridade hierarquica,
que visa a manter a atengao a estratégia e “sensibilizar’ os gestores quanto

aos atrasos e o ndo cumprimento do planejamento.

Esse arcaboucgo institucional parece favorecer o engajamento coletivo da
organizagdo em torno dos resultados e produtos a serem alcangados. Mas

algumas observagdes precisam ser feitas.

A primeira refere-se a contribuicdo potencial do GERAES e do gerenciamento
intensivo dos projetos estruturadores para a manutencdo da atengado a
implementagdo orientada por resultados. Isto €, como os projetos
estruturadores correspondem as iniciativas previstas no PMDI e pensadas para
alcancar os resultados, ou ainda, as acbdes necessarias e suficientes que
compdem a cadeia causal para atingir os resultados diante do cenario suposto,
eles assumem papel central na estratégia do governo. No entanto, o percentual
da despesa executada destinado aos projetos é ainda relativamente baixo, em

torno de 8% da despesa global, como mostra o quadro abaixo:°

€ Cabe ressaltar que os numeros ndo contemplam diversos itens de custos importantes
alocados nos projetos, como a mao-de-obra e outros custos indiretos, como instalagées, tarifas
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Ano Despesa realizada com Despesa total Participacao
projetos estruturadores realizada relativa (%)
(R$ nominais) (R$ nominais)
2004 883.913.196 21.726.607.976 4,07%
2005 1.013.749.823 25.292.069.835 4,01%
2006 1.753.146.712 29.018.789.168 6,04%
2007 2.709.852.411 32.443.148.300 8,35%

Fonte: Relatério Anual de Avaliagao PPAG 2004-2007 - Exercicio 2007. SEPLAG-MG, Belo
Horizonte — junho de 2008 / Secretaria do Tesouro Nacional — Execugédo orgamentaria

Embora mostre um aumento consideravel entre 2004 e 2007, essa participacao
pequena significa que a maior parte do orcamento, ainda que esteja voltada
para o alcance de outros indicadores de produto, definidos nos planejamentos
no nivel de equipe (acordo de 22 etapa), ndo esta necessariamente destinada
aos objetivos estratégicos e aos resultados finalisticos previstos no PMDI. Isto
implica que parte consideravel da organizagdo e dos servidores nao esta
envolvida ou orientada pelos resultados finalisticos, embora possam estar
vinculadas a outros itens como a agenda setorial e as agdes especificas dos

acordos de 22 etapa.

Uma outra consideragao sobre a capacidade de enforcement do modelo refere-
se a conhecida questdo que envolve a definicdo de metas. Isto €, as metas
para os resultados finalisticos devem ser simultaneamente desafiadoras e
factiveis, sob pena de desestimular os servidores e levar a perda de
credibilidade do sistema. E isso se torna uma questao critica quando estamos
falando de objetivos e resultados associados a complexa dindamica social e
econdmica, onde ha multiplos fluxos de influéncia. Isto &, além da necessidade
de se conhecer a cadeia causal que relacione produtos e resultados, é
necessario que o indicador usado garanta alguma especificidade, no sentido de

refletir somente a influéncia da politica publica que esta sendo empreendida.

de energia, etc. Ainda assim, mesmo que apropriassemos esses custos, o montante de
recursos submetido ao modelo de gerenciamento intensivo permaneceria relativamente
pequeno.
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Um exemplo dessa discussao pode ser dado usando os resultados finalisticos
relacionados & pobreza e indigéncia e constantes da Area de Resultados
Reducédo da Pobreza e Inclusdo Produtiva. Conforme mostra o quadro abaixo,

na avaliagao do acordo de resultados de 2007, foram encontrados os seguintes

resultados:
Valor da Valor
Resultado finalistico meta realizado | Variacao
(2006) (2006)
Percentual de pobres em relacdo a| 27,10 26,12 -3,6%
populacéo total da RMBH
Percentual de pobres em relacdo a 18,15 15,65 -13,8%
populacao total do espaco urbano de MG
Percentual de pobres em relacédo a 18,69 13,58 -27,3%
populagao total do espaco rural de MG
Percentual de indigentes em relacéo a 2,95 2,68 -9,1%
populagao total de MG
Percentual de indigentes em relacéo a 2,57 2,43 -5,4%
populacao total da RMBH

Fonte: Relatério de execugao do Acordo de Resultados da SEDESE — 2007.

Observe que a Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social (SEDESE),
principal responsavel pelas ac¢des destinadas a abordagem da pobreza, foi
muito bem sucedida no alcance das suas metas, superando em até 27,3% uma
das metas estabelecidas. O problema aqui € como isolar o efeito das acdes da
SEDESE das outras agdes que concorrem para o mesmo objetivo como, por
exemplo, o Programa Bolsa Familia do Governo Federal. Ou seja, ndo é
possivel afirmar quanto do avanco pode ser atribuido aos esforcos de um ou
outro ente da federagcdo, mas é sabido que o Bolsa Familia trouxe efeitos e

impactos importantes para a redugao da pobreza em todo o Brasil.

Isso traz implicagbes claras para a credibilidade do modelo dentro da
organizagdo, mas também representa implicagbes importantes para a
sociedade, referentes as possibilidades de aumentar a “accountability”, uma

vez que nao é possivel identificar as responsabilidades pelo resultado.
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Além disso, assim como o Governo Federal provavelmente contribuiu
sobremaneira para o alcance da meta pela SEDESE, em outros casos as
interferéncias s&do em sentido contrario. E essa interferéncia ndo se limita as
politicas publicas de outros entes da federagdo. No caso de Minas ha um
exemplo interessante que se refere ao resultado finalistico de “Percentual do
territorio com cobertura vegetal nativa (Mata Atlantica, Cerrado e Caatinga)”, da
area de resultados Qualidade Ambiental. A meta estabelecida pelo PMDI é de
aumento da cobertura vegetal nativa de 33,8%, em 2005, para 35% em 2011°".
O Acordo de Resultados de 2007 da Secretaria de Estado de Meio-Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel, por sua vez, estabelece uma meta intermediaria
de 33,8% para 2007, ou seja, uma meta de manutencéo do valor verificado em
2005.

No entanto, em janeiro de 2008, o Governador sancionou a lei 17.353, de
iniciativa legislativa, que define novos critérios para a utilizagdo do solo nas
areas de ocorréncia de mata seca, que compreendem regides de caatinga e
que sao areas relevantes de mata nativa. A lei aumentou significativamente o
percentual destas areas que podem ser suprimidas para implantacdo de
“projeto agropecuario sustentavel”’, em relagdo ao que havia sido deliberado
pelo Conselho de Politica Ambiental (COPAM) em 2004.%% Ora, tal iniciativa
concorre diretamente com os esforgcos para alcangar as metas do resultado

finalistico de cobertura vegetal.

Nao foi possivel levantar os motivos para a sangéo pelo governador de uma lei
que contraria claramente o modelo orientado por resultados, embora possa
sugerir que, mais uma vez, isso decorra da inevitavel combinagao de diversos

mecanismos de coordenacgao, sendo que, nesse caso, talvez tenha prevalecido

1 O PMDI define metas para 2011 e 2023. As metas dos demais anos, que tem inicio em 2007,
s&o definidas no ambito dos acordos de resultados.

%2 De acordo com a lei, fica permitida a alteracdo do uso do solo, para implantagdo de projeto
agropecuario sustentavel, em 60% da area total da propriedade rural onde ocorra mata seca
em fase primaria e que apresente cobertura florestal remanescente nativa em area igual ou
superior a 80% da area total. Antes o percentual permitido era de 20%. Nas demais
propriedades, que sdo a maioria, a supressao da mata seca para implantagdo de projetos
agropecuarios sera permitida em 70% da area total da propriedade. Antes o percentual era de
60%. (Boletim da ALMG, 18/01/2009)
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0 mecanismo de barganha. Mas o que importa para a presente discussao é
que isso traz um sério desafio a factibilidade das metas e a credibilidade do

modelo de gest&o por resultados junto aos servidores.

Uma questdo relacionada a essa discussao refere-se ao incentivo a
intersetorialidade entre secretarias cujas atuagbes s&o potencialmente
concorrentes, como aquelas responsaveis por desenvolvimento econédmico ou
agricultura e meio-ambiente. Isto €, enquanto na area de Qualidade Ambiental
ha resultados finalisticos relacionados ao aumento da cobertura vegetal e da
qualidade da agua dos rios, na area de Investimento e Valor Agregado da
Producgao, ha resultados associados ao aumento da participacao relativa do
PIB mineiro. Assim, em um estado cuja economia €&, em grande parte,
dependente de industrias potencialmente poluidoras e consumidoras de carvao
vegetal, como a metalurgia e a siderurgia, é bastante provavel que os efeitos

sejam concorrentes.

Nesse aspecto, € muito interessante a pactuacao, pela Secretaria de Estado de
Agricultura e Pecuaria (SEAPA), de compromissos referentes aos indicadores
ambientais acima mencionados. Isto €, como a SEAPA atua em politicas
publicas relacionadas ao uso de agrotdoxicos e a expansao das lavouras e
areas de pastagem, ela tem papel importante na prevencao da contaminacao
dois rios e do desmatamento. Assim, como prevé o seu Acordo de Resultados
de 2008, ela passara a se responsabilizar também pela melhoria dos
resultados finalisticos ambientais (indice de qualidade da agua dos rios;
percentual de cobertura vegetal nativa), devendo equilibra-los com seus
resultados finalisticos especificos de, por exemplo, aumentar a participacao

relativa do agronegocio mineiro no PIB.

Mas este compartihamento de objetivos ainda ndo é sistematico na
experiéncia mineira. A Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econémico
(SEDE) n&o se comprometeu com indicadores ambientais, assim como a
Secretaria de Estado de Meio-Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel
(SEMAD) nédo se comprometeu com indicadores de desenvolvimento

econdmico, conforme mostram os respectivos acordos de 2008.
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Outro ponto importante relacionado a sustentagdo e credibilidade do modelo
refere-se a tempestividade dos dados, isto €, a sua disponibilidade em tempo
habil as pretensdes do modelo de gestédo por resultados, como comentado no
capitulo 2. O quadro anterior, que mostra os indicadores de pobreza e
indigéncia, ajuda a entender essa questdo. Como os indicadores s&o apurados
por meio do levantamento da renda das familias, com graus diversos de
desagregacao espacial — regido metropolitana de Belo Horizonte, zona rural e
zona urbana no estado — a fonte apropriada é a Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios, a PNAD. O problema é que a PNAD possui uma defasagem de
01 ano entre a pesquisa de campo, que se inicia em setembro, e a publicacéo

dos resultados em setembro do ano seguinte.

Assim, como mostra o quadro, o Acordo de Resultados de 2007 da SEDESE,
avaliado no inicio de 2008, considerou os dados de pobreza de 2006. Ou seja,
no tocante aos resultados finalisticos, € uma avaliacio retroativa de resultados
que talvez reflitam os efeitos das politicas publicas empreendidas em 2006,
mas certamente nao refletem as acdes de 2007, que também sao objeto do
acordo. Com a “repetigao do jogo”, esse problema de descolamento entre ag&o
e avaliagao do efeito tenderia a se diluir, se as politicas publicas e as equipes
tivessem continuidade de longo prazo. No entanto, devido ao nosso ciclo
eleitoral, é pouco provavel que nao haja problemas de continuidade, o que
implicaria que as equipes seriam premiadas ou punidas com defasagem e,
principalmente, que o conhecimento adquirido se tornaria indbcuo para aquele

momento particular de gestéao.

Finalmente, uma questdo que nos parece importante, embora ndo tenha sido
possivel aprofundar a analise devido ao pouco tempo de implantacao, refere-se
ao desdobramento dos objetivos até o nivel de equipe. A perspectiva que esta
aqui subjacente é a de tentar discriminar a contribuicdo particular de cada
equipe para os resultados do governo, incentivando-as por meio do prémio por
produtividade. No entanto, nos parece que esse desdobramento tem um limite,
tendo em vista o préprio modelo de coordenacgao por resultados: até que ponto

€ possivel operacionalizar essa discriminagdo, a partir de desdobramentos
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sucessivos dos objetivos estratégicos do governo, sem estabelecer
compromissos tdo intermediarios a ponto de diminuirem a flexibilidade dos

gestores de escaldes superiores na condugéo da organizagao?

Talvez essa preocupacgao fique mais clara com um exemplo. O Acordo de
Resultados de 22 etapa das unidades da administracido direta da Secretaria de
Estado de Saude estabelece um conjunto de 786 compromissos, entre
indicadores de diversos tipos, metas, produtos e marcos, divididos por 41
“‘equipes”, que vao desde a Geréncia Regional de Saude de Januaria até o
Gabinete do Secretario. A preocupagao é até que ponto esse grande numero
de indicadores intermediarios pode “amarrar’ as equipes a ponto destas se
tornarem resistentes a prépria gestdo supostamente orientada por resultados

finalisticos.

4.4 Eficiéncia e transparéncia no caso de Minas Gerais

Finalmente, nessa se¢do apresentaremos alguns resultados do caso mineiro
que podem ser atribuidos ao modelo de gestdo experimentado a partir de 2003.
Cabe ressaltar que nossa intengao aqui € menos que avaliar a eficiéncia de
Minas — tanto por causa das dificuldades de medi-la, ja discutidas em capitulo
anterior, quanto pelo fato do caso concreto ndo ter se apresentado
suficientemente orientado por resultados — e mais reforcar a problematizacao
sobre os resultados finalisticos e discutir as possibilidades da transparéncia

evocada pela concepgdo normativa de Gest&o por Resultados.®®

Para proceder tal avaliagdo, elaboramos indicadores bem especificos de

eficacia, efetividade e eficiéncia econémica, que procuraram relacionar:

8 Cabe ainda ressaltar que o timing de uma avaliagdo mais rigorosa de eficiéncia do modelo
mineiro também nao seria 0 mais adequado. Embora houvesse anteriormente, inclusive em
2007, distribuicdo de prémios vinculados ao desempenho, é somente em 2008 que ocorre o
desdobramento dos objetivos, resultados e projetos até o nivel de equipe. Essa vinculagéo
mais direta entre esfor¢o de equipe e prémio por produtividade nos parece um passo essencial,
tendo em vista a concepg¢ao normativa do modelo de gestao por resultados.
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e 0O oObjetivo, entendido como a evolugdo dos resultados de alguns
indicadores de resultados entre 2002, ultimo ano da gestdo Itamar
Franco, e 2007, primeiro ano em que os resultados finalisticos
passaram a fazer parte dos acordos no ambito do programa Estado
para Resultados;

e 0s recursos, entendidos como a despesa orcamentaria executada na
funcgado pertinente ao resultado finalistico selecionado, nos anos de 2003
a 2007.

Para escolha dos resultados finalisticos a serem avaliados por meio destes
indicadores, estipulamos dois critérios: 1) houvesse disponibilidade de dados
de 2007, primeiro ano de definicdo dos resultados finalisticos e das metas por
meio do PMDI e dos Acordos de resultados; 2) possibilidade de comparagao
com os demais estados da federacdo®. Sob tais exigéncias, selecionamos os

seguintes indicadores:

e percentual de domicilios com acesso a rede de esgoto;

e taxa de mortalidade infantil;

e notas no SAEB, em portugués e matematica, para alunos da 42 e 82
séries do ensino fundamental e 32 série do ensino médio, da rede

estadual.

O primeiro resultado finalistico analisado €, na verdade, um indicador de
produto, embora a cadeia causal que o associa aos indicadores de saude seja
comumente aceita. Ele é obtido anualmente a partir da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD) que, como vimos, € uma pesquisa amostral
conduzida pelo IBGE, cujo nivel de desagregacdo espacial é unidade da

federagao, principais regides metropolitanas e meios urbano e rural.

64 Cabe ressaltar que, embora nao tenha feito um estudo especifico sobre os outros estados,
para identificar se 0 mesmo “tratamento” foi aplicado, é possivel supor que o0 modelo mineiro é
unico em profundidade de aplicagdo do receituario da Nova Gestao Publica, particularmente no
ambito intra-governamental. Além das evidéncias ja citadas, tem sido fonte de inspiragdo para
diversos outros estados como Espirito Santo, Rio Grande do Sul e Distrito Federal.
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Os dados de 2002 e 2007 s&o referenciados ao més de setembro do ano em
questado, quando € iniciada a pesquisa de campo, e sao disponibilizados em
setembro do ano seguinte, representando uma defasagem de 01 ano. Isso
implica que a pesquisa evidencia produtos das politicas, programas ou projetos

publicos até setembro do ano anterior.

Essa questao da tempestividade tem duas implicagdes principais em termos de
planejamento. Os dados nada nos dizem sobre produtos da politica publica
atual, que é a referéncia para o planejamento da politica publica do ano
seguinte, a menos que ndo haja expansdo dos domicilios e a politica seja
idéntica a do ano anterior. Além disso, a disponibilizagdo apenas em setembro
impede sua incorporagao no ciclo de planejamento do ano atual, cuja lei

orcamentaria € comumente enviada a Assembléia em agosto.

Com os dados de cobertura, calculamos entdo um indicador de eficacia, que é
a variagao percentual da cobertura entre os anos de 2002 e 2007. Com os
dados de execucgao orgcamentaria da funcdo Saneamento, obtidos na Secretaria
do Tesouro Nacional, calculamos um indicador de eficiéncia econbémica,
intuitivamente o inverso da relacdo de eficiéncia: a despesa or¢camentaria
dividida pela variagao da cobertura. O indicador de eficiéncia econdmica nos da

o valor gasto para cada 1% de aumento da cobertura.

A evolucdo de Minas e dos demais estados consta do quadro a seguir:
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Percentual de domicilios com acesso arede de esgoto e/ou fossa séptica

Indicador

de eficacia . Ranking | Ranking Despesa executada na Indicado[ d(_e eficiéncia .
UF AU e (variagéo Ran_klpg B it g fungcdo Saneamento nos economica - 4 Ra_nl_<|Ang .de
(%) (%) 2002-07) eficacia | cobertura | cobertura aplicados para 1% de eficiéncia
: 2002 2007 AR eE 2 8 A aumento na cobertura
(%)

Santa Catarina 83,92 86,24 2,77 20 4 4 R$ 490.877,4 R$ 177.358,31 1
Goias 34,57 44,94 30,00 8 25 23 R$ 11.625.638,2 R$ 387.475,60 2
Rio Grande do Norte 43,11 56,72 31,57 6 20 18 R$ 17.421.759,8 R$ 551.810,76 3
Piaui 41,63 59,47 42,84 4 21 14 R$ 29.531.573,5 R$ 689.362,11 4
Tocantins 20,57 30,08 46,23 3 27 26 R$ 48.804.637,0 R$ 1.055.669,71 5
Pernambuco 35,97 54,08 50,35 2 24 20 R$ 173.454.916,9 R$ 3.445.128,67 6
Roraima 73,24 77,68 6,06 18 8 8 R$ 23.033.269,7 R$ 3.800.163,25 7
Parana 61,07 71,51 17,10 11 12 12 R$ 124.259.930,3 R$ 7.267.122,60 8
Espirito Santo 73,43 79,03 7,63 16 7 7 R$ 67.864.891,0 R$ 8.893.024,62 9
Paraiba 49,14 56,77 15,54 13 17 17 R$ 151.202.681,7 R$ 9.729.788,85 10
Alagoas 24,28 31,81 31,02 7 26 24 R$ 391.840.874,1 R$ 12.630.210,70 11
Rio Grande do Sul 77,90 83,12 6,71 17 5 5 R$ 89.739.385,8 R$ 13.383.765,83 12
Maranhao 40,01 52,75 31,83 5 23 21 R$ 444.087.497 1 R$ 13.954.042,13 13
Minas Gerais 73,62 80,50 9,34 14 6 6 R$ 143.144.533,5 R$ 15.323.144,65 14
Sergipe 61,72 71,91 16,52 12 11 11 R$ 357.915.564,9 R$ 21.671.439,61 15
Bahia 49,25 60,24 22,30 9 16 13 R$ 780.737.202,6 R$ 35.008.931,96 16
Ceara 41,02 49,93 21,74 10 22 22 R$ 1.310.298.587,8 R$ 60.268.419,63 17
Sao Paulo 91,98 93,55 1,71 22 2 2 R$ 241.470.857,7 R$ 141.421.467,59 18
Amazonas 70,63 71,92 1,82 21 9 10 R$ 404.457.127,3 R$ 222.271.831,84 19
Rio de Janeiro 86,13 91,12 5,80 19 3 3 R$ 8.789.111.933,9 R$ 1.515.534.305,70 20
Mato Grosso do Sul 17,02 30,44 78,88 1 28 25 R$ 0,0 R$ 0,00 NA
Amapa 57,00 56,95 -0,08 NA 15 16 R$ 24.423.369,4 NA NA
Distrito Federal 97,21 95,23 -2,05 NA 1 1 R$ 354.740.936,3 NA NA
Acre 58,16 55,95 -3,80 NA 14 19 R$ 160.921.474,3 NA NA
Para 60,66 57,32 -5,51 NA 13 15 R$ 500.296.248,7 NA NA
Rondénia 46,30 28,10 -39,32 NA 19 27 R$ 2.357.439,2 NA NA
Mato Grosso 46,79 26,07 -44,27 NA 18 28 R$ 7.938.848,1 NA NA

Fonte: IBGE/PNAD: dados de cobertura // Secretaria do Tesouro Nacional: dados de despesa orgamentaria

- Valores atualizados pelo IPCA julho a junho. - NA: ndo aplicavel, seja pela diminuigdo da cobertura, seja pelo ndo langamento da despesa na fungdo Saneamento.
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Os dados mostram que, em temos de eficacia, Minas apresenta uma evolugao
melhor que Espirito Santo e Roraima, estados que tinham uma linha de base
semelhante, em torno de 73% de cobertura. Mas essa evolugdo nao foi
suficiente para melhorar sua posi¢do no ranking dos estados, permanecendo
em 6° lugar, atras de Distrito Federal, S&do Paulo, Rio de Janeiro, Santa
Catarina e Rio Grande do Sul. Apesar disso, a distancia entre Minas e todos
estes estados caiu razoavelmente: quase 9 pontos percentuais em relagcéo ao
Distrito Federal, quase 5 em relagao a Santa Catarina e Sao Paulo, e quase 2
pontos percentuais em relagdo ao Rio Grande do Sul e Rio de Janeiro. Cabe
ainda mencionar que os resultados de Minas aumentam a distancia em relagéo
ao Espirito Santo, Roraima e Amazonas, estados que vém logo atrds no

ranking.

Em termos do indicador de eficiéncia econbmica usado, Minas obteve apenas o
14° lugar no ranking, uma vez que aplicou aproximadamente R$15 milhdes
para cada 1% de aumento de cobertura. Santa Catarina, o primeiro do ranking,
aplicou apenas R$ 177 mil. Mas estas diferencas sdo estridentes e sugerem
problemas sérios de confiabilidade e comparabilidade dos dados que compdem

o indicador, restringindo sensivelmente a utilidade da comparacgao.

No caso da medi¢cao do produto ou do indicador de eficacia utilizado, podemos
avaliar que a PNAD é uma pesquisa cuja metodologia € estavel, possui séries
historicas extensas, além de ser feita por um instituto de pesquisa
absolutamente crivel. Apesar disso, pode também haver problemas. Os dados
para os estados de Rondbnia e Mato Grosso, por exemplo, mostram uma
reducdo muito acentuada na cobertura de esgoto. E pouco provavel que isso
decorra tdo somente de alguma expansdo urbana ou rural descontrolada.
Possivelmente houve algum ajuste na amostra da pesquisa. Além disso, €&
dificil comparar estados cuja linha de base ¢é muito discrepante.
Aparentemente, ha mais facilidade de melhorar a cobertura quando a base é
muito fraca. Isso talvez explique a evolugdo grande de Mato Grosso do Sul,

Pernambuco ou Tocantins.
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Quanto ao indicador de eficiéncia, os dados de execugdo orgcamentaria sdo
informados pelos préprios estados. Ha casos em que o langamento foi zero,
como Mato Grosso do Sul. Além disso, esses dados nao captam as despesas
em saneamento executadas nos orgamentos municipais, o que pode ser o caso
de Santa Catarina. Outra consideragao € que os dados da STN n&o captam as
despesas executadas pelas empresas estaduais de saneamento néao
dependentes do governo estadual, como parece ser a COPASA de Minas
Gerais. Finalmente, o nivel de agregacdo da despesa por funcdo, que
utilizamos, €& problematico. Seria mais adequado que excluissemos, por
exemplo, as despesas destinadas as estagdes de tratamento de esgoto, uma
vez que o indicador de saneamento de interesse somente se refere as ligagoes
domiciliares de esgoto. O problema é que a decomposigdo dos gastos nesse
nivel ndo esta disponivel e, ainda que tivesse, seria ainda menos confiavel que

a agregacao por funcao.

Ou seja, para um eventual célculo de eficiéncia econbémica, seria necessaria
uma investigagdo bem mais profunda, que exigiria levantamentos de dados que

nao estao regularmente disponiveis.

Com relacéo a taxa de mortalidade infantil, fizemos uma avaliagcdo semelhante
aquela da cobertura de esgoto. Para obtencédo das taxas, utilizamos os dados
do Registro Civil do IBGE, que ja possui informagdes de 2007. Cabe ressaltar,
no entanto, que o indicador usado pelo Governo de Minas Gerais no PMDI é a
taxa de mortalidade infantil informada pelo DATASUS que, até janeiro de 2009,
ainda nao havia disponibilizado os dados de 2007, o que representa um sério

problema de tempestividade.

As duas fontes guardam alguma inconsisténcia, uma vez que os dados do
DATASUS sao obtidos a partir de informacdes da propria rede de saude,
enquanto o Registro Civil & “alimentado” pelos cartérios nos quais sao feitos os
registros de Obitos e nascimentos. O problema da informagdo dos cartérios
decorre da sub-notificacdo, de tal forma que nos estados onde ainda ndo ha
uma relagado bem azeitada entre aqueles e os érgéaos de saude, essa diferenca

pode ser significativa. No caso do DATASUS, por sua vez, o problema é a
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grande defasagem entre o evento (0 nascimento e o 6bito), consolidado
anualmente, e a disponibilizacdo da informagdo agregada, principalmente

devido a morosidade do envio dos dados pelos municipios.

Vejamos a tabela abaixo:
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Taxa de Mortalidade Infantil (por mil nascidos vivos)

Indicador
de : - Indicador de eficiéncia .
2002 | 2007 | efetividade | Ranking da | R@King [ Ranking | Despesa executadana | ™, s g | Ranking
LI - variagao | efetividade [ 228 RS SRR 108 B necessarios para 1% ) qa .
2002 2007 de 2003 a 2007 ~ eficiéncia
2002-07 de reducao na taxa

(%)
Sergipe 22,65| 11,05 -51,24 1 22 7 R$ 1.916.865.186,7 R$ 37.412.745,1 1
Tocantins 20,35| 12,09 -40,58 6 20 9 R$ 1.709.908.845,7 R$ 42.137.783,5 2
Amapa 33,93 [ 24,67 -27,29 12 28 28 R$ 1.178.508.396,9 R$ 43.179.445,3 3
Rondénia 24,01] 17,63 -26,57 14 23 25 R$ 1.547.317.095,6 R$ 58.231.511,8 4
Alagoas 18,81 ] 12,73 -32,33 9 19 14 R$ 1.898.937.279,8 R$ 58.744.670,7 5
Acre 30,33 [ 24,18 -20,29 21 27 27 R$ 1.203.455.008,0 R$ 59.311.946,0 6
Paraiba 24,91] 16,08 -35,43 8 24 23 R$ 2.176.702.889,4 R$ 61.441.471,0 7
Mato Grosso 17,84 12,90 -27,68 10 14 15 R$ 2.840.477.396,4 R$ 102.622.795,1 8
Amazonas 26,50 | 13,04 -50,80 2 25 16 R$ 5.400.685.344,8 R$ 106.321.327,5 9
Para 21,01] 12,12 -42,31 5 21 10 R$ 4.560.096.176,1 R$ 107.773.073,2 10
Santa Catarina 14,59 | 8,07 -44,71 3 6 3 R$ 5.259.183.162,4 R$ 117.621.273,6 11
Distrito Federal 18,14 ] 10,89 -39,98 7 16 6 R$ 5.858.474.721,5 R$ 146.522.549,4 12
Piaui 8,74| 7,68 -12,12 25 3 2 R$ 1.784.405.776,6 R$ 147.184.738,9 13
Pernambuco 29,05| 16,23 -44,15 4 26 24 R$ 6.900.719.902,3 R$ 156.305.605,5 14
Espirito Santo 16,98 | 13,49 -20,59 20 11 20 R$ 3.363.873.076,1 R$ 163.411.801,4 15
Rio Grande do Norte 10,03 8,23 -17,95 22 4 4 R$ 2.960.014.867,8 R$ 164.927.783,6 16
Goias 16,67 | 13,16 -21,05 19 8 18 R$ 4.936.974.085,8 R$ 234.586.917,3 17
Ceara 10,93 9,23 -15,60 24 5 5 R$ 4.125.193.580,2 R$ 264.488.914,4 18
Parana 16,85| 12,42 -26,28 15 10 11 R$ 7.353.287.094,3 R$ 279.800.641,7 19
Rio Grande do Sul 16,85| 12,53 -25,65 17 9 12 R$ 7.603.561.118,2 R$ 296.463.867,8 20
Maranh&o 6,86| 6,50 -5,22 26 2 1 R$ 1.807.449.783,4 R$ 346.320.257,2 21
Rio de Janeiro 18,65| 13,52 -27,50 11 17 21 R$ 12.057.511.761,3 R$ 438.386.260,3 22
Bahia 18,06 | 13,34 -26,14 16 15 19 R$ 11.638.600.840,4 R$ 445.157.219,3 23
Mato Grosso do Sul 18,78 18,13 -3,42 27 18 26 R$ 1.821.262.316,1 R$ 532.505.641,7 24
Minas Gerais 17,80 | 13,74 -22,79 18 13 22 R$ 12.322.076.480,8 R$ 540.640.266,6 25
Sé&o Paulo 15,89 | 13,07 -17,71 23 7 17 R$ 45.365.233.852,4 R$ 2.561.319.783,9 26
Roraima 1,31 [ 11,76 799,50 28 1 8 R$ 714.753.798,2 NA

Fonte: IBGE/Registro Civil: dados de nascidos vivos e ébitos // Secretaria do Tesouro Nacional: dados de despesa orgamentaria
- Valores atualizados pelo IPCA julho a junho. - NA: ndo aplicavel, devido ao aumento da taxa de mortalidade infantil.
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No caso da Taxa de Mortalidade Infantil, Minas Gerais tem um desempenho
ruim entre 2002 e 2007 no indicador de efetividade usado, quando comparado
aos outros estados. No ranking de efetividade atinge apenas a 182 evolugao na
reducao da mortalidade, e ainda cai do 13° lugar em 2002 para o 22° lugar no
ranking de 2007. Comparada aos estados que tinham linha de base
semelhante, como Distrito Federal ou Mato Grosso, a evolugao do indicador é
também menor. Enquanto o DF reduziu em quase 40% a taxa de mortalidade

no periodo, Minas reduziu apenas em 22,79%.

Com relagao ao indicador de eficiéncia econémica, o desempenho € ainda pior:
Minas ocupa a penultima posicdo, superando apenas Sao Paulo. Enquanto
Sergipe, o primeiro do ranking, gastou aproximadamente R$ 37 milhdes para

cada 1% de queda na taxa de mortalidade, Minas gastou R$ 540 milhdes.

Mas, mais uma vez, uma série de ressalvas precisa ser feita. A primeira delas,
ja mencionada, refere-se a uma possivel sub-notificagdo dos oébitos e dos
nascimentos nos cartorios de forma diferenciada entre os estados. Talvez isso
explique a taxa irreal de mortalidade infantil em Roraima, em 2002. Segundo
dados do DATASUS®, a estimativa para este estado era de 20,74 por mil
nascidos vivos naquele ano. Para o Maranhao, a estimativa era de 32,73 em
2005, muito distante dos 6,5 de 2007 informados pelo Registro Civil. No caso
de Minas Gerais, o valor em 2002 é estimado em 20,89 pelo DATASUS, frente

aos 17,80 dos cartorios.

Mas cabe observar que estes dados do DATASUS também sao estimativas,
elaboradas a partir de métodos demograficos indiretos, uma vez que estes e

outros muitos estados ainda n&o fornecem informagdes de forma sistematica.

Por outro lado, as redes de saude de alguns estados, principalmente do

Sudeste e do Sul, parecem estar mais integradas ao Registro Civil, de tal forma

% Indicadores e Dados Basicos — Brasil — 2007 (IBD-2007), acessado em 08/02/2009.
http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/idb2007/c01.htm
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que a notificacdo é mais proxima da realidade e dos dados do sistema de
saude. Assim, por exemplo, enquanto o DATASUS registra a taxa de
mortalidade de 15,3 para Sado Paulo em 2002, o Registro Civil informa 15,89;
para o Parana, a diferenca é ainda menor: 16,83 no DATASUS e 16,85 no
Registro Civil.

Uma segunda consideragao refere-se a linha de base. Podemos supor que nos
estados onde havia taxas mais altas de mortalidade infantil, politicas publicas
de menor custo podem ser empreendidas com resultados mais efetivos, o que

aumentaria a eficiéncia econdmica da intervencéo.

Outra observacao é que se espera que os gastos na fungédo saude de estados
de vanguarda tecnolégica como Sao Paulo sejam mesmo maiores, e que a
atengcdao a mortalidade infantil talvez ndo seja o objetivo prioritario, o que
explicaria seu desempenho ruim. Ou seja, seria necessario decompor as
despesas até o nivel de programas dedicados exclusivamente a redugéo da
taxa de mortalidade infantii Nesse aspecto cabe ainda ressaltar que os
resultados finalisticos da area de resultados Vida Saudavel ndo se restringem a
Taxa de Mortalidade Infantil. Assim, outra possibilidade para uma avaliacéo
mais correta e transparente da eficiéncia econbmica, seria usar a cesta de
indicadores e assumir alguma fungdo de ponderacado entre os indicadores.
Infelizmente, ndo ha dados disponiveis para 3 deles referentes a 2007, além de

haver dificuldades metodoldgicas para compara-los entre os estados.

Na area da Educacao, o principal indicador previsto pelo PMDI para monitorar
os resultados € o nivel de proficiéncia dos alunos do ensino fundamental e
médio em portugués e em matematica da rede estadual. Como instrumento
para sua afericdo, a Secretaria de Estado de Educacao de Minas Gerais definiu
o exame estadual denominado PROEB - Programa de Avaliagdo da Rede
Publica de Educagao Basica, que € um exame censitario para a rede estadual
de ensino. O principal problema do PROEB, em termos de transparéncia, é ele
nao permitir comparacdes entre os estados. Assim, optamos por analisar a
evolucdo de Minas por meio do SAEB - Sistema de Avaliacdo do Ensino

Basico, do Ministério da Educacéo, restringindo a analise as notas dos alunos
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da rede estadual de ensino, que € um dos contornos das metas do resultado
finalistico definido pelo Governo de Minas. Cabe ressaltar que, dada a

periodicidade do SAEB, o ano de referéncia aqui é 2001.

Os dados seguem nas tabelas abaixo:

Evolucdo das médias de proficiéncia em Lingua Portuguesa —
42 série do ensino fundamental - escolas estaduais
Indicador
de Ranking Ranking | Ranking
UF 2001 | 2007 |efetividade da da nota da nota

- variacéo |efetividade 2001 2007

2007/2001
Mato Grosso 1497 174,5 16,6% 1 19 9
Tocantins 1454 168,4 15,8% 2 22 16
Mato Grosso do Sul 154,0 175,1 13,7% 3 13 8
Pernambuco 142,3 161,4 13,4% 4 23 23
Sergipe 148,9 163,8 10,0% 5 20 19
Bahia 148,2 162,9 9,9% 6 21 21
Ceara 1514 165,6 9,3% 7 17 17
Maranhao 1514 164,2 8,5% 8 18 18
Distrito Federal 177,7 191,2 7,6% 9 2 1
Rio Grande do Norte 138,9 149,3 7,5% 10 24 27
Rondénia 158,5 170,2 7,4% 11 11 15
Espirito Santo 166,2 178,1 7,1% 12 8 6
Piaui 153,0 162,7 6,3% 13 16 22
Paraiba 153,9 163,3 6,1% 14 15 20
Goias 162,8 172,6 6,0% 15 9 11
Parana 180,1 190,9 6,0% 16 1 2
Sao Paulo 166,9 176,7 5,9% 17 7 7
Amazonas 162,2 171,5 5,8% 18 10 13
Santa Catarina 172,6 180,4 4.5% 19 5 5
Minas Gerais 177,6 185,5 4,5% 20 3 3
Rio Grande do Sul 177,6 183,0 3,0% 21 4 4
Rio de Janeiro 168,0 172,4 2,6% 22 6 12
Alagoas 154,0 156,9 1,9% 23 14 26
Para 157,6 160,4 1,8% 24 12 25
Acre ND 172,8 - - - 10
Roraima ND 1711 - - - 14
Amapa ND 160,8 - - - 24

Fonte: MEC/INEP/SAEB
Obs.: 2001: escolas estaduais urbanas / 2007: todas as escolas estaduais.
ND: nao disponivel

Com relagdo as notas de Lingua Portuguesa da 42 série, Minas tem uma
evolugdo modesta, ocupando apenas a 202 posigao no ranking do indicador de
efetividade, embora se mantenha em 3° lugar no ranking geral das notas em

2007. Em termos de comparagdo com estados que possuem linhas de base
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semelhantes, Minas fica aquém do desempenho do Parana e do Distrito

Federal. Comportamento semelhante ocorre nas notas de matematica da 42

série, como podemos ver na tabela abaixo:

Evolugcdo das médias de proficiéncia em Matematica —

42 série do ensino fundamental - escolas estaduais

Indicador
de Ranking Ranking | Ranking
UF 2001 | 2007 | efetividade da da nota da nota

- variacdo |efetividade 2001 2007

2007/2001
Mato Grosso 163,3 | 190,7 16,78% 1 14 9
Mato Grosso do Sul 165,3 | 192,4 16,41% 2 12 8
Tocantins 159,9 | 183,4 14,72% 3 21 16
Pernambuco 155,5 | 177,0 13,83% 4 23 23
Sergipe 1594 | 179,7 12,70% 5 22 19
Ceara 162,4 | 182,2 12,19% 6 17 17
Rondénia 166,7 | 186,5 11,89% 7 11 12
Bahia 160,0 | 178,6 11,64% 8 20 20
Amazonas 166,7 | 186,1 11,63% 9 10 13
Distrito Federal 188,0 | 208,8 11,04% 10 4 2
Goias 170,7 | 188,9 10,68% 11 9 10
Piaui 160,3 | 177,2 10,52% 12 19 22
Maranhéo 161,7 | 178,5 10,36% 13 18 21
Paraiba 164,4 | 180,8 10,00% 14 13 18
Rio de Janeiro 172,2 | 188,7 9,58% 15 8 11
Parana 1948 | 211,2 8,44% 16 1 1
Rio Grande do Norte | 155,4 | 167,2 7,57% 17 24 27
Sao Paulo 180,5 | 193,8 7,35% 18 7 7
Alagoas 162,4 | 1741 7,19% 19 16 26
Santa Catarina 185,6 | 198,4 6,88% 20 5 5
Para 163,3 | 174,5 6,87% 21 15 25
Rio Grande do Sul 188,8 | 200,5 6,19% 22 3 4
Minas Gerais 192,7 | 204,5 6,10% 23 2 3
Espirito Santo 185,4 | 194,5 4,92% 24 6 6
Roraima ND 185,8 - - 26 14
Acre ND |184,4 - - 25 15
Amapa ND | 174,6 - - 27 24

Fonte: MEC/INEP/SAEB

Obs.: 2001: escolas estaduais urbanas / 2007: todas as escolas estaduais.

ND: nao disponivel

Em relagcdo a 8?2 série, o desempenho € um pouco melhor nas notas de

portugués, onde Minas sobe do 4° para 2° lugar do ranking. No caso de

Matematica, Minas mantém a 2% posicdo no ranking de notas, embora

apresente apenas a 19? evolugao no indicador de efetividade.

145



Evolucdo das médias de proficiéncia em Lingua Portuguesa —
82 série do ensino fundamental - escolas estaduais

Indicador
de Ranking Ranking Ranking
UF 2001 | 2007 | efetividade da da nota da nota

- variacdo |efetividade 2001 2007

2007/2001
Amazonas 216,6 | 2284 5,4% 1 20 9
Maranhao 211,3 | 220,2 4.2% 2 22 19
Pernambuco 208,5 | 213,5 2,4% 3 23 26
Ceara 216,3 | 220,7 2,0% 4 21 18
Sao Paulo 2287 | 231,9 1,4% 5 12 7
Parana 234,6 | 235,7 0,5% 6 6 5
Sergipe 218,5 | 218,2 -0,1% 7 18 24
Paraiba 218,11 | 2177 -0,2% 8 19 25
Goias 226,0 | 225,6 -0,2% 9 13 12
Minas Gerais 238,1 | 237,3 -0,3% 10 4 2
Santa Catarina 236,1 | 235,0 -0,5% 11 5 6
Piaui 220,3 | 218,8 -0,7% 12 16 22
Bahia 221,8 | 219,9 -0,9% 13 15 20
Mato Grosso do
Sul 239,0 | 236,3 -1,1% 14 3 4
Distrito Federal | 239,8 | 236,9 -1,2% 15 2 3
Rio Grande do
Norte 222,0 | 218,6 -1,5% 16 14 23
Espirito Santo 233,5 | 229,7 -1,6% 17 8 8
Mato Grosso 229,3 | 224,8 -2,0% 18 11 13
Alagoas 218,7 | 213,2 -2,5% 19 17 27
Rondonia 232,7 | 226,5 -2,7% 20 10 10
Rio Grande do
Sul 248,5 | 240,9 -3,1% 21 1 1
Rio de Janeiro 233,1 | 2237 -4,0% 22 9 15
Para 233,6 | 221,7 -5,1% 23 7 17
Acre ND | 225,6 - - - 11
Roraima ND 224 1 - - - 14
Tocantins ND 223,0 - - - 16
Amapa ND | 219,8 - - - 21

Fonte: MEC/INEP/SAEB
Obs.: 2001: escolas estaduais urbanas / 2007: todas as escolas estaduais.

ND: nao disponivel
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Evolucdo das médias de proficiéncia em Matematica —

82 série do ensino fundamental - escolas estaduais

Indicador
de Ranking Ranking | Ranking
UF 2001 | 2007 | efetividade da da nota da nota

- variacédo |efetividade 2001 2007

2007/2001
Amazonas 2221 | 2344 5,6% 1 18 13
Parana 240,0 | 252,1 51% 2 6 3
Sergipe 220,1 | 229,7 4,3% 3 20 19
Maranhao 217,8 | 2259 3,7% 4 22 24
Espirito Santo 235,7 | 243,8 3,4% 5 8 7
Ceara 221,4 | 228,8 3,4% 6 19 21
Sao Paulo 2354 | 2425 3,0% 7 9 8
Pernambuco 217,0 | 2229 2,7% 8 23 27
Distrito Federal 2445 | 250,7 2,5% 9 4 4
Alagoas 2179 | 2234 2,5% 10 21 26
Mato Grosso do Sul 243,4 | 249,2 2,4% 11 5 6
Rio Grande do Norte | 225,9 | 230,3 1,9% 12 16 18
Rondonia 235,9 | 239,3 1,4% 13 7 9
Goias 234,3 | 2374 1,3% 14 11 10
Mato Grosso 234,4 | 2374 1,3% 15 10 11
Piaui 228,4 | 230,8 1,0% 16 14 17
Bahia 226,3 | 228,6 1,0% 17 15 22
Paraiba 2256 | 227,7 0,9% 18 17 23
Minas Gerais 250,9 | 2529 0,8% 19 2 2
Rio de Janeiro 230,1 | 231,5 0,6% 20 13 15
Santa Catarina 250,6 | 250,7 0,0% 21 3 5
Rio Grande do Sul 257,1 | 253,0 -1,6% 22 1 1
Para 233,7 | 229,5 -1,8% 23 12 20
Roraima ND 234,8 - - - 12
Acre ND | 234,0 - - - 14
Tocantins ND 231,4 - - - 16
Amapa ND | 225,8 - - - 25

Fonte: MEC/INEP/SAEB

Obs: 2001: escolas estaduais urbanas / 2007: todas as escolas estaduais.

ND: nao disponivel

Com relagdo ao Ensino Médio, as tabelas a seguir mostram que Minas tem

uma evolugdo significativamente melhor

que a maioria dos estados,

melhorando sua posi¢cao no ranking de proficiéncia em portugués, da 72 para a

3?2 colocagao, e em matematica, da 62 para 32.
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Evolucdo das médias de proficiéncia em Lingua Portuguesa —
32 série do ensino médio - escolas estaduais e municipais

Indicador
de Ranking Ranking | Ranking
UF 2001 | 2007 | efetividade da da nota da nota

- variacdo | efetividade 2001 2007

2007/2001
Paraiba 230,8| 241,7 4,7% 1 23 18
Parana 2517 | 263,2 4,6% 2 12 5
Minas Gerais 258,9| 270,2 4,4% 3 7 3
Ceara 2428 | 2498 2,9% 4 15 10
Rio Grande do Norte 2346| 2412 2,8% 5 21 19
Distrito Federal 271,5| 2785 2,6% 6 2 1
S3o Paulo 255,7| 2614 2,2% 7 9 7
Pernambuco 232,9| 2372 1,8% 8 22 21
Bahia 2447 | 246,0 0,5% 9 14 15
Ronddnia 2546 | 253,7 -0,4% 10 10 9
Santa Catarina 264,9| 263,6 -0,5% 11 4 4
Mato Grosso do Sul 265,1| 263,1 -0,7% 12 3 6
Amazonas 237,7| 2355 -0,9% 13 18 24
Alagoas 235,3| 233,0 -1,0% 14 20 26
Sergipe 236,2| 2333 -1,2% 15 19 25
Maranhé&o 239,8| 236,0 -1,6% 16 17 23
Rio Grande do Sul 2794 | 2747 -1,7% 17 1 2
Espirito Santo 257,6| 249,6 -3,1% 18 8 11
Para 2459 | 236,8 -3,7% 19 13 22
Piaui 2421| 231,8 -4,3% 20 16 27
Mato Grosso 2593 | 248,0 -4,4% 21 6 12
Goias 253,7| 2426 -4,4% 22 11 17
Rio de Janeiro 261,1| 246,8 -5,5% 23 5 14
Acre ND 256,1 - - - 8
Roraima ND 247 1 - - - 13
Amapa ND 2446 - - - 16
Tocantins ND | 2410 - - - 20

Fonte: MEC/INEP/SAEB

Obs.: 2001: escolas urbanas estaduais e municipais / 2007: escolas estaduais urbanas e
rurais. Percentual de matriculas de ensino médio em escolas municipais n&o ¢é significativo (em torno de
3% em MG), conforme Censo Escolar 2007.

ND: nao disponivel
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Evolucdo das médias de proficiéncia em Matematica - 32 série do
ensino médio - escolas estaduais e municipais
Indicador
de Ranking Ranking | Ranking
UF 2001 | 2007 | efetividade da da nota da nota

- variacao |efetividade 2001 2007

2007/2001
Parana 268,7 | 279,3 3,9% 1 8 5
Minas Gerais 270,2 | 279,8 3,6% 2 6 3
Ceara 250,9 | 2571 2,5% 3 17 11
Distrito Federal 280,5 | 286,5 2,1% 4 2 2
Amazonas 239,9 | 2447 2,0% 5 23 22
Sao Paulo 266,1 | 269,4 1,2% 6 11 7
Pernambuco 246,5 | 247,8 0,5% 7 21 19
Rio Grande do Norte | 247,1 | 247,5 0,1% 8 20 21
Santa Catarina 279,9 | 279,6 -0,1% 9 3 4
Paraiba 251,8 | 251,0 -0,3% 10 15 17
Rondénia 268,1 | 266,2 -0,7% 11 10 8
Mato Grosso do Sul 2744 | 272,4 -0,7% 12 4 6
Bahia 2604 | 256,1 -1,7% 13 13 13
Para 250,9 | 2443 -2,6% 14 18 23
Espirito Santo 269,6 | 262,1 -2,8% 15 7 9
Rio de Janeiro 264,1 | 255,3 -3,3% 16 12 14
Alagoas 2456 | 237,2 -3,4% 17 22 27
Maranhéao 2495 | 240,9 -3,5% 18 19 26
Sergipe 253,2 | 243,6 -3,8% 19 14 24
Piaui 251,3 | 2415 -3,9% 20 16 25
Rio Grande do Sul 302,1 | 287,0 -5,0% 21 1 1
Mato Grosso 271,3 | 257,0 -5,3% 22 5 12
Goias 268,2 | 254,0 -5,3% 23 9 16
Acre ND 260,8 - - - 10
Roraima ND 2545 - - - 15
Tocantins ND 248,2 - - - 18
Amapa ND 247 .6 - - - 20

Fonte: MEC/INEP/SAEB

Obs.: 2001: escolas urbanas estaduais e municipais / 2007: escolas estaduais urbanas e

rurais. Percentual de matriculas de ensino médio em escolas municipais ndo é significativo (em torno de
3% em MG), conforme Censo Escolar 2007.

ND: nao disponivel

Para calculo da eficiéncia econdmica, consideramos uma cesta de indicadores
de proficiéncia. Ou seja, juntamos as evolugdes das 6 notas das séries acima
em um indicador composto, cujo fator de ponderagdo foi o numero de
matriculas em cada uma das séries em que houve avaliagdo. Para 4 e 82 série,
do Censo

o numero de matriculas na rede estadual considerado foi

Educacional de 2006, uma vez que os dados de 2007, com essa
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desagregacao, série e dependéncia estadual, ndo estavam disponiveis; para o

3° ano, usamos os dados de 2007. Os resultados seguem abaixo:

Médio (escolas estaduais e municipais)

Evolucédo da média de proficiéncia em Matemética e Portugués, da 42 e 82
séries do Ensino Fundamental (escolas estaduais) e da 32 série do Ensino

Indicador . o
com.p(.)sto D Ranking DRI (e ~ Indlgsgr?([)r(rj\iec:flcll'\?gma Ranking
efetividade - executada na fungéo

o média ponderada| 92 Educagao nos anos gastosparai%de  da
da variacéo efetividade de 2003 a 2007 (R$) aum.e.nhto na eficiéncia

2001-07 proficiéncia

Tocantins 4,31% 3 2.215.654.962,87 514.166.065,35 1

Rondénia 3,29% 7 2.199.531.783,16 668.448.010,64 2

Sergipe 2,49% 11 2.336.939.576,42 938.425.449,34 3

Distrito Federal 5,28% 1 5.059.328.039,14 958.719.503,66 4
Paraiba 3,21% 8 3.165.854.502,05 986.724.820,49 5
Amazonas 4,35% 2 4.296.698.745,30 987.422.764,88 6
Pernambuco 3,64% 4 4.970.618.577,78 1.366.040.028,87 7
Maranh&o 2,36% 12 4.212.801.381,26 1.784.576.270,60 8
Mato Grosso 1,84% 13 3.703.471.169,57 2.014.868.903,75 9
Mato Grosso do Sul 1,20% 15 2.853.220.282,23 2.372.867.691,06 10
Ceara 2,72% 10 8.660.605.899,94 3.189.326.251,27 11
Parana 3,44% 5 14.056.239.587,96 4.089.520.282,52 12
Minas Gerais 3,12% 9 19.036.390.077,27 6.092.608.699,74 13
Rio Grande do

Norte 0,45% 18 3.389.183.697,48 7.606.764.640,78 14
Santa Catarina 0,80% 17 7.814.221.945,65 9.798.707.955,73 15
Bahia 0,90% 16 10.675.748.346,28 11.906.609.092,87 16
Rio de Janeiro 1,28% 14 24.802.195.487,28 19.318.047.096,59 17
Sé&o Paulo 3,34% 6 83.546.799.121,88 24.999.435.348,45 18
Espirito Santo -0,16% 19 NA

Alagoas -0,17% 20 NA

Goias -0,48% 21 NA

Rio Grande do Sul -2,32% 24 NA

Piaui -0,78% 22 NA

Para -1,73% 23 NA

Acre NA

Amapa NA

Roraima NA

Fonte: MEC/INEP/SAEB — STN (valores atualizados pelo IPCA julho a junho)

Obs.: 2001: escolas urbanas estaduais e municipais / 2007: escolas estaduais urbanas e
rurais. Percentual de matriculas de ensino médio em escolas municipais ndo é significativo (em torno de
3% em MG), conforme Censo Escolar 2007.
- Ponderagéo utiliza numero de matriculas na série correspondente como fator de ponderagéo (2006 para
ensino fundamental; 2007 para ensino médio)
NA: ES, AL, GO, RS, PI e PA: ndo avaliados devido variagao negativa na nota / AC, AP, RR: devido
inexisténcia de linha de base
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No caso da cesta de indicadores ou do indicador composto de efetividade
(proficiéncia), Minas Gerais possui a 9 melhor evolugéo e o 13° indicador de
eficiéncia econdbmica, dentre as 18 unidades da federagao para as quais foi
possivel calcular tal indicador. Mas a comparacdo por meio desse indicador
também apresenta problemas, como a nao desagregacao dos gastos do ensino
superior que, possivelmente, explicariam os resultados de S&o Paulo e Rio de
Janeiro. Essa desagregacéao por sub-fungéo passou a ser feita a partir de 2004,

conforme dados da STN.

Enfim, mesmo tendo em vista os problemas de comparabilidade apontados em
alguns dados, € possivel dizer que os dados de eficacia e a efetividade do
modelo de Minas, nos poucos indicadores utilizados, nado se destacam em
relagdo aos outros estados, a exce¢cdo do desempenho no ensino meédio.
Quanto a eficiéncia econbmica, embora os dados também levem a essa
percepcao, é temeraria qualquer conclusdao uma vez que os dados disponiveis
de despesa executada nao estdo desagregados no nivel do indicador de

interesse.

Mas de forma geral, no que mais importa a essa se¢ao, podemos sugerir que,
embora a publicidade de objetivos, indicadores, metas e resultados obtidos
seja um avango notavel, ainda n&o é possivel afirmar que isso tenha
representado um aumento substantivo da transparéncia. Deficiéncias
relacionadas aos dados das estatisticas oficiais que estdo regularmente
disponiveis, mas também escolhas de indicadores de alcance apenas estadual,
como € o caso do indicador de proficiéncia na educagao, ndo permitem um
acompanhamento efetivo do desempenho do governo, de forma comparativa, o

que seria fundamental para viabilizar o controle publico.

151



5. Conclusao

O modelo de Gestao por Resultados € uma das principais recomendagdes do
receituario da Nova Gestdo Publica, encerrando simultaneamente valores de
eficiéncia e de democracia. De eficiéncia, na medida em que supde que néo sé
a clareza da definicdo dos objetivos e a sua operacionalizagdo em resultados
permitem que toda a organizagao se oriente em sua diregdo, mas também que
a flexibilidade no tocante aos recursos e aos processos permite a melhor
adequacao racional aos fins visados. Além disso, ao focalizar essencialmente
os efeitos ou a efetividade das intervengdes publicas, em substituicdo a
coordenacgao por procedimentos ou ao controle por meio de alguma medida de
produto, o modelo ressalta o que de fato importa ao cidadédo e a sociedade,

que é a mudancga real nas condi¢des de vida.

Com relagdo a democracia, os objetivos e resultados claros permitiriam maior
“accountability”, uma vez que o estabelecimento de indicadores de resultados e
de metas traria mais transparéncia e permitiria relagdes mais inequivocas de
controle e san¢ao. Esta maior susceptibilidade ao controle publico contribuiria

também para a eficiéncia.

No entanto, como vimos no presente estudo, a partir da discussao tedrica e da
analise empirica do caso de Minas Gerais, ha uma série de desafios a
realizagdo concreta dessa concepg¢ao normativa de Gestao por Resultados, o
que buscaremos consolidar nessa conclusdo. Antes, no entanto, cabe uma

breve sistematizac&o da discussao realizada ao longo do texto.

Inicialmente, vimos que o aumento da eficiéncia no setor publico € um objetivo
recorrente em diversas tentativas de reforma administrativa, encontrado em
situagdes tao diferentes como a reforma burocratica daspiana, o paradigma do

gerencialismo puro identificado com Thatcher ou o plano diretor de reforma do
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Estado brasileiro de 1998. Este ultimo caso € simbdlico nessa discussao, pelo
fato de guindar a eficiéncia a principio constitucional da nossa administragao
publica. Mas como essas reformas obtiveram sucessos apenas parciais, a
ponto de REZENDE (2004) definir reformas nesse sentido como recorrentes e
de baixa performance, procuramos algumas razdes fundamentais para tais

“insucessos”.

Para isso, operacionalizamos um conceito de “eficiéncia”, entendido como a
relacdo entre objetivos e recursos. Em seguida, problematizamos os fatores
componentes dessa “equacao” de eficiéncia, e apontamos limites politicos e
organizacionais, gerais e especificos ao caso brasileiro, que impdem
dificuldades a concertacdo dos interesses em torno de objetivos comuns e
claramente definidos e a alocagdo meritéria dos recursos para atingi-los.
Discutimos questdes derivadas do ambiente democratico como a distribuicéo
plural da sociedade e sua representagao politica, a necessidade de governos
de ampla coalizdo em um sistema partidario caracteristicamente fragmentado e
nao programatico e ainda os aspectos culturais que explicam praticas
patrimonialistas no pais. Além disso, lembramos potenciais disfungdes
burocraticas que vao desde a resisténcia politica antidemocratica até o apego

patolégico a normas.

Finalmente, do ponto de vista da racionalidade dos processos, caracteristica
necessaria para a eficiente adequacédo entre meios e fins, observamos que,
devido as limitagbes cognitivas, sua aplicagdo e disponibilidade também sé&o

um desafio a administracdo dos recursos e dos processos.

Nesse ponto ressaltamos ainda os limites a propria medicdo de eficiéncia,
particularmente devidos a dificuldade de apreender objetivamente boa parte
dos recursos, como a produtividade da informagado, os recursos de gestédo
como a lideranga, os recursos politicos e a variavel tempo. Assim, de forma
preliminar concluimos, principalmente devido ao carater elusivo dos objetivos e
a contabilizacdo dos “recursos politicos” e da variavel “tempo”, a
impossibilidade de avaliar a eficiéncia de um governo com um todo, e mesmo a

extrema dificuldade de ser assertivo na avaliacdo de areas de politicas publicas
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especificas, como saude ou educacdo. Ao fim e ao cabo, embora a verificagdo
da existéncia de uma relagao causal entre Gestao por Resultados e eficiéncia
fosse parte do escopo desse trabalho, a discussédo tedrica per si impés

desafios incontornaveis a tal empreendimento.

No entanto, ainda que de dificil mensuracdo, a eficiéncia permanece como
objetivo primordial da disciplina administragcéo, representada no setor publico
pelas politicas publicas de gestdo, cuja discussao fizemos no capitulo 2. Ou
seja, uma das fungdes essenciais da administragdo publica ou das politicas
publicas de gestao é justamente mitigar as limitagdes impostas pelo ambiente
politico e pelas dificuldades relacionadas a racionalidade sempre limitada dos
atores sociais em geral. Para tanto, valem-se de um repertério de técnicas
relacionadas as fungdes classicas de planejar, organizar, liderar ou dirigir e

controlar esforgos e recursos.

Nosso objetivo especifico naquele capitulo foi discutir, entdo, como politicas
publicas de gestdo podem coordenar, ou seja, como podem contribuir para a
concertacdo dos interesses, entendida como o compartilhamento dos objetivos
e dos meios (recursos e processos) de implementagao pelos diversos atores,
condicdes essenciais para o aumento da eficiéncia no setor publico. Para isso
entendemos por politicas publicas de gestao as iniciativas que tém como objeto
o planejamento, o orgamento, a estrutura organizacional, os recursos humanos,
0S processos e as tecnologias, as compras governamentais e, cada vez mais, a
transparéncia e a qualidade na prestacdo dos servicos publicos e no
atendimento ao cidadao. Referem-se, portanto, a um conjunto de agbes que,
embora de iniciativa preferencial em uma area meio, normalmente as
secretarias ou ministérios de administragdo e/ou planejamento, afetam e
constrangem diversos outros entes governamentais e diversas politicas

setoriais, em sua tentativa de coordena-los em torno de objetivos comuns.

Ou seja, as politicas publicas de gestdo sdo iniciativas que buscam o
compartiihamento dos objetivos, operacionalizados aqui em produtos e
resultados, principalmente por meio de técnicas de planejamento; uma maior

produtividade do fator “recursos”, como é o caso de politicas especificas de
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recursos humanos, de informatizagcdo e de compras governamentais; e a
adequacao racional entre tais recursos e objetivos, atuando, por exemplo,
sobre arquiteturas e processos organizacionais destinados a controlar a

implementacao das politicas publicas.

Dentre tais iniciativas, nosso foco foi a coordenagado intragovernamental, um
conceito mais geral, mas subjacente a maior parte das politicas de gestao, que
foi definido como um processo formal de gestdo da formulagcdo e da
implementagdao de politicas publicas, executado por meio de mecanismos
especificos, que promove o alinhamento de objetivos entre os atores politicos e
a consecucao técnico-administrativa dos objetivos acordados. O conjunto de
mecanismos de coordenacido decorre, por sua vez, de uma espécie de
engenharia institucional que, de responsabilidade dos administradores
publicos, deve promover a combinagcdo adequada entre os requisitos

democraticos e de eficiéncia.

Nesse ponto, discutimos dois momentos fundamentais de coordenacgado: a
definicdo dos objetivos e politicas publicas e a implementagdo. Com relagao
aos objetivos, discutimos cinco métodos de tomada de decisdo, que possuem
graus diversos de formalismo, apontando suas vantagens e limitagdes a
aplicagao pratica na Administragao Publica: o voto, a deliberagdo colegiada, o
ajustamento mutuo, a perspectiva racional exaustiva e a barganha. Quanto a
implementagéo, apresentamos outro conjunto de mecanismos de coordenacgao,
dentre eles os mecanismos de padronizacdo de procedimentos, de habilidades

e de resultados.

O restante do capitulo foi dedicado a discussdo especifica do modelo de
Gestao por Resultados, entendido normativamente como o ciclo que comeca
com o estabelecimento dos resultados desejados, a partir da operacionalizagao
dos objetivos de governo; que prescreve o monitoramento e a avaliagao do
desempenho da organizag&o ou da politica publica a partir do alcance desses
resultados; e que retro-alimenta o sistema de gestdo, propiciando agdes
corretivas decorrentes dessa avaliacdo. Além disso, como o modelo confere

grande flexibilidade ou autonomia sobre 0s recursos € 0s processos aos

155



agentes executores, compdéem ainda o seu arcabougo instrumentos de
contratualizagdo do desempenho, que prescrevem os resultados, as
autonomias concedidas e as sangbes positivas e negativas frente ao

desempenho alcancado.

As contribuicdes esperadas para a eficiéncia e para a democracia sao
relativamente claras. A transparéncia dos objetivos, resultados e metas da
organizagao, propiciada pelo modelo, diminuiria os problemas relacionados aos
déficits de informacdo quanto aos fins e permitiria o compartilhamento e o
engajamento coletivo em torno dos mesmos objetivos, o que favoreceria a
racionalidade do sistema e da organizagdo. Além disso, permitiria um controle
mais efetivo sobre o governo, pelo cidadédo e pelos demais “stakeholders”, e
sobre o desempenho dos burocratas, pelos politicos. E ainda, ao liberar os
gerentes das amarras dos controles prévios e conceder-lhes autonomia sobre a
gestdo dos recursos, estariam aumentadas as possibilidades de adequacéo

eficiente entre recursos, processos e metas.

Finalmente abordamos outro ponto, intrinsecamente relacionado ao modelo de
resultados, que se refere aos indicadores. Essencialmente a partir da
discusséao trazida por JANNUZZI (2004), listamos e discutimos uma série de
propriedades que os indicadores de resultados devem possuir para a correta
operacionalizacdo dos objetivos. Dentre elas, a propriedade da validade, que
se refere a capacidade do indicador representar o conceito abstrato do objetivo
ou do resultado que pretende substituir; a especificidade, relacionada a
capacidade do indicador refletir alteracées estritamente decorrentes da politica
publica empreendida; e a tempestividade, que se refere ao timing com que os
dados sao disponibilizados, tendo em vista as necessidades do ciclo
orcamentario e de planejamento. Como corroborado pelo caso empirico
analisado, a necessidade de satisfazer essas e outras propriedades configura

um sério desafio concreto ao modelo normativo de Gestao por Resultados.

No capitulo 3 nos dedicamos a descricdo da experiéncia de Minas Gerais,
denominada Choque de Gestado. Sucintamente o Choque de Gestao pode ser

compreendido como um conjunto de medidas imediatas, destinadas a reverter
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os graves problemas fiscais encontradas pelo Governador Aécio Neves quando
assumiu seu primeiro mandato, combinado com politicas publicas de gestao de
médio e longo prazo, orientadas para o desenvolvimento (MARINI et alli, 2006,
22). Como sintetizam ALMEIDA e GUIMARAES, “a formulacdo da estratégia
dual do Estado sustentou-se, portanto, em dois pilares: o equilibrio fiscal,
estratégia do presente, e uma agenda de desenvolvimento, estratégia do
futuro...” (2006, 45-47)

Esta estratégia do futuro e sua implementagao consistiram o objeto empirico
desse estudo. Com propdsitos analiticos, apresentamos o modelo dividido em
03 componentes: a formulagcdo da estratégia, a sua implementacdo e a
contratualizagdo de resultados. A formulacdo da estratégia em Minas é
realizada através de um planejamento estratégico classico, envolvendo a
elaboracao de diagndsticos, a definicdo dos cenarios futuros, a definicdo do
futuro desejavel, a percepcédo dos desafios, o estabelecimento dos objetivos
estratégicos, das metas e dos indicadores de avaliagdo, e a definicdo da
carteira de projetos. Por exigéncia da Constituicdo Estadual tal plano,
denominado Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI), deve ser
elaborado por um conselho plural, o Conselho de Desenvolvimento Econémico
e Social (CDES), composto de representantes do governo e da sociedade civil,

e submetido a Assembléia Legislativa Estadual (ALMG) como Projeto de Lei.

O PMDI & composto, sinteticamente, dos objetivos estratégicos do governo,
dos resultados finalisticos e das iniciativas prioritarias pensadas para alcanca-
los. Estas sdo planejadas como projetos estruturadores, que correspondem aos
programas prioritarios destinados a alcangar os resultados finalisticos e que
fardo parte, junto com outros programas, do PPAG. Esse conjunto € finalmente
desdobrado até o nivel de equipe, no que € chamado de Acordo de Resultados

de 22 etapa.

Com relacdo a implementagdo, a estratégia mineira envolve um arranjo
institucional que compreende unidades dedicadas ao gerenciamento intensivo
dos projetos e ao monitoramento dos indicadores de resultados, um comité de

monitoramento formado pelo alto nivel politico e gerencial do governo e,
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essencialmente, a contratualizacdo de desempenho, entre o Governador e os
titulares das secretarias, por meio dos Acordos de Resultados. Os acordos
figuram como um contrato de gestdo segundo o qual, em troca da pactuacéo e
do compromisso com os projetos, produtos e resultados, o Governador
concede determinadas autonomias aos titulares das secretarias. Além disso,
em caso de sucesso no alcance das metas, ha um prémio por produtividade,

que pode equivaler a um 14° salario a ser concedido as equipes.

Em sintese, o modelo de gestdo do Governo de Minas Gerais procura seguir
elementos de um modelo de Gestdo por Resultados: definicdo clara dos
resultados e das metas a serem atingidas, concessdo de autonomias
referentes aos meios, e incentivo ao desempenho por meio de, dentre outras
medidas, recompensas pecuniarias aos servidores em caso de alcance das

metas.

A anadlise da experiéncia de Minas Gerais em dialogo com a discussao tedrica
desenvolvida permite elaborar algumas questdes sobre o caso especifico
analisado e sobre o proprio modelo de Gestdo por Resultados. Inicialmente,
quanto a definicdo e o compartilhamento de objetivos, o modelo mineiro, tendo
em perspectiva sua consisténcia interna, pode ser considerado exemplar:
definigdo colegiada dos objetivos estratégicos em um férum plural bem
informado, submissdo do Plano a aprovacdo da Assembléia Legislativa de
forma relativamente permeavel as visbes de deputados de oposicao,
desdobramento desses objetivos até o nivel de equipe por meio de
planejamentos participativos e, enfim, consolidacdo disso nos acordos de
resultados — tudo isso evidencia um modelo Iégico e coerente, tendo em vista o

intuito de compartilhamento dos objetivos.

Os acordos, que estabelecem os compromissos, as autonomias concedidas
aos gestores e o sistema de incentivos, cuja recompensa pecuniaria pelo
desempenho €& desagregavel até o nivel de equipe, sdo instrumentos

importantes que formalizam esse grande empenho na realizagdo de
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desdobramentos sucessivos e vinculados que procuram conferir racionalidade

na adequagao entre recursos, processos e objetivos.

Outra caracteristica muito relevante dos acordos, no tocante ao engajamento
coletivo em torno de objetivos comuns, € a potencial viabilizagdo de iniciativas
intersetoriais, nos casos em que as secretarias compartilham, formalmente, a
responsabilidade pelo alcance das metas dos indicadores de resultados, como

vimos nos casos das secretarias de meio-ambiente e agricultura.

Além disso, um outro mérito do modelo é a transparéncia: objetivos,
indicadores de resultados (ou de produtos) e metas est&do disponiveis de forma
publica e transparente, assim como ocorre a publicacdo dos acordos de
resultados e das suas avaliagdes peridodicas, o que permite inédita
acessibilidade a informagdes sobre desempenho governamental. Embora,
como vimos, algumas dificuldades relacionadas aos dados e aos indicadores
escolhidos dificultam a comparabilidade do desempenho do governo frente aos

outros estados.

Portanto, em termos de definicdo e compartilhamento dos objetivos, podemos
afirmar que Minas possui um modelo bastante robusto. O Acordo de
Resultados sintetiza essa idéia, ao vincular e incentivar todos os esforgos em

diregao aos objetivos ali formalizados.

Por outro lado, tendo em vista a concep¢do normativa de Gestdo por
Resultados, € possivel afirmar que a orientacdo do modelo de Minas para
resultados, entendidos aqui como efeitos, € ainda bastante incipiente. Ela
representa pequena parcela dos compromissos acordados, tendo em vista o
computo da avaliagdo global de desempenho. Isto €, a maior parte dos
indicadores de desempenho previstos nos acordos nao se refere aos efeitos da
acao publica na realidade social, mas sim a produtos ou mesmo processos,

como aqueles prescritos pela agenda setorial.®® Como vimos, até mesmo

% Cabe mais uma vez ressaltar que a énfase nos produtos ja representa um notavel avango
em relagdo as formas tradicionais de controle por procedimentos.
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dentre os chamados resultados finalisticos, definidos no ambito do PMDI 2007-

2023, em torno de 40% s&o produtos e nao resultados. ®

Além disso, apesar de haver claramente iniciativas em direcdo a uma
coordenacgao por resultados, o governo de Minas reforga, concomitantemente,
mecanismos de padronizacdo de procedimentos e de habilidades.
Constatamos isso por meio de alguns exemplos de itens da agenda setorial,
outro componente importante no cOomputo de desempenho, e também,
paradoxalmente, com os exemplos dos proprios resultados finalisticos da area
de resultados Qualidade e Inovagao em Gestao Publica, que é tipicamente uma

area meio.

Ainda com relagao a experiéncia mineira, uma outra considerag¢ao que reforca
esse argumento € o baixo percentual da despesa orgamentaria que se
encontra sob o gerenciamento intensivo de projetos. Isto €, os projetos
pensados para atingir os chamados resultados finalisticos foram responsaveis,
em 2007, por apenas 8,35% da despesa global executada, participacdo que
nos parece ainda timida, tendo em vista a repercussdo da experiéncia

mineira.®®

Finalmente, uma ultima consideracao refere-se ao processo de tomada de
decisdo e seu desdobramento. Embora tenhamos ressaltado o carater
colegiado e plural de tomada de deciséo, nao foi possivel avaliar até que ponto
o grande aparato técnico e metodoldgico que subsidia de informacdes e
conduz o processo no CDES - e que claramente possui caracteristicas de um
modelo de planejamento racional exaustivo — constrange a livre discussao do
colegiado. Ou seja, uma questdo que merece mais investigagdes é até ponto

os profundos diagndsticos e a elaboragdo de cenarios a partir de pressupostos

0 enquadramento como produto ou resultado decorre de uma interpretagdo do autor a partir
da conceituagao feita no capitulo 2.

® Cabe ressaltar que esse percentual ndo contempla diversos itens de custos importantes
alocados nos projetos, como a mao-de-obra e outros custos indiretos, como instalagées, tarifas
de energia, etc. Ainda assim, mesmo que apropriassemos esses custos, o montante de
recursos submetido ao modelo de gerenciamento intensivo permaneceria relativamente
pequeno.
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técnicos, muitos deles inescrutaveis para a maioria dos atores sociais e

politicos, podem exclui-los faticamente da discussao. ®

Além destas questbes especificamente relacionadas a experiéncia de Minas
Gerais, algumas outras merecem ser discutidas tendo em vista possiveis
reflexdes mais gerais sobre uma concepgédo normativa do modelo de Gestao
por Resultados. A mais importante delas refere-se a prescrigao, pelo modelo,
da clareza como condigao para o compartilhamento de objetivos e o aumento
da racionalidade na adequacéao entre os recursos, processos e objetivos. Como
dissemos anteriormente, tal prescricdo € um desafio a perspectiva que aponta
vantagens na ambiguidade dos objetivos, como a possibilidade de acomodacao
dos interesses e garantia da sustentagéo politica. (LINDBLOM, 1959). Mas as
discussbes sobre os indicadores de resultados e o caso de Minas Gerais
mostraram como esse risco pode ser bastante mais complexo, no que se refere

aos déficits de validade que podem ocorrer na operacionalizagao dos objetivos.

Isto &, ao traduzir ou operacionalizar os objetivos em indicadores de resultados,

pode-se incorrer, na pratica, em quatro situagdes possiveis:

e 0s resultados operacionalizam adequadamente o conceito e as
dimensdes sociais contidas nos objetivos;

e 0s resultados sdo mais amplos que o objetivo, no sentido de abarcarem
dimensdes sociais nao contempladas no conceito original.
Provavelmente, a consequéncia disso sera a diminui¢cdo de eficiéncia,
com a alocacio de recursos para a obtencdo de fins ndo especificados
pelos formuladores;

e 0s objetivos sdo mais amplos que os resultados. Nesse caso, as
consequéncias podem ser a exclusao de parcela da populagédo do objeto

da acao estatal, devido a uma focalizacdo excessiva ndo intencional,

69 = . . . ~ . .
E interessante observar, em matéria relacionada, que ndao ha nenhum registro de

manifestacdo da Assembléia Legislativa visando a alterar os resultados finalisticos propostos
pelo Executivo. Isso talvez indique a dificuldade dos politicos apreenderem um tema
supostamente restrito a tecnicidades, mas que, em um modelo de resultados, tem importancia
fulcral ndo somente técnica como também politica.
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com implicacbes democraticas associadas a nao responsividade aos
objetivos definidos, e a perda de suporte politico, com implicagbes para
a eficiéncia;

e né&o haver a operacionalizagdo do objetivo, por alguma raz&o como a
indisponibilidade de indicadores de resultados ou de dados adequados,
de tal forma que os objetivos ficariam alijados do foco da ag¢do publica,

também implicando em déficit democratico de responsividade.

Como vimos, algumas dessas ocorréncias foram constatadas na experiéncia
de Minas Gerais: por exemplo, quanto aos indicadores de “Anos Potenciais de
Vida Perdidos (APV)”, “Taxa de Mortalidade Infantil” e “Proficiéncia dos Alunos
do Ensino Fundamental”’, ou ainda quanto ao objetivo de “Prevenir o uso de
drogas, as doengas sexualmente transmissiveis e a gravidez precoce”. O
grande problema aqui € que a complexidade da vida social e assim dos
objetivos da agdo publica, por um lado, e a necessaria simplicidade dos
indicadores, por outro lado, parece levar a impossibilidade de uma
convergéncia que nao implique em déficits de responsividade ou perda de

eficiéncia.

Essa percepcao pode ser reforcada por outro ponto que se refere ao uso de
resultados ou de produtos como indicadores para avaliagdao de desempenho.
Do ponto de vista normativo, como a Nova Gestdo Publica refere-se
simultaneamente a Gestdo por Resultados e a efetividade, ndo ha duvidas
quanto a equivaléncia do conceito de resultados ao conceito de efeitos. No
entanto, tanto a experiéncia mineira quanto a discussao sobre as propriedades
dos indicadores mostraram quao complexa € a adogao desse conceito, devido

a duas questdes principais:

e a especificidade, ou seja, a sensibilidade estrita do indicador a politica
publica empreendida;

e a tempestividade, ou seja, a defasagem temporal entre o efeito da
politica publica, a medicdo do efeito e a disponibilizagdo das

informacgdes para fins de re-planejamento.
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A observancia dessas duas propriedades é fundamental para o funcionamento
de um modelo orientado por resultados. Mas ao mesmo tempo, devido a
diversas caracteristicas das estatisticas oficiais disponiveis e aos multiplos
fluxos que influenciam determinada condicdo social, a dependéncia do
conhecimento do efeito pode tornar o modelo contraproducente e inécuo em
termos de planejamento. Um exemplo pode ser dado pela Taxa de Mortalidade
Infantil, indicador para o qual o DATASUS, em janeiro de 2009, ainda nao havia

disponibilizado o resultado de 2007.

No caso da especificidade, discutimos como um indicador de pobreza pode ter
sido influenciado por politicas do governo federal, como o Bolsa Familia, e ndo
somente por politicas do governo de Minas. Isso traz pelo menos duas
implicagdes importantes. De um lado, da eficiéncia, cabe lembrar que a
definicdo de metas desafiadoras e factiveis é recomendacado de manual de
qualquer técnica de planejamento, cuja n&o observéancia pode implicar a
desmotivacéo das equipes e/ou o descrédito do proprio sistema. Por outro lado,
em uma perspectiva democratica, a imprecisdao quanto a responsabilidade
pelos resultados pode diminuir sensivelmente as possibilidades de uma efetiva

responsabilizagao.

Ou seja, o modelo enfrenta desafios quase intransponiveis para sua aplicagéo
pratica, particularmente porque estamos falando de condigbes sociais,
econdmicas, ambientais, enfim, condigdes complexas que encerram multiplas
dimensdes, que sdo submetidas a multiplas interferéncias e cujos métodos de
apuragcao ou medicdo nao propiciam informagdes em tempo habil as

necessidades do ciclo de planejamento da politica publica.

Em nossa visdo, ao fim e ao cabo, o modelo normativo de Gestao por
Resultados, se aplicado virtuosamente, no sentido de conseguir que toda a
organizacado se oriente por ele, apresenta alta probabilidade de incorrer em
dois conjuntos de problemas relacionados entre si. Do ponto de vista do
controle social, as questdes de nao especificidade e inadequada
tempestividade implicam sérias dificuldades para a “accountability”

democratica.
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Do ponto de vista da gestdo politica e administrativa da organizagédo, essas
questdes e ainda os déficits de validade podem implicar a ocorréncia de ao

menos um dos seguintes problemas graves:

1) ndo responsividade, caso a organizagdo busque resultados mais
focalizados que os objetivos democraticamente definidos;

2) ineficiéncia, nos casos em que o foco € ampliado em relagdo ao
escopo original do objetivo;

3) ndo compensagao dos custos do controle, devido ao grande
dispéndio de recursos necessarios para manter um aparato técnico — talvez
mais propriamente, um aparato cientifico — que subsidie escolha de
indicadores, definicdo de metas e apuracao de resultados de forma a atender

aos critérios de validade, especificidade e tempestividade.

Talvez seja esse um dos limites encontrados pela propria experiéncia mineira,
que se manifesta pela adocdo de varias outras formas de coordenacéo,
inclusive de procedimentos e de habilidades, e também pelo amplo uso de
produtos como resultados finalisticos. Realmente, uma flexibilizagdo ou um
alargamento do conceito de “resultados” em direcdo ao uso de indicadores de
produtos poderia propiciar um modelo de gestdo que satisfizesse o problema
da tempestividade. No entanto, para tal, é preciso que haja relagbes causais
entre produtos e efeitos, consolidadas tecnicamente e legitimadas
politicamente. Caso isso ndo aconteca, o que € bastante provavel devido aos
custos de um aparato técnico-cientifico necessario para tal empreitada,

teremos novamente os déficits de validade e de especificidade.

Além das questdes relacionadas a definigdo dos objetivos e dos resultados,
outro ponto essencial na discussao de eficiéncia € a produtividade dos recursos

e dos processos 0 que, no modelo de Gestao por Resultados, manifesta-se por

" Uma outra questao, talvez menor, que envolve os produtos é que eles podem ser, quando
comparados aos resultados, objetos de maior controvérsia politica. Isto é, a defini¢gdo clara da
alternativa escolhida de produtos como, por exemplo, aumento das equipes de saude da
familia ou construgdo de um hospital, tem um potencial menos conciliador que a definicdo de
resultados como reducao da taxa de mortalidade infantil.
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meio da preocupacao quanto a flexibilidade dos meios. Como vimos, o modelo
mineiro mostrou um conjunto de autonomias extremamente timido e, a nosso
ver, de baixissimo impacto gerencial. Mas ainda que haja, em Minas, iniciativas
contraditérias ao modelo de resultados, como a padronizagdo de diversos
procedimentos, acreditamos que o grau possivel de flexibilizagdo na
administragao publica brasileira € per si limitado, dado o rigido arcabougo legal
que a disciplina. Nesse caso, parece-nos que, na auséncia de mudancgas
institucionais profundas, dificilmente o modelo do “deixe o gerente gerenciar’

pode prosperar de forma mais convicta.

Finalmente, uma questdo que merece maior aprofundamento refere-se a
factibilidade da desejavel vinculagédo entre desempenho da equipe e resultados
do governo. Isto é, tendo em vista a légica de desdobramentos sucessivos, até
que ponto os objetivos do governo podem ser desdobrados em resultados,
depois em produtos, em seguida em produtos intermediarios, e assim
sucessivamente, até chegar a unidade distinguivel denominada “equipe”, sem
ultrapassar a fronteira que separa a coordenacgao por “resultados” da rigidez
dos meios? Nao haveria um dilema inevitavel entre 0 tamanho minimo de uma
equipe que permite distinguir contribuicbes especificas e também evitar o
problema de free riders internos a equipe, o que é necessario para distribuicao
de premiacdes discriminantes e incentivadoras, e a definicao de indicadores de
desempenho tao intermediarios que praticamente retirariam a flexibilidade do

gestor da organizagao?

Enfim, de forma bastante sintética, o modelo de Gestado por Resultados, tendo
em vista os objetivos de maior eficiéncia e maior “accountability”, enfrenta
barreiras aparentemente intransponiveis relacionadas a operacionalizacéo dos
objetivos em indicadores de resultados, a medicdo desses resultados e a
vinculacdo dos mesmos ao esforco especifico de uma equipe ou de uma
organizacdo. Além disso, no caso brasileiro, parece ndo haver condi¢des para

uma flexibilizagdo suficiente dos meios.
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A titulo de consideragdes finais, cabe apontar algumas perspectivas ensejadas
por este estudo. A primeira delas refere-se ao nivel de analise em que seria
possivel pensar no calculo da eficiéncia. Isto €, ainda que tenhamos apontado
a impossibilidade de calcula-la, devido a dificuldade de delimitar os multiplos e
conflitantes objetivos e apreender o complexo conjunto de recursos
intervenientes que devem ser contabilizados, como a pratica politica, € preciso
insistir naquelas avaliagbes de menor alcance, restritas talvez a analise de
formas alternativas de provisdo de servigos publicos, mas também dos custos
dos efeitos de programas publicos de escopo e horizonte temporal bem
controlados. Isto implicaria resgatar uma preocupag¢ao pouco convencional no

setor publico, que € a contabilidade de custos.

Consideracao semelhante pode ser pensada quanto a aplicabilidade do modelo
de Gestao por Resultados. Isto €, dadas as dificuldades de realizagdo concreta
desse modelo para um governo como um todo ou para uma politica publica
mais ampla, como foi argumentado, € preciso encontrar o nivel em que ele
poderia ser recomendado sem incorrer nos problemas democraticos, de

eficiéncia ou de custo-beneficio do proprio sistema de controle.

Uma terceira consideragao recai inevitavelmente no incrementalismo discutido
no capitulo 2. Uma das afirmag¢des de LINDBLOM (1959), ao defender seu
modelo e contrapor a perspectiva racional exaustiva, € que, para a maior parte
das situacbes, ndao haveria teoria disponivel que permitisse estabelecer
relacbes inequivocas de causalidade entre meios e fins. Isso coaduna com
muitas dificuldades politicas e administrativas apontadas nesse estudo,
referentes a realizacdo de planejamentos amplos, focados em resultados e
desdobrados até niveis bastante inferiores na organizacdo. LINDBLOM
defende entdo que o método das comparagcbes sucessivas seria mais
adequado uma vez que as politicas publicas evoluiriam de forma incremental,
na margem, numa sequéncia de tentativas, erros e corregdes a partir de
solugdes ou alternativas existentes. Ao escolher politicas publicas conhecidas,
sobre as quais se fariam pequenas mudancas, seus valores e objetivos
subjacentes seriam simultaneamente escolhidos, diminuindo sobremaneira os

riscos das decisdes tomadas.
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Ora, uma questdo que surge dessa discussao entre planejamento racional
exaustivo e incrementalismo, e que mereceria investigagdes mais profundas, é
até que ponto a evolugcdo incremental € consequéncia nao intencional e
inevitavel de um planejamento estratégico de longo alcance ou até que ponto
ela pode ser, em si, a propria estratégia? Se for este ultimo o caso, como
elaborar uma estratégia incrementalista? Parece-me que um primeiro passo

fundamental nesse sentido € a elucidacao do préprio conceito de “incremental”.

Finalmente, a ultima consideragao, e que nos parece mais importante, refere-
se ao sistema de incentivos ao desempenho. Como mencionamos, no ambito
da Nova Gestdo Publica é forte a visdo do “homem econbmico” e da
necessidade de critérios racionais para vinculagcdo inequivoca entre
desempenho e resultados. Segundo essa perspectiva, dado o comportamento
egoista e maximizador de utilidade do individuo, o unico controle possivel
repousa na aplicagdo de incentivos externos que promovam a convergéncia

entre os interesses publicos e a agenda privada do agente.

Embora essa visdo seja suficientemente desafiada por uma série de
constatacdes, dentre elas a racionalidade limitada dos atores, ja amplamente
debatida, queremos aqui chamar a atencdo para outras duas questdes
adicionais. A primeira delas, mais propriamente associada a Gestdo por
Resultados, decorre de uma aparente contradi¢do interna do préprio modelo,
que pode ser sintetizada pela seguinte preocupagdo ja anteriormente
levantada: se o comportamento racional é esperado, para evitar o problema do
‘carona” na agao coletiva, o tamanho da equipe discernivel para fins de
atribuicdo dos resultados alcangados sera tdo reduzido que inviabilizara o
préprio modelo de resultados, dada a necessidade de estabelecer indicadores

cada vez mais intermediarios.

A segunda questdo, mais relevante, é extraida da discuss&o conceitual de
eficiéncia que fizemos. Nela, recorremos a SCHEIN (1982, 179) para sugerir
que nao seria possivel medir a eficiéncia por meio de nenhuma “amostra de

tempo isolada de performance organizacional”’, mas sim por meio do modo e
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dos processos com 0s quais a organizagao aborda os problemas. Esses modos
seriam ancorados, sobretudo, nas capacidades organizacionais de
adaptabilidade, sentimento de identidade, capacidade de apreender a realidade

e capacidade de integracéo e de coordenacgao interna.

Nossa visao €, ao fim e ao cabo, deveriamos estender essa perspectiva da
organizagéo para o individuo, ndo somente devido a argumentagdo do autor,
mas também pela impossibilidade pratica de vincular o desempenho objetivo
ao esforgo individual, como foi sugerido pelo presente estudo. Ou seja,
acreditamos ser importante que os modelos de gestdo procurem retomar e
articular pelo menos dois campos importantes de estudo: os modelos
subjetivos de avaliagdo de desempenho, focados em competéncias, em
comportamentos, e o0 desenvolvimento de instituicdes destinadas a
socializagc&do dos agentes publicos em valores e principios éticos e coletivos, na
linha da concepgéo integradora das instituicbes defendida por MARCH e
OLSEN (1989, 118).

Esta linha, que é critica da visdo individualista, defende que o comportamento
individual segue outro padrdo, baseado em histéria, cultura, identidades,
papéis, obrigagdes morais e razao, de tal forma que a solugdo para a nao
responsividade passaria pela socializagdo dos mesmos em principios e valores
eticos. Esta questdo torna-se particularmente importante porque resgata
dimensdes que se referem a integridade profissional dos servidores, o que
muda profundamente os pressupostos dos sistemas “modernos” de incentivo
ao desempenho no setor publico, ao incentivar a ado¢gédo de mecanismos de

coordenagao por valores e formas de accountability ex-ante.
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6. Anexos

6.1Participacédo relativa dos grupos de compromissos nos acordos de
resultados de 1?2 etapa — 2008 (%)

6.2 Resultados Finalisticos — PMDI 2007-2023 e Acordos de Resultados 2007
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6.1 Anexo | — Participacédo dos itens nos acordos de resultados

Participacé&o relativa dos grupos de compromissos
nos acordos de resultados de 12 etapa — 2008 (%)

Orgéo RF | PE | AS | RG
Secretaria de Estado da Educacéao 70120110 | O
Secretaria de Estado de Fazenda* 55115 | 5 | 15
Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel 30 |30 | 30| 10
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao 30 30|30 | 10
Secretaria de Estado de Saude 30 | 30 | 30 | 10
Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento 25140 | 25| 10
Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior 25 40 | 25 | 10
Secretaria de Estado de Defesa Social 25 40 | 25| 10
Secretaria de Estado de Turismo 25130 | 25| 20
Secretaria de Estado Extraordinaria para o Desenvolvimento dos Vales | 25 | 25 | 35 | 15
do Jequitinhonha, Mucuri e Norte de Minas
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econémico 20 | 50 | 20 | 10
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana 20 | 40 | 30 | 10
Secretaria de Estado de Governo 201 0 | 70| 10
Secretaria de Estado de Transportes e Obras Publicas 20| 35| 35| 10
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social 15 | 40 | 30 | 15
Secretaria de Estado de Cultura 10 | 65 | 25 | 10
Secretaria de Estado de Esportes e da Juventude 20 | 50 | 20 | 10
Advocacia Geral do Estado 15 75 | 10
Auditoria Geral do Estado 151 0 | 75| 10

Fonte: Acordos de Resultados 2008.

* A Secretaria da Fazenda possui um quinto item de avaliagdo, denominado “Melhoria do
Desempenho”, que se refere, basicamente, a indices de eficiéncia de processos de
arrecadagao, e totaliza 10% de participagdo no cOmputo da avaliagédo global.
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6.2 Anexo Il — Resultados finalisticos de Minas Gerais

Resultados Finalisticos — PMDI 2007-2023 e Acordos de Resultados 2007

regides
(em RS bilhdes de 2005)

(=}
P 2 E Unidade de
o= . 2 2
Flz g % Indicador Tesoe Férmula de Calculo Fonte
'
Taxa de homicidios por 100 mil numero/100 . e . "
R habitantes mil Numero de homicidios / nimero de habitantes x 100.000 FJP
R Taxa de homicidios de jovens de numero/100 Numero de homicidios entre jovens de 15 a 24 anos / nimero de CRISP
© | 15 a 24 anos por 100 mil habitantes mil jovens de 15 a 24 anos x 100.000
— o
R & | Taxa de crimes violentos contra o numero/100 Numero de crimes violentos contra o patriménio / nimero de FJP
o patriménio por 100 mil habitantes mil habitantes x 100 000
»:—j Medo de vitimizagéo da populagédo
R O | total (percentual da populagéo que % Vide pesquisa do CRISP CRISP
afirma ter medo da vitimizagéo)
Reincidéncia criminal (percentual
? da populagéo egressa do ambiente % Metodologia a ser definida pela SEDS SEDS
carcerario reincidente)
. . . N° de 6bitos em menores de 1 ano em Minas Gerais em
Taxa de mortalidade infantil na numero / 1 determinado ano naquela macrorregiéo / N° de nascidos vivos em
R macrorregiao da Saude - Norte de . " 1aq g . SIM / SINASC
Minas mil Minas Gerais no mesmo ano considerado na mesma
macrorregido * 1.000
N° de 6bitos em menores de 1 ano em Minas Gerais em
Taxa de mortalidade infantil na ntmero / 1 determinado ano naquela macrorregido / N° de nascidos vivos em
R i A . " h . SIM/ SINASC
macrorregido da Saude - Leste mil Minas Gerais no mesmo ano considerado na mesma
macrorregido * 1.000
. . . N° de obitos em menores de 1 ano em Minas Gerais em
Taxa de mortalidade infantil na numero / 1 determinado ano naquela macrorregiao / N° de nascidos vivos em
R macrorregido da Satde - r \ 1aq giao [ SIM / SINASC
” mil Minas Gerais no mesmo ano considerado na mesma
Jequitinhonha ek
macrorregido * 1.000
N° de obitos em menores de 1 ano em Minas Gerais em
Taxa de mortalidade infantil na numero / 1 determinado ano naquela macrorregido / N° de nascidos vivos em
R = . . " h . SIM / SINASC
macrorregido da Saude - Nordeste mil Minas Gerais no mesmo ano considerado na mesma
macrorregido * 1.000
indice de atendimento de agua da o Numero de domicilios atendidos por rede geral de 4gua na regido
P . % P = IBGE
regido Norte / total de domicilios da regi&o x 100
P indice de atendimento de agua da % Numero de domicilios atendidos por rede geral de agua na regido IBGE
regido Jequitinhonha/Mucuri ° / total de domicilios da regi&o x 100
] indice de atendimento de agua da o Numero de domicilios atendidos por rede geral de dgua na regido
P < i % P = IBGE
| 8 regido Rio Doce / total de domicilios da regido x 100
2 indice de atendimento de esgoto da o Numero de domicilios atendidos por rede coletora e fossas
P i - % e o L i IBGE
Py regiao Norte sépticas na regido / total de domicilios da regido x 100
P § indice de atendimento de esgoto da o Numero de domicilios atendidos por rede coletora e fossas IBGE
§ regido Jequitinhonha/Mucuri ° sépticas na regido / total de domicilios da regido x 100
P _g" indice de atendimento de esgoto da o Numero de domicilios atendidos por rede coletora e fossas IBGE
S regido Rio Doce ° sépticas na regido / total de domicilios da regigo x 100
€ Quociente entre o nimero de alunos que, no ano t, completam i +
R 5 Taxa de distor¢do idade-série na 82 o 2 anos ou mais, e a matricula total na série k x 100. SEE
g série do EF na regido Norte ° Considerando o Censo Escolar do ano t e a série k do ensino
; fundamental, cuja idade adequada é de i anos.
£ [roc ve oo aasesar e e e o 2o b o 1
R = série do EF na regiao % ‘ ’ o - SEE
g Jequitinhonha/Mucuri Considerando o Censo_Es_,coIar doanote a série k do ensino
® fundamental, cuja idade adequada é de i anos.
5 Quociente entre o numero de alunos que, no ano t, completam i +
R z Taxa de distorgéo idade-série na 8° o 2 anos ou mais, e a matricula total na série k x 100. SEE
3 série do EF na regi&o Rio Doce ° Considerando o Censo Escolar do ano t e a série k do ensino
g fundamental, cuja idade adequada é de i anos.
g Quociente entre o numero de alunos que, no ano t, completam i +
R S Taxa de distorg&o idade-série no 3° o 2 anos ou mais, e a matricula total na série k x 100. SEE
§ ano do EM na regido Norte ° Considerando o Censo Escolar do ano t e a série k do ensino
S médio, cuja idade adequada é de i anos
— 3 - — -
& | Taxa de distorgéo idade-série no 3° Quociente entre o nimero de alunos que, no ano t, completam i +
o o 2 anos ou mais, e a matricula total na série k x 100.
R ano do EM na regigo % Consid dooC Escolar d srie k d . SEE
Jequitinhonha/Mucuri onsiderando o Censo Escolar do ano t e a série k do ensino
médio, cuja idade adequada é de i anos
Quociente entre o numero de alunos que, no ano t, completam i +
R Taxa de distorgao idade-série no 3° o 2 anos ou mais, e a matricula total na série k x 100. SEE
ano do EM na regi&o Rio Doce ° Considerando o Censo Escolar do ano t e a série k do ensino
médio, cuja idade adequada é de i anos
Taxa de conclusio do Ensino (Numero de alunos concluintes da 3° ano/4°ano do ensino médio
R 1 - % no ano t/ Numero de alunos matriculados na 12 série do ensino SEE
Médio na regido Norte o
médio no ano t-2/t-3) x 100
Taxa de conclusdo do Ensino (Numero de alunos concluintes da 3° ano/4°ano do ensino médio
R Médio na regiéo % no ano t/ Nimero de alunos matriculados na 12 série do ensino SEE
Jequitinhonha/Mucuri médio no ano t-2/t-3) x 100
= . (Numero de alunos concluintes da 3° ano/4°ano do ensino médio
R Tax.’la Qe conclqs~a0 qo Ensino % no ano t/ Nimero de alunos matriculados na 12 série do ensino SEE
Médio na regiéo Rio Doce o
médio no ano t-2/t-3) x 100
R Participagdo % PIB das regides / PIB de Minas Gerais x 100 FJP
das regides no PIB mineiro
Volume de investimentos
P produtivos privados por ano nas RS bilhes A definir Estimativa
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Escolaridade média dos jovens aos

Soma dos anos de estudo da populagédo até 15 anos / Numero de

de acordo com o ISO 14001

15 de idade anos pessoas de até 15 anos PNAD
Escolaridade média dos jovens aos anos Soma dos anos de estudo da populagédo até 18 anos / Numero de PNAD
18 anos de idade pessoas de até 18 anos
« ’ (Numero de alunos concluintes da 82 série/9? série do ensino
Taxa defi%r::lcalumS:r%:Io ensino % fundamental no ano t/ Numero de alunos matriculados na 12 SEE
série do ensino fundamental no ano t-7/t-8) x 100
Taxa de conclusio do Ensino (Numero de alunos concluintes da 3° ano/4°ano do ensino médio
g % no ano t/ Numero de alunos matriculados na 12 série do ensino SEE
Médio médio no ano t-2/t-3) x 100
Nota média na Avaliagdo de
Portugués - 42 série/5° ano do namero Nota média dos alunos do ensino publico estadual PROEB
Ensino Fundamental
Nota média na Avaliagdo de
Portugués - 82 série/9° ano do nimero Nota média dos alunos do ensino publico estadual PROEB
Ensino Fundamental
Nota média na Avaliagdo de
Portugués - 3° ano do Ensino nimero Nota média dos alunos do ensino publico estadual PROEB
médio
Nota média na Avaliagdo de
Matematica - 42 série/5° ano do namero Nota média dos alunos do ensino publico estadual PROEB
Ensino Fundamental
Nota média na Avaliagdo de
Matematica - 82 série/9° ano do nimero Nota média dos alunos do ensino publico estadual PROEB
Ensino Fundamental
3 Nota média na Avaliagdo de
3 Matematica - 3° ano do Ensino nimero Nota média dos alunos do ensino publico estadual PROEB
g médio .
] Percentual de alunos lendo aos 8 o Numero de alunos lendo aos 8 anos/Total de alunos com 8 anos SEE
] anos ° (x100)
b Percentual de docentes de 12 a 42 (Numero de docentes de 12 a 42 série/5° ano da rede estadual
§ série/5° ano do Ensino Basico com % com curso superior/ Total de docentes de 12 a 4? série/5° ano da SEE
3 curso superior _ rede estadualr)lx 100
i Percentual de docentes da 5% a 82 (Numero de docentes de 52 a 82 série/9° ano da rede estadual
série/9° ano do Ensino Basico com % com curso superior/ Total de docentes de 5% a 82 série/9° ano da SEE
curso superior rede estadual) x 100
Percentual de docentes do Ensino (Numero de docentes do ensino médio da rede estadual com
Médio do Ensino Basico com curso % curso superior/ Total de docentes do ensino médio da rede SEE
superior estadual) x 100
Percentual de gestores escolares o Numero de gestores escolares certificados/Total de gestores SEE
com certificagéo profissional ° escolares
Percentual de professores com % Numero de professores escolares certificados/Total de SEE
certificagdo ocupacional professores escolares.
Desigualdades regionais entre as - . . o -
- " . Indice de Qualidade do Ensino no ano t Maximo — Indice de
_4a 0
S.R.E. - 4% série/5° ano do Ensino numero Qualidade do Ensino no ano t Minimo SEE
Fundamental
Desigualdades regionais entre as - . . o -
S.RE. - 82 série/9° ano do Ensino namero Indice de Qualldgde do Ensmp no ano t Ma?(lrlno — Indice de SEE
Qualidade do Ensino no ano t Minimo
Fundamental
Desigualdades regionais entre as nimero indice de Qualidade do Ensino no ano t Maximo — indice de SEE
S.R.E. - 3°ano do Ensino médio Qualidade do Ensino no ano t Minimo
Quociente entre o nimero de alunos que, no ano t, completam i +
Taxa de distorgdo idade-série - o 2 anos ou mais, e a matricula total na série k x 100. INEP
Ensino fundamental ° Considerando o Censo Escolar do ano t e a série k do ensino
fundamental, cuja idade adequada é de i anos.
Quociente entre o nimero de alunos que, no ano t, completam i +
Taxa de distorgdo idade-série - o 2 anos ou mais, e a matricula total na série k x 100. INEP
Ensino médio ° Considerando o Censo Escolar do ano t e a série k do ensino
médio, cuja idade adequada é de i anos
Relag&o (percentual) entre o tamanho do rebanho bovino livre de
Sanidade bovina % doenga (aftosa) garantido, ou ndo, por vacinagédo em relagéo ao IMA
rebanho bovino total de Minas Gerais.
N””?ef" de mercados ~ . Numero de mercados sem restrigdes a carne produzida em Minas
sem restrigbes para exportagoes numero Gerais IMA
mineiras de carne
Numero de propriedades
o | produtoras de café com certificagéo namero Numero de propriedade certificadas internacionalmente SEAPA
3 :
© Internacional
% Volume de recursos do setor
=] privado . NN A .
% investido em P&D induzido pelas R$ mil Metododogia a ser definida juntamente com Angela Menin da Fapemig
© parcerias
8 com a Fapemig
g Dispéndio em P&D como o Dispéndio em P&D realizado pelo Governo Federal, Estadual e MCT
2 percentual do PIB © Empresarial / Produto Interno Bruto IPEA
I} Numero de cursos de Pds-
8 Graduagéo
g de Minas Gerais com nota 7 na
i< CAPES Numero de cursos pés-graduagao das areas de Ciéncias
(Ciéncias Agrarias, Bioldgicas, nimero Agrarias, Bioldgicas, Exatas e da Terra, Engenharias, Ensino de Capes
Exatas e da Ciéncias e Matematica, Multidiciplinar
Terra, Engenharias, Ensino de
Ciéncias e
Matematica, Multidisciplinar).
Percentual de empresas cujos . . o, =
produtos inovadores correspondem % Numero de empresas que mais de 40% das vendas sao de Pintec
. o X produtos inovadores / Total de empresas.
a mais de 40% das vendas internas
o © | Investimento do governo mineiro e bilhdes de Volume de recursos destinados pelo governo estadual e suas
o9®d s tatai infra-estrut i tatais a investiment infra-estrut SEPLAG
28! uas estatais em infra-estrutura reais estatais a investimentos em infra-estrutura
o 2 . e
£ o Numero de empresas certificadas . . e
= <£ g de acordo com o 1SO 9000 nimero Numero de empresas com certificagdo ISO 9000 Inmetro
oo}
> = B e
= g 9 Numero de empresas certificadas nimero Numero de empresas com certificagado 1ISO 14001 Inmetro
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Participagdo do PIB mineiro no PIB
nacional

%

PIB de Minas / PIB do Brasil (x100)

FJP

Taxa média de investimento bruto

%

Formagéo Bruta de Capital Fixo (FBKF) / Produto Interno Bruto
(PIB). Metodologia a ser definida pela Fundagdo Jo&o Pinheiro

Estimativa
SEPLAG. A ser
apurada pela

equilibrio orgamentario (em R$ mil)

FJP
Participagéo das exportagoes
mineiras de produtos intensivos em Valor das exportagdes (FOB) mineiras de produtos intensivos em
tecnologia nas exportagdes % tecnologia sobre o valor das exporta¢des (FOB) brasileiras de MDIC
brasileiras de produtos intensivos produtos intensivos em tecnologia (x 100)
em tecnologia
Pﬁﬁg;?gad::xiﬁ?:@%%?s % Relagéo (percentual) entre as exportagdes de Minas e as MDIC
brasileiras exportagdes do Brasil
Posigdo no Ranking Nacional de Posicdo Ranking a partir do valor do ICE (indice composto, vide MBC
Competitividade metodologia no MBC)
Adequacéo da capacidade da BR
381 entre BH e Vale do Ago marco O projeto devera ser controlado pelos seus marcos DNIT
(Ipatinga)
° Percentual da malha rodoviaria P S -
° estadual em 6timas ou boas % ercentual de municipios com acesso vidrio totalmente DER-MG
T o condicdes de conservago pavimentado / nimero de municipios do Estado x 100%.
<= -
E’_E Implantagao:grisg:ganel de Belo marco O projeto devera ser controlado pelos seus marcos DNIT
c >
3 g Percentual da malha rodoviaria Quilometragem de malha rodoviaria federal em boas e étimas
g9 federal em étimas e boas % condi¢des sobre quilometragem de malha rodoviaria federal total CNT
%8 condicdes de conservagdo avaliada pela pesquisa rodoviaria CNT x 100%
=) A NOTA DO QID de cada indicador de desempenho variara de 0
S indice de desempenho (ID) da MG (nota minima) a 10 (nota maxima). Exemplos: (a) caso a NOTA Verificador
050 de acordo cgm o QID (Quadro nimero DO QID ponderada seja > 9,50 & <= 10,00, a Concessionaria independente /
de Indicadores de Desempenho) recebera NOTA DO QID igual a 10,00; (b) caso a NOTA DO QID QD
ponderada seja >6,50 e <= 7,00, a Concessionaria recebera
NOTA DO QID igual a 7,00
Taxa de escolarizagéo dos jovens
de 15 a 17 anos (Percentual do o (Numero de alunos de 15 a 17 anos matriculados no Ensino SEE
Z | total de jovens entre 15 e 17 anos © Médio / projegédo da populagédo de 15 a 17 anos) x 100
° cursando o ensino médio)
3 Aumentar a taxa de conclusdo do (Numero de alunos concluintes da 3° ano/4°ano do ensino médio
g ensino médio % no ano t/ Nimero de alunos matriculados na 12 série do ensino SEE
2 médio no ano t-2/t-3) x 100
S | Reduzir a taxa de homicidios entre . - . .
g jovens de 15@5:;?::) (por 100 mil % Numero de hon;g:vlgl:ss;ggrg Ja()\éinasnii 151354(‘;(%103 / nimero de CRISP
o — —
A’\Ijiag;(goeg:l’?gg&ag?ézspilao namero Numero de jovens que freqlientam as _atividades oferecidas pelo a definir
Jovem Centro Jovem-Minas.
C;? é?ti?;u\?éggt:::zc: Z:l\c/)lr; a % Area de cobertura vegeta}l ngtiva1/ (;gtal da area do territério SEMAD
Altantica, Cerrado, Caatinga) mineiro x
O IQA é resultado de um produtério ponderado das qualidades da
- . < . . agua correspondentes aos parametros, sendo que cada SEMAD
Indice de Qualidade da Agua (IQA) adimensional parametro tem um peso especifico na férmula. A SEMAD calcula IGAM
este valor
O IQA é resultado de um produtério ponderado das qualidades da
- . < . . agua correspondentes aos parametros, sendo que cada SEMAD
© Indice de Qualidade da Agua (IQA) adimensional parametro tem um peso especifico na férmula. A SEMAD calcula IGAM
< este valor
'.E O IQA é resultado de um produtério ponderado das qualidades da
- . < . . agua correspondentes aos parametros, sendo que cada SEMAD
é Indice de Qualidade da Agua (IQA) adimensional parametro tem um peso especifico na férmula. A SEMAD calcula IGAM
8 este valor
5 O calculo desse indicador é baseado na populagéo urbana
8 atendida por sistemas de disposicéo final de residuos soélidos
urbanos, devidamente regularizados, ou seja, que disponham de
Populagdo com acesso a o Licenga de Operagéo - LO ou Autorizagdo Ambiental de SEMAD
disposi¢éo adequada de lixo © Funcionamento - AAF deliberadas pelo COPAM, que FEAM
estejam habilitados ou n&o para o recebimento da cota parte
de saneamento, conforme referenciada na Lei do ICMS ecoldgico
(Lei Robin Hood)
O IQA é resultado de um produtério ponderado das qualidades da
indice de Qualidade da Agua (IQA) adimensional agua correspondentes aos parametros, sendo que cada SEMAD
do Rio das Velhas parametro tem um peso especifico na férmula. Metodologia IGAM
aplicada pelo IGAM
o Percepcéo da populagéo quanto a
% confianga nas instituigdes publicas % Pesquisa a ser contratada
8 e qualidade dos servicos prestados
£ Numero de empresas estaduais
g estatais com governanga numero Indicado pela SEPLAG SEPLAG
gw corporativa implantada
2 5| Grau de implementagdo da agenda % numero de agdes implementadas / nimero de agdes elencadas X SEPLAG
§ £ setorial do choque de gestao ° 100.
g Numero de fungdes de diregédo ou
B chefia com processo de certificagdo nimero Indicado pela SEPLAG SEPLAG
] ocupacional implementado
© . N
8 disp%ﬁ?sm;zgs:a:'ﬁ:met ndmero Numero de servigos listados no Portal Minas SEPLAG
] organ?::grﬁau)ﬂlr?ré?:gsg:z\i PIB % Despesa Orgamentaria dividido pelo PIB (x100) SEPLAG
@2
‘-; Participagéo das despesas
k] correntes na despesa orgamentaria % Despesa Corrente dividido pela Despesa Orgamentaria (x100) SEPLAG
=] (limite superior)
© | Assegurar a arrecadagéo do ICMS milhares de
O | necessaria para o cumprimento do reais Indicado pela SEF SEF
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Participagéo dos investimentos
R (despesas de capital) na despesa % Despesa de Capital dividido pela Despesa Orgamentaria (x100) SEPLAG
orcamentaria
Participagéo dos projetos . -
R estruturadores na despesa % Gasto com os Projetos Estrutu’re}dores dividido pela Despesa SEPLAG
- Orgamentaria (x100)
orcamentéria
Economia ar)u.all com redugao de milhdes de Volume de recursos economizados através da redugéo de custos
P custos unitarios de servigos reais unitarios de servigos estratégicos SEPLAG
estratégicos < 9
Economia com atividades-meio milhdes de Volume de recursos economizados com atividades-meio durante
P . . SEPLAG
(valores acumulados) reais um periodo
P Percentual_dg muni_c:l'pios com % Numero de municipios dotados d_e acesso viario pavimentado SETOP/DER
acesso viario pavimentado sobre o nimero total de municipios do estado (x 100)
NUmero de municipios com indice
R Mineiro de Responsabilidade Social nimero Indicado pela FJP FJP
" - IMRS maior que 0,7
P .g Taxa média de ocupagéo dos % (Numero de vagas ocupadas nos hotéis de Belo Horizonte / ABIH-MG
g hotéis de BH Numero total de vagas nos hotéis de Belo Horizonte) * 100.
% Numero de aglomeragdes e centros
» urbanos mineiros classificados
R 3 como cidades médias (ordem 5 a namero Numero de aglomeragdes e centros urbanos mineiros IPEA
3 8) na rede hierarquica nacional de classificados como cidades médias (ordem 5 a 8).
8} cidades (emergéncia de cidades
3 médias)
3 Numero de aglomeragdes e centros
& urbanos mineiros classificados Numero de aglomeragdes e centros urbanos mineiros
R como metrépoles nacionais ou nimero classificados como metrépoles nacionais ou regionais (ordem 1 a IPEA
regionais (ordem 1 a 4) na rede 4).
hierarquica nacional de cidades
Produto Interno Bruto (ou valor adicionado) do turismo.
R PIB do turismo R$ milhdes Metodologia a ser definida junto a Fundagéo Joao Pinheiro e ao FJP e IBGE
Numero de municipios atendidos . . . . . .
P pelo Projeto Travessia nimero Numero de localidades atendidas pelo Projeto Travessia SEDESE
© - - o numero de habitagbes precarias / total de domicilios particulares
R 2 Percentual de habitagdes precarias % permanentes x 100 FJP
— =]
3 Percentual de pobres em relaco a Numero de individuos em um determinado espago geografico
R o opula éoptotal na RMBI—? % com renda domiciliar per capita igual ou inferior a linha de PNAD
3 populag pobreza / populagéo total do mesmo espaco geografico x 100.
8 | Percentual de pobres em relagéo a Numero de individuos em um determinado espago geografico
R e populagao total no espago urbano % com renda domiciliar per capita igual ou inferior a linha de PNAD
° de MG (exceto RMBH) pobreza / populagéo total do mesmo espaco geografico x 100.
@ | Percentual de pobres em relagéo a Numero de individuos em um determinado espago geografico
R © | populagéo total no espago rural de % com renda domiciliar per capita igual ou inferior a linha de PNAD
8 MG (exceto RMBH) pobreza / populagéo total do mesmo espago geografico x 100.
% Percentual de indigentes em Numero de individuos em um determinado espaco geografico
R O | relagdo a populagéo total em Minas % com renda domiciliar per capita igual ou inferior a linha de PNAD
.g Gerais indigéncia / populagéo total do mesmo espaco geografico x 100.
=1 L Numero de individuos em um determinado espago geografico
9 Percentual de indigentes em o, e PR PN
R & relagio & populagao total na RMBH % . com renda dom|c~|llar per capita igual ou inferior a I’|rl1ha de PNAD
indigéncia / populagéo total do mesmo espaco geografico x 100.
Percentual de implantagcdo do . L & . .
P SUAS (% municipios que recebem % Numero de mUnICIpIOZ com CRAS co ?Bgn(:lados / nimero total SEDESE
financiamento) € municipios x100.
Taxa de mortalidade infantil por mil namero / 1 N° de 6bitos em menores de 1 ano em Minas Gerais em
R nascidos vivos P mil determinado ano / N° de nascidos vivos em Minas Gerais no SES
mesmo ano considerado * 1.000
p (f’oer:—gie%tssls:?\sl?\ig?g; ipgg o Numero de internagdes por condigdes sensiveis a atengdo SES
< . < © ambulatorial / (nimero total de internagdes — parto) x 100
ambulatorial
2 [ APYP nos ot do Vi e e o
kY Perdidos) por morte causada por peric Spago geog ! ¢ P
R =4 . anos vida e a idade em que houve a morte causada por doengas SES
@ doencas cardiovasculares ou N K L =
@» . cardiovasculares ou diabetes, dividido pela populagéo total vezes
o diabetes mil
§ Percentual de domicilios com (NUmero de domicilios com acesso a rede coletora no ano t +
P acesso a rede de esgoto ou fossa % nuimero de municipios com fossa séptica no ano t) / Total de PNAD - IBGE
séptica domicilios no ano t (x100)
Universalizagéo da atengédo Populagéo coberta pelo Programa Satde da Familia / populagéo
priméaria para a populagdo SUS total do Estado * 100
P dependente (populagdo SUS % DATASUS
dependente estimada em 75% do Populagéo coberta por programas de atengéo primaria = N° de
total) equipes x 3.450

Fonte: PMDI 2007-2023 e Acordos de resultados

P ou R significa a classificagdo do indicador como produto ou resultado, conforme interpretagéo do autor.
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7. Legislacdo, manuais e estatisticas consultadas

Acordos de Resultados diversos — 2006, 2007, 2008. Disponivel em:

www.planejamento.mg.gov.br/governo/choque/acordo resultado/acordo result

ado.asp. Acessos diversos. Ultimo em 31/01/2009

Documentos diversos disponiveis em:

www.planejamento.mg.gov.br/governo/choque/acordo resultado/acordo result

ado.asp. Acessos diversos. Ultimo em 31/01/2009

Manual de Prerrogativas de Ampliacdo de Autonomia Passiveis de
Concessao por Meio de Acordos de Resultados. SEPLAG, Belo
Horizonte, Dezembro de 2008.

Lei 17.600/2008 — Acordo de Resultados e Prémio por Produtividade
Decreto 44.873/2008 — Acordos de Resultados e Prémio por
Produtividade

Resultado da Avaliagao Institucional 2007.

Nova Metodologia do Acordo de Resultados

Documentos diversos disponiveis em:
http://www.planejamento.mg.gov.br/governo/publicacoes/plano mineiro des in

tegrado.asp. Acessos diversos. Ultimo em 31/01/2009

Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado — PMDI 2000-2003
Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado — PMDI 2003-2020
Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado — PMDI 2007-2023
Cenarios exploratorios

O estado do Estado

Guia PMBOK. Um Guia do Conjunto de Conhecimentos em Gerenciamento

de Projetos. Project Management Institute, 3% edigdo, 2004.

Site do GERAES: www.geraes.mg.gov.br. Acessos diversos. Ultimo em
05/02/20009.
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