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RESUMO
Este trabalho académico investiga o fendbmeno da coordenagao de governo, a partir
da analise dos instrumentos estratégicos de governanca do Poder Executivo de
Minas Gerais. O objetivo geral da pesquisa consiste na identificagdo, mapeamento e
analise dos elementos de coordenacgao percebidos no ambito desses instrumentos,
reconhecidos como estratégicos para a governanca do Poder Executivo entre os
anos de 2019 e 2022. Para tanto, foram eleitos o0s instrumentos formais de
planejamento (PMDI 2019-2030, PPAG 2020-2023 e LOA 2020), os Projetos
Estratégicos, a Secretaria-Geral e o Comité de Or¢camento e Financas (COFIN)
como aqueles centrais para o estudo de caso produzido na pesquisa. Nesse sentido,
esse estudo pretendeu compreender que mecanismos, fatores, ferramentas,
recursos, dentre outros, que se manifestam e influenciam a coordenacéo de governo
empreendida pelos instrumentos que, por meio do seu viés estratégico, visam
contemplar o direcionamento do governo e a sua condugdo. Dessa forma,
pretendeu-se construir um percurso analitico que vincula trés categorias-base para
essa pesquisa, quais sejam: coordenacdo, estratégia e governanca. Os
procedimentos cientificos empregados nesse estudo de caso envolveram pesquisa
bibliogréfica, pesquisa documental e entrevistas semiestruturadas. Os resultados do
estudo apontam que os instrumentos estratégicos de governanca dispdem de
elementos de coordenacédo diversos entre si, cada qual contribuindo singularmente e
em niveis diferentes para a integracdo governamental. E possivel destacar que a
definicdo estratégica, formal ou informal, é importante elemento para a coordenacéo
de governo, bem como a definicdo de metodologias claras e processos
padronizados. Além disso, o envolvimento direto da alta lideranga executiva do
governo e suas intervengdes nos instrumentos estratégicos de governanga parecem
contribuir para a integracdo governamental. Também €& possivel verificar que a
coordenacéo de governo promovida pelos instrumentos formais de planejamento e
pelos Projetos Estratégicos parecem envolver aspectos de coordenacdo mais
formais sobre a estratégia e a conducgéo do governo, enquanto a Secretaria-Geral e

o Comité de Orgcamento e Finangas, aspectos mais contingenciais.

Palavras-chave: Coordenacéao de Governo; Planejamento Estratégico; Governanca.



ABSTRACT
This academic work investigates the phenomenon of government coordination,
based on the analysis of the strategic governance instruments of the Executive
Power of Minas Gerais. The general objective of the research consists in the
identification, mapping and analysis of the coordination elements noticed within the
scope of these instruments, recognized as strategic for the Executive Power
governance between the years 2019 and 2022. Therefore, the formal planning
instruments (PMDI 2019-2030, PPAG 2020-2023 and LOA 2020), Strategic Projects,
the General Secretary and the Budget and Finance Committee (COFIN) were chosen
as central to the case study produced in the research. In this sense, this study
proposes to understand which mechanisms, factors, tools, resources, among others
appear and influence the government coordination undertaken by the instruments
that, through their strategic bias, aim to embrace the government orientation and
direction. Thus, it was intended to build an analytical path that links three basic
categories for this research: coordination, strategy and governance. The scientific
procedures applied in this case study included bibliographic research, documentary
research and semi-structured interviews. The study results indicate that strategic
governance instruments have different coordination elements among them, each one
contributing uniquely and at different levels for government integration. It is possible
to highlight that the strategic definition, formal or informal, is an important element for
government coordination, as well as the definition of clear methodologies and
standardized processes. Besides, the direct participation of government senior
executive leadership and its interventions in strategic governance instruments seem
to contribute to government integration. It is also possible to verify that the
government coordination promoted by formal planning instruments and Strategic
Projects appears to involve more formal coordination aspects on the government's
strategy and conduct, while the General Secretary and the Budget and Finance

Committee, more contingency aspects.

Key words: Government Coordination; Strategic Planning; Governance.
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1 INTRODUGCAO

O presente trabalho académico se debruga sobre o tema da coordenacgéo
de governo, a partir do estudo dos principais instrumentos estratégicos de
governanga do Poder Executivo do Estado de Minas Gerais. Trata-se de uma
construcao analitica que utiliza trés principais categorias teéricas e do enlace entre
essas referéncias para se constituir. Nessa monografia, coordenacao, estratégia e
governancga sao as balizas para que a problematica central que essa pesquisa busca
responder seja clarificada. A pergunta que embasa a construgao deste trabalho e
que evidencia essa problematica é: como os elementos de coordenacéo de governo
se manifestam e interferem nos instrumentos estratégicos de governanga do Poder
Executivo de Minas Gerais? Para responder a pergunta, o presente trabalho
emprega as concepc¢des de coordenacdo, estratégia e governanca, sintetizadas a
seguir.

A ideia de coordenacao pode ser compreendida como condicao resultante
de esforcos que visem integrar, conectar e articular diferentes partes que constituem
um sistema, com vistas ao atingimento de objetivos comuns entre as partes
(THOMPSON, 1967; VAN DE VEN et al. 1976). Em ambientes cujos processos e
atores envolvidos se mostram complexos e dindmicos, a coordenacdo é percebida
como um componente fundamental para o desempenho organizacional e para o
atingimento de objetivos estratégicos (RODRIGUES, 2009; REPETTO, 2009). Além
disso, Repetto (2009) considera que a coordenacdo gera sinergia no ambito

governamental, como defende no trecho abaixo:

Processo mediante o qual vai se gerando sinergia entre as agbes e
0s recursos dos diversos atores envolvidos no campo concreto da
gestdo publica, a0 mesmo tempo que este processo vai construindo
um sistema de regras, de jogos formais e informais, nos quais 0s
atores participantes encontram fortes incentivos para cooperar
(REPETTO, 2009, p. 13)."

Nesse sentido, a coordenacdo de governo, busca articular a agédo das
partes da organizagdo governamental, com a intencdo de evitar redundancias,
sobreposicbes e promover coeréncia e integragdo as agdes do governo,

proporcionando performances mais consistentes do setor publico a sociedade

" Proceso mediante el cual se va generando sinergia entre las acciones y los recursos de los diversos
involucrados em um campo concreto de la gestién publica, al mismo tempo que em dicho processo se
va construyendo [...] um sistema de reglas, de juego formales e informales, a través de las cuales los
actores participantes encuentran flertes incentivos a cooperar.
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(PETERS, 1998; RODRIGUES, 2009). Para que essa coordenacdo seja promovida
nos governos, Rodrigues (2009) menciona que muitas s&o as estratégias e técnicas
que visam a compatibilizagéo das acdes dos diferentes organismos governamentais,

denominadas neste trabalho como “elementos de coordenacéo”. Na sua viséo,

Estas técnicas de coordenagéo podem ter caracteristicas intrinsecas
a realidade onde pretendem actuar; podem ter um maior ou menor
grau de formalismo, podem ser dirigidas a um ou mais actores;
podem visar a coordenagdo de elementos que pertengam
exclusivamente a organizagdo, a coordenagdo entre organizagdes,
ou uma estratégia mista tendo por objectivo coordenar elementos
organizacionais entre si, agilizando a sua ac¢do com agentes
externos a organizacéo (RODRIGUES, 2009, p. 40).

Tendo em vista essa no¢do acerca da coordenacgao e dos elementos que
agregam coordenagdo ao governo, cabe pontuar a abordagem sobre estratégia e
governanca utilizadas neste trabalho.

Estratégia € um conceito complexo que conduz a questdes fundamentais
sobre as organizacgdes, as quais instrumentalizam para a percep¢do e a acao
coletiva (MINTZBERG, 2006). Nessa linha, segundo Chafee (1985) é possivel
compreender que a estratégia fornece condi¢des para a compreensdo do ambiente
e para que a organizacdo lide com as variaveis ambientais. No ambito do setor
publico, a estratégia, muitas vezes manifesta no planejamento governamental,
permite prover consisténcia a acio estatal, direcionando esforcos e estabelecendo
prioridades no governo (SILVEIRA, 2013).

Governanga, por sua vez, constitui um paradigma conceitual acerca do
processo de governar, a partir do qual reverberam concepg¢des acerca dos limites do
poder governamental (KLIJN, 2008). Peters e Pierre (1998) pontuam que tratar de
governancga envolve compreender que a forca motriz do Estado, com as mudancas
decorridas na segunda metade do Uultimo século, se tornou contextual e
eminentemente dinamica, fluida. Com isso, na leitura de Matus (1996) é preciso
compreender como se da a conduc¢do dos processos de governo, rumo a objetivos
fixados (projeto de governo), contornando os obstaculos que 0 meio oferece
(governabilidade) e considerando as condicbes e faculdades de governo
(capacidade de governo), dada a forca limitada do governante. A conjuncéo desses
trés fatores (projeto, capacidade e governabilidade) compde o Tridangulo de Governo,
modelo que sintetiza os aspectos que influenciam a governanga, perspectiva

adotada nessa monografia.
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Com foco em responder a pergunta central que alicerga esse estudo, o
objetivo geral dessa pesquisa consiste em identificar, mapear e analisar como 0s
elementos de coordenacdo de governo se manifestam e interferem nos instrumentos
estratégicos de governanga do Poder Executivo do Estado de Minas Gerais. Sendo
assim, conciliando as trés categorias, essa monografia busca analisar como a
coordenacdo de governo se da a partir do nucleo estratégico do Poder Executivo do
Estado de Minas Gerais, verificando como essa coordenacgéo influencia a conducgéo
do governo. Para tanto, foram estabelecidos os seguintes objetivos intermediarios,

que visam o alcance progressivo do objetivo geral.

a) Elaborar um panorama sobre o0 conceito de governanca,
compreendendo suas principais abordagens tedricas e definindo o recorte utilizado

na pesquisa, relacionado ao Triangulo de Governo.

b) Compreender a estratégia como um recurso para a condugéo do

governo e a sua vinculagdo ao planejamento governamental e a governanga.

c) Investigar o fendmeno da coordenagéo, compreendendo sua aplicagao
no ambito governamental e os principais elementos relevantes a coordenacao

sugeridos por estudiosos do tema.

d) Examinar os instrumentos estratégicos de governanga do Poder
Executivo do Estado de Minas Gerais definidos para o estudo explorando os

elementos de coordenacéao a eles relacionados.

Essa pesquisa tem a intencdo de verificar como o0s elementos de
coordenacdo se manifestam no governo empossado no ano de 2019, cujo mandato
se estende até 2022, tendo, portanto, essa referéncia para o recorte temporal do
estudo. Considerado esse recorte, os instrumentos estratégicos de governancga
considerados para a analise deste trabalho académico foram os principais
instrumentos formais de planejamento do Estado publicados nesse periodo, os
Projetos Estratégicos definidos para o governo, a Secretaria-Geral do Estado e o
Comité de Orcamento e Finangas (COFIN). Para os fins dessa pesquisa, além de
pesquisa bibliografica para aprofundamento teérico, foram realizadas entrevistas
semiestruturadas com atores diretamente ligados aos instrumentos estratégicos de
governanca estudados e analisados documentos oficiais do governo e normativas

legais publicadas.
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Os instrumentos formais de planejamento considerados nessa pesquisa
sado o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI) 2019-2030, o Plano
Plurianual de A¢do Governamental (PPAG) 2020-2023 e a Lei Or¢gamentaria Anual
(LOA) 2020. Esses instrumentos de planejamento sdo previstos pela Constituicéo
Federativa Brasileira de 1988 e pela Constituicdo Estadual de Minas Gerais de 1989.
Esses instrumentos formalizam a estratégia governamental do Estado no longo,
médio e curto prazo, respectivamente, determinando as diretrizes estratégicas do
governo, as politicas e 0s programas governamentais a serem implementados e a
distribuicdo dos recursos orgamentarios entre as agdes governamentais.

Os Projetos Estratégicos definidos para o mandato de governo estudado
por este trabalho compdem a carteira estratégica do Estado de Minas Gerais. Esses
projetos constituem as acdes prioritarias a serem implementadas pelo governo ao
longo dos quatro anos de gestéo e possuem um sistema de planejamento, execucéo
e monitoramento especificos. Além disso, o0s Projetos Estratégicos sao
acompanhados regularmente nas Reunides de Monitoramento de Projetos
Estratégicos, que envolve a participacdo dos secretarios centrais do governo e do
governador, € estdo alinhados as diretrizes governamentais fixadas pelo PMDI.

A Secretaria-Geral possui suas finalidades, competéncias e atribuicbes
definidas pela Lei 23.304, de 30 de maio de 2019 e pelo Decreto 47.686, de 27 de
julno de 2019. Essas normativas determinam formalmente o papel da Secretaria-
Geral no assessoramento direto ao governador, sendo responsavel pela
coordenacdo do alinhamento institucional a estratégia governamental, bem como
pelo relacionamento institucional no governo.

Por fim, o Comité de Orgamento e Finangas (COFIN), instituido como uma
instancia deliberativa de governanga do Estado de Minas Gerais pela Lei 23.304, de
30 de maio de 2019, tem o objetivo de decidir sobre as politicas de governo, de
forma a promover intersetorialidade, transversalidade, integracéo e efetividade das
politicas publicas e a¢des do Estado. O Decreto 47.690, publicado no dia 26 de julho
de 2019, regulamentou essa instancia como um comité responsavel por exercer a
coordenacéo do planejamento e da gestdo governamental.

Todos esses instrumentos sdo reconhecidos, a partir de normativas,
diretrizes de governo e documentos institucionais, como recursos estratégicos —
sejam eles mais ou menos formais — que incidem sobre a governancga no Estado de

Minas Gerais. Sendo assim, embora n&o esgotem o rol dos instrumentos
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estratégicos de governanga encontrados nesse governo, essas referéncias suportam
um panorama consistente para a efetivacdo da analise sobre a coordenacdo de
governo no Estado.

Considerados esses aspectos, a partir da analise da experiéncia pontual
do Estado de Minas Gerais, 0 presente estudo constitui uma referéncia para o
aprimoramento da coordenag¢do nos governos. Como aponta Heintzman e Smith
(1998), a falta de coordenacéo e coeréncia entre 0s departamentos governamentais
corresponde a um desafio pungente dos governos contemporéneos. Dada a
crescente complexidade das questdes atinentes ao setor publico e das estruturas
dos governos modernos (PETERS, 1998), essa pesquisa pode auxiliar na
identificacdo de elementos que potencializem a coordenacdo nos governos,
favorecendo a atuagdo e a utilidade dos seus instrumentos estratégicos e, assim,
incrementando melhores condi¢des para a sua governanga.

Tendo em vista os objetivos pretendidos por este trabalho, o presente
estudo se organiza em sete capitulos. O primeiro capitulo € composto por essa
introducéo, que sintetiza o percurso do estudo e apresenta os objetivos a serem
alcangados. Em seguida, o segundo capitulo trata da concep¢do da governanca
adotada na pesquisa. Para tanto, € explicitada a multiplicidade de entendimentos
que o conceito abrange, por meio dos enquadramentos propostos por Rhodes
(1996), Klijn (2008), Secchi (2009) e Lynn (2010) e apresentado um recorte das
narrativas da governanca associadas ao racionalismo e ao institucionalismo
proposto por Bevir e Rhodes (2001). Por fim, é apresentado o Triangulo de Governo,
de Matus (1996), que constitui a construcdo tedrica central para o estudo da
governanga nessa pesquisa, qualificando os conceitos de projeto de governo,
capacidade de governo e governabilidade.

O terceiro capitulo dessa monografia apresenta as perspectivas e
abordagens acerca do conceito de estratégia, formuladas por Chafee (1985),
Mintzberg et al. (2000) e Whittington (2006). Posteriormente, sédo apresentadas as
concep¢des tradicional e situacional do planejamento estratégico governamental. No
quarto capitulo ha o tratamento do conceito de coordenacdo, evidenciando a
importancia da coordenacido de governo e os aspectos que a ela se relacionam.
Concluindo o capitulo, sao utilizadas as proposi¢cdes de Martins (2003, 2004), Peters
(1998), Mintzberg (2011), Galbraith (1967) Grandori e Soda (1985) para identificar e

mapear elementos que influenciam a coordenac&o governamental, partindo dos
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fatores estruturadores de integracado definidos por Martins (2003, 2004), quais
sejam: lideranga executiva, estrutura, ajustamento mutuo, processos, pessoas e
estratégia.

O quinto capitulo deste trabalho aborda a metodologia de pesquisa
empregada no estudo, apontando as escolhas tomadas para a construcdo da
monografia e a trajetdria percorrida para a sua execucgéo. O sexto capitulo identifica,
mapeia e analisa 0s elementos de coordenagdo encontrados nos instrumentos
estratégicos estudados, evidenciando fatores, ferramentas, procedimentos e
mecanismos relacionados a esses objetos de estudo que, em alguma medida,
influenciam a coordenagdo de governo. Por fim, o sétimo capitulo do trabalho
apresenta as principais conclusdes obtidas na pesquisa, destacando a influéncia dos
elementos de coordenacdo evidenciados nos instrumentos estratégicos estudados
sobre a governanca do Poder Executivo de Minas Gerais e tecendo as

consideracdes finais pertinentes.
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2 GOVERNANGCA

Esse capitulo apresenta a amplitude do uso do conceito de governancga
nas ultimas décadas, localizando as principais definicdes do termo e fornecendo um
panorama geral sobre a abrangéncia e os limites do conceito. Além disso, esse
capitulo busca evidenciar os principais sentidos atribuidos ao conceito, bem como
algumas narrativas tedricas que sustentam alguns desses sentidos. Por fim, o
capitulo traz o recorte especifico sobre “governanca’ que mais importa para a
discussao deste trabalho académico, relacionado a ideia de “condu¢ao” do governo,
seja a partir de uma visdo analitica dessa conducdo ou a partir de parametros
prescritivo-formais para uma conducéo desejavel. O capitulo se encerra com a
apresentacdo do modelo do Triangulo de Governo, que contribui para um exercicio
de operacionalizagdo do recorte da governanga adotado. Com isso, esse capitulo
apresenta as nogfes que fundamentam o entendimento de “governanca” nessa

pesquisa.
2.1 Um conceito em amplitude

O conceito de governanga passou a ser utilizado amplamente sobretudo a
partir dos anos 1980. As reformas no setor publico conduzidas por governos
neoliberais nos Estados Unidos e na Gra-Bretanha na década de 80 instigaram o
interesse pela tematica da governanga (BEVIR; RHODES, 2001). Nos ultimos 40
anos, a sua concepcao tem sido incrementada a partir de literaturas diversas. Nos
anos 2000, ja se verificava que o termo era incluido em abordagens tanto referentes
ao setor publico quanto ao setor privado, na caracterizacdo de arranjos globais e
locais, envolvendo aspectos formais e informais (LYNN; HEINRICH; HILL, 2000).

Segundo Lakey (2000), o termo “governanga’ tem origem grega e sua
conotacdo se refere a dirigir, controlar e influenciar a partir de uma posicdo de
autoridade. Para o autor, trata-se da distribuicdo legitima de autoridade em um
sistema, a partir de diversas possiveis fontes, outorgada a partir de parametros
implicitos ou explicitos. A aplicagdo do termo, embora por vezes relacionada a
substituicdo genérica do termo “governo’, ndo consiste explicitamente em seu
sinbnimo. Rhodes (1996) aponta que governanga denota uma mudanga no
significado de governo, referindo-se a um novo processo de governar, um novo

método pela qual a sociedade é governada. Em uma analise mais genérica, Lynn
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(2012) apresenta uma definicdo descritiva ao termo, traduzindo-o como ac&o ou
forma de governar, isto €, de dirigir, guiar ou regular as condutas ou agbes de
organizagdes, individuos, nagdes, etc.

Lynn, Heinrich e Hill (2000) ressaltam que, dado o apelo intuitivo do
termo, quando usado, raramente s&o utilizadas definicdes precisas que remetam
restritivamente ao significado desejado. Com isso, eventualmente, dificulta-se o seu
claro entendimento do conceito se aplicado em contextos organizacionais e politicos.
Nesses casos, pode referir-se, por exemplo, a estruturas organizacionais, sistemas
de regras e incentivos, processos administrativos, questdes gerenciais, filosofias
administrativas ou a combinagao desses elementos, dentre outros.

O uso do termo prospera em diversos campos académicos, tais como
administracdo publica, politicas publicas, ciéncia politica e negdcios. Essa aderéncia
as diversas narrativas e a aplicabilidade em variados discursos refor¢a a atratividade
do conceito (ROBICHAU, 2011). Em uma visdo mais corporativa, pode-se verificar
que a governanca € estudada nos campos das politicas publicas, do direito, da
gestdo de organizagbes privadas, publicas e sem fins lucrativos, dividindo-se,
sobretudo em dois grupos de aplicagdes: em uma parte, afim as praticas de controle,
e em outra, ao exercicio do poder (RODRIGUES; MALO, 2006 apud RAQUEL,
2012).

Essas colocagdes reforcam o entendimento de que a conotacdo de
governancga sera conformada a partir da utilidade que |he couber, podendo assumir
funcdes diversas. Por esse motivo, é fundamental definir dimensdes de analise para
que se possa consolidar o uso do termo antes de retirar dele qualquer contribuicdo
(KOOIMAN, 1999 apud RAQUEL, 2012). Nesse sentido, torna-se relevante mobilizar
0s principais usos que s&o conferidos ao conceito, com o intuito de fornecer uma
vis@o sistémica da abrangéncia conceitual e dos conteudos tematicos aos quais a
governanga € submetida. Assim, nas se¢des seguintes, sera salientado o recorte

conceitual que mais é relevante para a discussao teorica aqui conduzida.
2.2 Um panorama sobre a governanga

Diversos autores apresentam contribuicbes consistentes para o
entendimento das concepgdes acerca da governanca. E possivel verificar produgdes
académicas em diversos paises da Europa e nos Estados Unidos que vem

consolidando os multiplos entendimentos pertinentes a essa tematica. Com o intuito
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de sintetizar os principais usos da governanca nos trabalhos académicos e oferecer
um panorama geral para que se suceda com 0s recortes do tema que se fazem
pertinentes, serao apresentados os enquadramentos propostos por Rhodes (1996),
Klijn (2008), Secchi (2009) e Lynn (2010)%

Rhodes (1996) considera que o problema da definicdo sobre governanca
ocorre exatamente quando se especifica 0 novo processo, condicdo ou método de
governar que a governanca representa. Diante disso, o autor posiciona seis
principais usos da governancga, partindo, essencialmente, da experiéncia observada
no Estado britanico a partir dos anos 80. As categorias referem-se a: Estado Minimo,
Nova Gestdo Publica, Boa Governanga, Governanga Corporativa, Sistema
Sdciocibernético e Redes Auto-organizadas.

Partindo da sintese de literaturas, Klijn (2008) retoma as interpretacdes
providenciadas por Rhodes (1996) e adiciona usos relacionados a governanga
multinivel e governanga de mercado, trazidos por outros autores. Nessa trajetéria,
considera que quatro principais definicbes sobre governanca dominam as producdes
académicas, quais sejam: Boa Governanca, Nova Gestdo Publica, Governanca
Multinivel e Governanca de Rede.

Leonardo Secchi (2009), com foco em discutir as reformas da
administracdo publica, trata governanga como um modelo organizacional e
relacional da administrac&o publica. Nessa abordagem, apresenta os entendimentos
de governanca a partir das disciplinas que a estudam. Para o autor, € possivel
compreender a governanca de diferentes formas, sendo as quais conformadas pelo
seu uso nas relagdes internacionais, nas teorias do desenvolvimento, na
administracdo privada e nas ciéncias politicas e na administragéo publica.

Lynn (2010) se concentra em pontuar os principais sentidos em que a
governanga pode ser aplicada. Como fruto dessa interpretacdo, a autora trata de
trés categorias de significados que extrapolam a colocagdo genérica do termo. Para
ela, esses significados refletem o0 grande enfoque entre duas principais forgcas, que

por vezes se tencionam: o fortalecimento do papel dos governos e a democratizacéo

2 Os autores foram escolhidos considerando os diferentes vieses tedricos a partir dos quais estudam
o fendmeno da governanca, de forma a propiciar um panorama consistente sobre o0 conceito e suas
abordagens. Além disso, todos os autores escolhidos, nas publicacdes referenciadas, propuseram
classificacdes para os usos do conceito de governancga, o que contribuiu para a constru¢do do quadro
teérico elaborado nessa secéo.
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da politica. Nessa leitura, Lynn (2010) contempla governan¢a enquanto governo,
como bom governo e como um modelo para além do governo.

O quadro abaixo sintetiza as classificagdes propostas pelos autores:

Quadro 1: Sintese das classificacdes e usos sobre governanca

Autores Classificagbes e usos propostos

Estado Minimo; Nova Gestdo Publica; Boa Governanga;
Rhodes (1996) | Governanca Corporativa, Sistema Sociocibernético e Redes
Auto-organizadas.

Boa Governanga; Nova Gestdo Publica; Governang¢a Multinivel

Klijn (2008) e Governanca de Rede.

Relagdes Internacionais; Teorias do Desenvolvimento;
Secchi (2009) | Administragdo Privada; Ciéncias Politicas e Administracdo
Publica.

Lynn (2010) | Governo; Bom governo € Além do Governo.

Fonte: Elaborado pelo autor.

E notavel que as classificacdes fornecidas pelos autores possuem
estreitas similaridades, sendo cada uma mais ou menos abrangente conforme a
amplitude das categorias que compactam as ocorréncias de usos. E possivel tracar
entre todos esses elencos de categorias, linhas de compreensao comuns, as quais
serao expressas, mesmo que brevemente, a seguir. A semelhanga entre as
proposicdes e categorizagdes elaboradas por esses autores oferece um panorama
robusto dos usos do termo, reforcando a credibilidade para a composi¢do de um
quadro analitico consistente sobre o tema da governanca e suas dimensdes.

O uso da governanga referindo-se a estado minimo é uma abordagem
genérica que redefine a extensdo e a forma da intervencdo publica e o uso do
mercado para fornecer servicos publicos. Nesse sentido, esse uso esta relacionado
a tentativa de reducdo de gastos pelo governo, realizagcdo de privatizagbes e
reducdo do tamanho do Estado. Assim, nesse caso, governanga incorpora o
discurso de reducdo do Estado que ecoara fortemente nas décadas de 80 e 90 e,
independentemente do resultado pratico dessas reformas, constitui um exemplo de
retérica politica (RHODES, 1996).

O entendimento de governanga como Nova Gestdo Publica confere ao
conceito relacdo com o gerencialismo € com a nova economia institucional. Nas
palavras de Rhodes (1996), o gerencialismo se refere a introducéo de referéncias de

gestdo do setor privado no setor publico, como a gestdo para resultados, medidas
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de desempenho, gestdo profissional, |dgica de custo-beneficio, dentre outros. A
nova economia institucional refere-se a introducdo de estruturas de incentivo na
prestacdo de servigos publicos, enfatizando a desagregacdo das burocracias e a
competicao de mercado.

Klijn (2008), na sua visdo de governanca como NPM, entende que esse
uso esta associado a ideia de melhoria de desempenho e accountability, assim
como a no¢ao de governanca de mercado. Nessa forma, a governanca contempla a
visdo de que os governos devem orientar a distancia, ndo atuando diretamente na
implementacdo de politicas, mas sim utilizando indicadores de desempenho e
mecanismos de mercado para prover servicos publicos e garantir resultados das
politicas. Tal como Rhodes (1996), Klijn (2008) refor¢ca que esse uso da governanga
resgata a diferenciacdo do papel do governo trazida por Osborne (1992), que
considera que o governo deve dirigir, € n&o remar.

No final do século XX, Rhodes (1996) escreveu que a reforma do governo
consistia em uma agenda mundial e que a ideia de “boa governanga”? se referia a
principal tendéncia trazida pelo Banco Mundial nesse contexto, numa tentativa de
moldar sua politica de empréstimos aos paises do terceiro mundo. Nesse sentido, a
‘boa governancga’ esta relacionada ao conjunto de condi¢bes que possibilitam o
exercicio adequado do poder politico para gerir assuntos nacionais.

A “boa governanca’ assume a conotagdo de um processo de governo
eficaz, cujos pardmetros sdo definidos com o intuito de direcionar a promog¢éao do
desenvolvimento econdmico e social de paises emergentes. Essa perspectiva, que
possui 0 Banco Mundial e o FMI como grandes veiculadores, esta assentada em
diretrizes que devem ser perseguidas pelos governos para que se atinja um padrao
de gestdo considerado eficiente, competitivo, accountable, transparente,
participativo, inclusivo. Nessa visdo, governangca se refere aos principios de uma
administracdo publica que funcione adequadamente, seguindo as bases do Estado
de Direito e oferecendo o tratamento justo aos cidaddos (RHODES, 1996; KLIJN,
2008; LYNN, 2010).

As nogbes de “boa governanca’, da Nova Gestédo Publica e do Estado

Minimo associadas a governanga s&o absorvidas, na colocagéo de Secchi (2009),

3 Optou-se pelo uso das aspas em todo este trabalho académico ao mencionar o conceito de “boa
governancga”, pois trata-se de um conceito que pressupde uma qualificagcdo positiva ao “tipo” de
governanca a que ele se refere. Essa qualificacdo positiva ndo necessariamente representa o
entendimento adotado nessa pesquisa e, por isso, as aspas foram utilizadas.
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pela oOtica das teorias do desenvolvimento. Nesses ambitos, para o autor, a
governanga compde “um conjunto adequado de praticas democraticas e de gestao
que ajudam os paises a melhorar suas condi¢cdes de desenvolvimento econémico e
social” (SECCHI, 2009, p.358). Assim, essas concepg¢bes estdo centradas na
melhoria da eficiéncia administrativa, na adequacéo da a¢do do Estado ao papel que
Ihe concerne e na busca de “elementos essenciais de um framework no qual as
economias conseguem prosperar” (IMF, 2003, p.1 apud SECCHI, 2009, p.358).
Esses usos da governangca compdem a visao de Lynn (2010) do conceito como
sinbnimo de governo, pois estdo relacionados ao papel da instituicdo no
direcionamento da sociedade, enquanto entidade formal de responsabilidade pelo
Estado.

Secchi (2009) também verifica que a governancga € tratada nas relagoes
internacionais no sentido das alteragcbes da dinamica das relagbes de poder entre
estados no contexto internacional. A partir dessa visdo, a governanga assume a
discussao dos globalizadores, designando um modelo mais colaborativo da relacéo
das nacbes na atuacado em problemas coletivos internacionais e na definicdo de
mecanismos para lidar com agendas transnacionais (SECCHI, 2009).

Em outra linha, a concep¢do de governancga pela o6tica corporativa diz
respeito ao sistema pelo qual as organizacfes sao dirigidas e controladas. Nesse
caso, Secchi (2009) considera que a governanga ocupa o ambito da administragao
privada e significa “um conjunto de principios basicos para aumentar a efetividade
de controle por parte de stakeholders e autoridades de mercado sobre organizagbes
privadas” (SECCHI, 2009, p. 358). Esses principios visam otimizar o valor da
organizacgao, tendo a responsabilidade corporativa, a transparéncia, o alinhamento
com acionistas e a prestacdo de contas como fundamentos relevantes. Rhodes
(1996) acrescenta que essa visdo corporativa ecoou ao discutir accountability no
setor publico e em certo ponto encontra espaco na gestdo das empresas estatais.

A governanca também é tratada, segundo Rhodes (1996), como sistema
sociocibernético. Nessa concep¢do, governanca remete as limitagbes dos
processos de governo realizados exclusivamente por um ator central, o que indica
que ndo ha mais uma unica autoridade soberana envolvida no governo. Nesse
contexto, na visdo do autor, ha uma multiplicidade de atores influenciando as
politicas, interdependéncia entre esses atores sécio-politicos e limites ténues entre

0s setores publico, privado e voluntario. Com isso, engendram-se novas formas de
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acao, intervencao e controle no governo, e a governanga constitui o0 resultado da
interacao dessas formas sociopoliticas de governar (RHODES, 1996).

Em uma analise que guarda semelhanca com a visdo de Rhodes (1996),
a governang¢a multinivel, também entendida como governancga intergovernamental,
contempla as discussdes que tratam do envolvimento de multiatores na abordagem
de problemas. Trata-se de contextos em que os problemas extrapolam as fronteiras
das organizacdes publicas e seus niveis hierarquicos, o que evidencia que a
intervencdo de atores publicos de varios niveis tem relevancia na agao
governamental (KLIJN, 2008).

Rhodes (1996) também apresenta o uso da governanc¢a enquanto redes
auto-organizadas. Essa interpretacdo € compartilhada por Klijn (2008), que ressalta
que governanga e o conceito de rede (network) estao fortemente relacionados em
parte da literatura. Nesse sentido, a governanca se manifesta perante processos
complexos e dificeis de gerenciar em fun¢cdo da rede de atores publicos e nao
publicos envolvidos. Diante dessas condicbes, s&0 necessarias diferentes
estratégias de diregdo e gestdo, para além das abordagens mais classicas. Ao tratar
de governanca nesse recorte, “o foco esta no complexo processo de interacdo e
negociacao em uma rede de organizagdes governamentais e outras organizagoes,
privadas ou sem fins lucrativos” (KLIJN, 2008, p. 509). Nesse contexto, destaca-se a
interdependéncia desses atores, 0 que remete a sua autonomia e a sua capacidade
de auto-organizacédo (RHODES, 1996).

A conotacdo de governancga sociocibernética, multinivel e a lbégica de rede
estao relacionadas ao entendimento de Lynn (2010) sobre governanca para além do
governo. A autora menciona que o uso da governanga nesse sentido dissocia o
termo da historica associacdo com a instituicdo de governo, pois passa a se referir a
descentralizacdo da gestédo, hibridizacdo dos processos de governo, emergéncia de
parcerias e relacionamento com a sociedade civil e outras organizacbes. Essa
concepcéao também € semelhante aquela entendida por Secchi (2009) como oriunda
das ciéncias politicas e administracdo publica, ja que é relativo a um modelo mais
horizontal de relacdo entre atores publicos e privados na solugcdo de problemas
publicos.

Diante do exposto, confirma-se a abrangéncia da concep¢éo e do uso de
“governanga”, o que também refor¢a a complexidade do tratamento do conceito. O

quadro abaixo sintetiza as principais concepgdes abordadas nessa secéo:
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Quadro 2: Sintese das principais concep¢des de governanga

Concepgao

Aspectos centrais da concepgao

Estado Minimo

Define forma e extensdo das intervencdes publicas, com foco
em reducdo de gastos, realizacdo de privatizacbes e
encolhimento do Estado.

Nova Gestéo Publica

Relagdo com gerencialismo; inclusdo de técnicas ferramentas e
recursos da iniciativa privada no setor publico; estimulos a
competicéo; relagdo com a concepgéo de Estado Minimo.

“Boa Governang¢a”

Inclui parametros para o desenvolvimento econémico e social
pelos governos; define principios para a atuagdo da
Administracdo Publica e para a melhoria do desempenho
administrativo.

Relagdes Internacionais

Modelo colaborativo para atuagdo sobre agendas
transnacionais.

Governancga Corporativa

Relagdo com sistema de controle e diregdo das organizacdes;
envolve principios e diretrizes para a administracéo privada.

Sistema Sociocibernético

Resultado das interagbes sociopoliticas no governo,
reconhecendo a multiplicidade de atores que influenciam a
politica.

Governanga Multinivel

Percebe o envolvimento de multiatores na abordagem de
problemas, em niveis hierarquicos e setores sociais diversos.

Redes Auto-organizadas

Incorpora o conceito de rede; envolve estratégias de direcéo e
gestdo inovadoras; destaca autonomia e interdependéncia dos
atores relacionados as questdes publicas.

Fonte: Elaborado pelo autor.

O panorama aqui apresentado permite instrumentalizar a apropriagéo

analitica do termo, que importa, sobretudo, para que se conhec¢a 0s pressupostos da

governanga € as narrativas tedricas que a ela se relacionam.

2.3 Racionalismo e Institucionalismo: narrativas para a governanga

As diferentes concepc¢des da governanca apresentadas na sec¢ao anterior

sugerem a larga abrangéncia da tematica. No entanto, cabe ressaltar que é possivel

circunscrever um entendimento transversal sobre governanca, sobre o qual Klijn

(2008, p. 509) escreve:

Embora essas sejam concep¢des muito diferentes de governanga,
elas compartilham alguns elementos comuns. Todas elas enfatizam
fortemente o processo de governar em vez da estrutura de governo e
enfatizam os limites do poder governamental. Isso suporta a nocéo
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de que estamos testemunhando uma mudancga no governo, do poder
uni-centralizado para enfatizar o processo pelo qual os resultados
sdo alcangados.*

Nesse ponto de vista, Peters e Pierre (1998) ponderam que se trata de
uma mudanc¢a na forga motriz do Estado. Antes, era do aspecto constitucional, legal,
amparado nas instituicbes de Estado, que se derivava tal forca. Com a abrangéncia
da no¢do da governanca, a for¢ca do Estado tornou-se contextual. Essa percep¢ao
destaca a importancia de se compreender a emergéncia das perspectivas tedricas
que suportam os entendimentos acerca da governanca tal qual vistos previamente.
Bevir e Rhodes (2001) fornecem valioso referencial em que tracam uma analise das
narrativas da governancga a partir das teorias da Escolha Racional e Institucional.
Essa contribuicdo permite mapear os principais estimulos politico-econdmicos que
modelam a discuss&o sobre governanca.

A Teoria da Escolha Racional tem como pressuposto central que os
individuos s@o autointeressados. Partindo dessa premissa basica, a teoria busca
analisar o comportamento humano com o intuito de explicar como a racionalidade
influencia as ac¢des e decisdes dos individuos. Segundo a teoria, a racionalidade dos
agentes implica em escolhas que maximizem a sua satisfacdo, considerando as
informacdes disponiveis, beneficios e custos envolvidos (BAERT, 1997). Expoentes
da corrente teorica, Downs (1957) e Olson (1965) a introduzem com um viés
eminentemente econdmico, associado a ideia do homo economicus, cristalizadas
nas produgdes tedricas econdmicas classicas e neoclassicas (WARD, 2002). Nas
décadas seguintes, os fundamentos dessa teoria passaram a ser incorporados nos
campos da ciéncia politica e das ciéncias sociais, possibilitando interpretacdes tais
quais as que importam a essa pesquisa.

A abordagem institucional se diferencia fundamentalmente da vis&o
racionalista, pois considera que as categorias basicas do pensamento sao
influenciadas por fenbmenos do ambiente institucional, e ndo essencialmente pela
racionalidade (VIEIRA; CARVALHO, 2003). Selznick (1972) incorporou dimensdes
institucionais aos componentes racionais relacionados as organizagdes,

descrevendo-a como um sistema social. Nesse sistema, o ambiente e a interagcéo da

4 Although these are very different conceptions of governance, they share some common elements.
All of them strongly emphasise the process of governing rather than the structure of government, and
emphasise the limits of governmental power. This supports the notion that we are witnessing a shift in
government - from organizational and unicentric power to emphasising the process through which
outcomes are achieved.
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organizagdo com este sdo relevantes para a sua legitimagdo, sua sobrevivéncia e
seu equilibrio. Assim, segundo Scott (2001), as varidveis ambientais e as
caracteristicas sociais da organizagao constituem um sistema organico, moldado por
valores, simbolos, regras e demais elementos sociopoliticos, econdmicos e culturais.

Tanto a abordagem racional quanto a institucional s&o perspectivas
tedricas relevantes para se investigar o tema da governan¢ca. Embora sejam
alicercadas em fundamentos distintos, n&o s&o linhas tedricas excludentes, mas sim,
potencialmente complementares. Bevir e Rhodes (2001) exemplificam como essas
correntes sdo compativeis ao tratar da governanga, sobretudo ao se considerar a
abrangéncia do conceito e as experiéncias historicas de reformas no setor publico,
as quais modificaram os sentidos da governanca.

As reformas no setor publico ocorridas sobretudo a partir dos anos 80
implicaram em transformagdes nas perspectivas da gestdo e nos aspectos
relacionados ao papel do Estado. O Banco Mundial, em 1992, a partir das diretrizes
associadas a ideia de “boa governanc¢a’, no sentido do desenvolvimento das nacdes,
fez repercutir a governanca associada as nogbes da Nova Gestdo publica,
privatizacdo e maior participacdo do mercado na gestéo publica. Esse conjunto de
diretrizes pactua com a introducéo da agenda de reformas neoliberais, embutidas no
discurso da busca por melhor eficiéncia nos servigos publicos (BEVIR; RHODES,
2001).

Em outro movimento reformista posterior, a governanca passou a ser
mobilizada para representar “um novo modelo de relacbes entre estado e sociedade
civil” (BEVIR; RHODES, 2001, p. 1)°. Nesse caso, a nogdo de governanga incorpora
a interpretacdo de rede, que se opde tanto as hierarquias, quanto aos mercados.
Nessa leitura, a governanca responde as implicagdes das reformas neoliberais, que
trouxeram consequéncias indesejadas e que conduziram a um setor publico
diferente daquele pretendido pelas reformas (BEVIR, RHODES, 2001).

Essas reformas do setor publico emergiram com o propdsito de oferecer
uma resposta ao paradigma burocratico, pautado na discussdo de ineficiéncia e
irresponsabilidade da burocracia. Os atores politicos moldaram essas propostas de
solucbes amparados nas novas teorias da racionalidade, resultando na introdugéao

dos mercados e das redes no seio burocratico e hierarquizado da ac¢do publica. Por

5 a new pattern of relations between the state and civil society.
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essa visao, a governanca difundiu-se a partir das novas teorias modernistas que
evocaram transformacdes no setor publico (BEVIR, 2011).

A narrativa neoliberal acerca da governanga considera que o Estado deve
se preocupar com a tomada de decisdes sobre as politicas, em vez de implementar
e entregar servicos. Nessa 6tica, 0 modelo burocratico e hierarquizado de provisao
de servicos publicos esta fadado a ineficiéncia, e a promog¢do de um sistema
empreendedor, erguido por meio da competicdo e do mercado, deve ser estimulado
(BEVIR; RHODES, 2001).

Bevir e Rhodes (2001) argumentam que a narrativa neoliberal sobre
governanca tem estreita relacdo com a Teoria da Escolha Racional. Nas suas

palavras,

Ambos claramente se baseiam na economia neoclassica, que
explora as questdes humanas, usando uma abordagem analitica a
partir do nivel micro para derivar modelos formais e previsdes a partir
de suposi¢des sobre racionalidade, utilidade e maximizacéo do lucro.
Enquanto a narrativa neoliberal de governanca implanta uma
abordagem semelhante para promover reformas como as da Nova
Gestéo Publica, os tedricos da escolha racional procuram estendé-la
dos assuntos econdmicos a atividade politica (BEVIR, RHODES,
2001, p. 4).°

Essa colocagao trata do conceito econdmico de racionalidade encontrado
na teoria neoclassica, que € compativel com a énfase do pensamento econémico
modernista. Essa racionalidade n&o estd associada a normas, praticas, regras
sociais, mas sim aos meios para agregar as escolhas individuais (BEVIR, 2011).
Esse raciocinio opera mudancgas sobre a logica de governanga, ja que a agao guiada
por interesses individuais ndo é compativel com o propédsito de atuacédo sobre os
problemas publicos do Estado. A partir desse ponto de vista, 0 entendimento de
governanc¢a captura um declinio na autoridade formal do Estado, num movimento de
esvaziamento do Estado. As noc¢des de Estado Minimo, mercantilizacdo e Nova
Gestao Publica representam facetas desse movimento, essencialmente conduzidos
pela narrativa neoliberal (BEVIR; RHODES, 2001).

Complementar a narrativa neoliberal da governanga, embasada

essencialmente na légica da Escolha Racional, a narrativa de rede abandona o

& Both of them clearly draw on neo-classical economics, which explores human affairs using an
analytic approach located at the micro-level to derive formal models and predictions from assumptions
about rationality, utility, and profit maximization. While the neoliberal narrative of governance deploys
a similar approach to promote reforms such as the new public management, rational choice theorists
seek to extend it from economic matters to political activity.
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pensamento neoliberal, que modificou a capacidade de ac&o estatal e gerou novas
questdes a serem resolvidas na gestdo publica. Essa narrativa entende que um
conjunto de organizacdes se inter-relacionam para fornecer os servicos publicos
(BEVIR; RHODES, 2001).

Para Bevir (2011), esse entendimento da governanca remete a uma
compreensao da racionalidade sociologica. Para o autor, essa perspectiva substitui
a instrumentalidade pela adequabilidade. Nas suas palavras, a racionalidade
sociologica “trata do agir de acordo com normas sociais apropriadas a fim de
desempenhar papéis estabelecidos em sistemas, processos, instituicdes ou praticas”
(BEVIR, 2011, p. 5).

A narrativa da governanc¢a que abrange um entendimento da acdo estatal
subsidiado pela conexdo de um conjunto de atores e organizagdes complementares
€ compativel com a abordagem institucional. Essa abordagem, inclusive, oferece
condicbes para explicar as diferencas entre as proposicdes neoliberais e a
conjectura da governanca de rede. Nessa leitura, o Institucionalismo destaca o
contexto e as pressbes que moldam o ambiente sociopolitico permeado pelas
instituicbes, sobre as quais a narrativa neoliberal tem pouca aderéncia (BEVIR;
RHODES, 2001).

A abordagem institucional busca explicar as a¢des e trajetdrias por meio
do estudo dos aspectos atinentes as instituicbes, entendidas inicialmente como
procedimentos e regras formais que interfferem em um sistema. Os
neoinstitucionalistas’ incorporam ao estudo das instituicdes dimensées culturais, as
quais contribuem para perceber a governanca a partir da articulagcado de diferentes
atores associados, como no caso das redes (BEVIR, 2011).

As narrativas da governanca apresentadas por Bevir e Rhodes (2001)
embasam o0 argumento dos autores de que a governanca deve ser compreendida
como um produto contingente, o que demanda uma analise interpretativa®. Nesse
discurso, os autores propdem que a logica da escolha racional e as referéncias

institucionais contribuem para a conformacéo da governanca. No entanto, cabe

7 O neoinstitucionalismo consiste em uma abordagem mais recente do institucionalismo. Tem origem
nas transformacgdes e na complexificacio das instituicdes sociais, politicas e econémicas e no estudo
da repercussio desses elementos para a sociedade e para a coletividade (MARCH e OLSEN, 1984).

8 A andlise interpretativa constitui uma leitura pds-moderna dos fenémenos sociais, concebida a partir
de interferéncias do relativismo (BEVIR; RHODES, 2001).
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agregar, também, as crencas e o0s desejos como variavel que modelam a
governanga e a tornam um objeto pouco previsivel (BEVIR; RHODES, 2011).

Esse argumento retoma a complexidade da tematica da governancga e
destaca o carater volatil das composi¢cdes que engendram as narrativas tedricas
sobre 0 assunto. As abordagens neoliberal e de rede, apoiadas sobre as teorias da
Escolha Racional e Institucional, enriquecidas com atributos interpretativos, projetam
um espectro geral sobre a governanga. Esse arcabouco tedrico permite organizar as
principais dimensdes que se compatibilizam nos usos da governanga. Com isso, 0
tratamento do tema pode ser mais bem sedimentado, tendo as referéncias tedricas
devidamente cristalizadas.

Vale destacar que, nessa secao, foi utilizada uma lente interpretativa de
Bevir e Rhodes (2001) e que, por essa razdo, apresenta reflexbes passiveis de
criticas e incompletudes. No entanto, o texto usado é importante para este trabalho,
pois ilumina algumas vertentes tedricas que baseiam o0 conceito de governanga, o
que contribui para a consolidacdo do estudo do termo. Organizadas essas
referéncias, importa a este trabalho verificar como se da a relagdo entre a
governancga € as dimensdes mais praticas que compdem o sistema governamental e

suas capacidades, 0 que sera foco da préxima secgao.
2.4 Governanga e o Triangulo de Governo

O Estado pode ser compreendido como uma grande organizagédo. A
Histéria, embalada por uma conjuncdo de fatores politicos, sociais, culturais e
econdmicos evidencia o processo de modelagem do Estado para se formar tal como
hoje € conhecido. Com isso, o Estado contemporaneo configura-se como um grande
sistema dotado de multiplos tipos de conexdes, formais e informais, que engendram
elementos de densidades e relevancias diversas. O conjunto de instituicdes e
organizaces que compdem o Estado apontam para a sua concepcao enquanto um
ente complexo e multifacetado (MOTTA, 1988).

Dada a complexidade do Estado, a questdo da governanca assume
fundamental importancia na forma de se pensar essa instituicdo. Retomando Lynn
(2012), governancga é traduzida como ag¢do ou forma de governar, isto €, de dirigir,
guiar ou regular as condutas ou a¢des de organizacdes, individuos, nagdes, etc.
Esse sentido mais genérico do conceito, ainda assim completo, evidencia o viés de

“conduc&o” que cabe no entendimento de governanga. Sob esse prisma, o enfoque
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da governanca reside no conjunto de atributos que caracteriza e define esse
processo ativo de condugéo.

Cavalcante e Pires (2018), ao discutir elementos que influenciam a
construcdo de capacidades para a efetividade da acdo governamental, estudam a
evolucdo do conceito de governancga, apontando a sua expansao e destacando a
diversidade das abordagens e suas implicacbes. Para sistematizar as principais
formas de tratar o fenbmeno da governanga, os autores resumem duas abordagens
do conceito no campo da administracdo publica: a prescritiva-formal da “boa
governanga” e a governanga como perspectiva analitica.

A abordagem prescritiva-formal da “boa governanca” remete ao foco
normativo e prescritivo conferido a gestao publica, em que se reunem esfor¢cos para
subsidiar a difusdo de boas praticas de gestdo e de politicas publicas. Nesse
sentido, o tom prescritivo esta relacionado a definicdo de padrdes e diretrizes pelo
Banco Mundial e organismos multilaterais e governamentais a serem seguidos pelos
governos, com fins de atingir melhores resultados. Nas palavras dos autores, “a
efetivacdo das agdes de governo, portanto, € considerada sob a perspectiva de um
conjunto de requisitos funcionais que supostamente culminam em um governo mais
efetivo” (CAVALCANTE; PIRES, 2018, p. 7).

Em outro sentido, Cavalcante e Pires (2018) pontuam que a abordagem
da governanga como perspectiva analitica reside no seu uso como teoria do
Estado. No debate internacional, ao se tratar da governancga centralizando-a nas
discussdes tedricas sobre governo, ressalta-se a sua vinculagdo substancial as
questbes de Estado. A governanca, nesse sentido, protagoniza contribuicdes
tedricas acerca da concep¢do, da atuagio, do direcionamento, dos limites e da
permeabilidade dos governos e das politicas publicas, bem como da sua fragilizagao
ou robustecimento enquanto componentes de Estado (RHODES, 1996; BORZEL,
1998; KLIJN, 2008; LYNN, 2010, CAPANO, 2011; LEVI-FAUR, 2012; PETERS,
2012).

A governanc¢a enquanto perspectiva analitica, inscrita sob a ética de teoria
do Estado, contempla os processos interinstitucionais relacionados aos assuntos de
interesse publico, verificando a dinamica de organizacdo e atuagdo do Estado e da
mobilizacdo das politicas publicas enquanto instrumento da acdo estatal. Assim, em
vez de focar aspectos atinentes aos processos institucionais formais e prescritivos,

no sentido analitico a governanca incorpora o estudo da atuagdo das organizagdes,
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considerando suas relacbes com o0s ambientes em que estdo inseridos
(CAVALCANTE, PIRES; 2018).

Nas palavras dos autores, com essa perspectiva analitica,

Objetiva-se pesquisar como de fato operam os atores, interesses,
estruturas, mecanismos e instrumentos na organizagdo e condugéo
do processo de formulagédo e implementacdo de uma politica publica
ou de uma area especifica de atuacdo estatal (CAVALCANTE;
PIRES, 2018, p. 8).

Esse sentido da governanca extrapola concepgbes especificas,
centradas em nichos ou concatenadas a determinadas experiéncias de reformas da
gestdo publica. Com isso, assume um viés analitico que funciona como uma
estratégia de investigacao das questdes de Estado (CAVALCANTE; PIRES, 2018).

A partir dessa perspectiva analitica, € possivel perceber e interpretar os
fatores, circunstancias e variaveis que incidem sobre os aspectos de governo. Matus
(2005, p. 447) considera que “governar € a arte e a ciéncia de conduzir organizacoes
e multidées para um projeto de sociedade que requer processar, de forma reativa ou
preventiva, problemas conflituosos, com base em variaveis imprecisas € incertas’.
Tendo esse entendimento sob consideragcao, a governanga fornece ferramentas e
consolida referenciais para perscrutar 0 governo e a forma como o é conduzido.

Esses sentidos da governanca trazidos por Cavalcante e Pires (2018) sé&o
valiosos para o aporte tedrico mobilizado para a discussdo promovida por este
trabalho académico, essencialmente por dois motivos. Primeiramente, pois articulam
oportunamente os raciocinios trazidos nas secbes anteriores. A proposicdo de
enquadramento dos entendimentos de governanca como prescritivo-formal e como
perspectiva analitica dialogam categoricamente com o vasto panorama das
concepgdes e usos do termo “governancga”’ apresentado na segunda secao desse
capitulo. Isso, pois comportam tanto as definicbes mais bem associadas aos
estimulos reformistas, orientacées e formas de gestdo — encampadas sobre a légica
prescritiva-formal —, quanto aquelas vinculadas as nogdes de redes, conexdes e
meios de governo, as quais mais bem se encaixam na perspectiva analitica.

De forma semelhante, o enquadramento de Cavalcante e Pires (2018) se
coloca em sintonia as narrativas da governancga interpretadas por Bevir e Rhodes
(2001), sintetizadas na terceira seg¢do desse capitulo. Os autores britanicos
localizam os entendimentos de governanca em duas relevantes correntes tedricas —

a Escolha Racional e a Institucional — a partir dos fundamentos que as consolidam.
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Os atributos concernentes ao entendimento prescritivo-formal encontram afinidade
com o0s aspectos que permitem Bevir e Rhodes (2001) interpretar a governanga a
partir da narrativa da Escolha Racional. Por outro lado, a governanga como
perspectiva analitica, considerado o viés ambiental € organizacional que a qualifica,
remete a narrativa institucional da governanca.

A partir dessas colocagdes, pode-se notar uma simplificagéo da discusséo
sobre governanga em duas principais vertentes, bem como o quadro abaixo
sistematiza. Tal simplificacdo é importante para delimitar o veio tedrico que mais
interessa nessa pesquisa. Para os objetivos deste trabalho académico, séo
relevantes ambas as vertentes e, por isso, a organizagéo proposta por Cavalcante e
Pires (2018) se manifesta tdo pertinente, ja que funciona como referéncia para a

sintese e para o recorte de um intrincado e amplo tema de estudo.

Quadro 3: Concepgles, narrativas e abordagens sobre a governanga®

O B R B
' Concepgbes ' Narrativas tedricas ' Abordagens
=== ToTTTTme N I N I
' Estado Minimo ' '
il 1 I

' Nova Gestao Publica ! _ _ ! N

fm———— e q Racionalismo I Prescritiva-formal;

' “Boa Governang¢a” ! !

oo Tm s s e 1 I

I Relagbes Internacionais ! !

et e 1 I
I Governanga Corporativa ! !

U YT | I

I Sistema Sociocibernético | o _ ! B

[ e e q Institucionalismo I Analitica

' Governanga Multinivel ! !

oo s 1 I

I Redes Auto-organizadas ! !

Fonte: Elaborado pelo autor.

Em segundo lugar, além de articular oportunamente os raciocinios
construidos nas secbes anteriores, 0s sentidos da governanga trazidos por
Cavalcante e Pires (2018) fornecem subsidios para um exercicio tedrico importante,
0 qual sera expresso a seguir. A perspectiva prescritiva-formal da “boa governanca”
e a perspectiva analitica da governanga denotam proximidade com interpretacdes
tedricas que buscam perceber e analisar os aspectos que influenciam a condugao
das questbes de Estado e de governo. O Triangulo de Governo, proposigao tedrica

do autor chileno Carlos Matus, consiste em uma dessas interpretacbes que

® O tracejado pontilhado utilizado na elaboragcdo do Quadro 3 representa que as concepgdes,
narrativas e abordagens destacadas nessa monografia ndo constituem limites conceituais restritos e
que a forma de organizacao e vinculacio entre as concepc¢des é indefinida e altamente abstrata.



34

comportam e elucidam a afinidade entre a nogéo de governanca aqui delimitada e as
questdes relacionadas a condugdo de governo. Por isso, com o objetivo de
esclarecer essa afinidade, a proposicéo tedrica de Matus sera explicitada a seguir.

O Triangulo de Governo representa um esquema légico que busca
racionalizar e agrupar um conjunto de aspectos que permeiam a conduc¢do de um

governo. Nas palavras de Matus (1996),

Um condutor guia um processo rumo a objetivos mais ou menos
prefixados, contornando os obstaculos que Ihe oferece um meio que
nao é passivo, mas, sim, ativamente resistente. Para vencer esta
resisténcia com a for¢a limitada que possui, deve demonstrar
capacidade de governo (MATUS, 1996, p. 34).

Com essa narrativa, Matus (1996) qualificou os aspectos que compdem a
conducio de um governo em trés variaveis: projeto de governo, governabilidade do
sistema e capacidade de governo. O projeto de governo refere-se aos “objetivos
mais ou menos prefixados” em direcdo aos quais o governante busca conduzir o
governo. Os “obstaculos de um meio ndo passivo, mas, sim, resistente” sao
elementos que compdem a governabilidade do sistema. Por fim, a capacidade de
governo refere-se aos aspectos que devem ser mobilizados para que a condugéao
rumo aos objetivos prefixados seja viavel, superando os obstaculos que se
manifestarem, isto é, para que o projeto de governo seja perseguido mesmo perante
os desafios da governabilidade (MATUS, 1996). A figura abaixo ilustra essa
proposicao tedrica:

Figura 1: Tridngulo de Governo

PROJETO DE GOVERNO
P

G C
GOVERNABILIDADE CAPACIDADE DE GOVERNO

Fonte: Elaborado pelo autor.
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O projeto de governo (P) consiste no conjunto de projetos de agéo
selecionados pelo governante com fins ao alcance dos objetivos pretendidos. Trata-
se de uma proposta derivada do intercambio de problemas, equilibrando beneficios
e custos envolvidos na solugdo ou na minimizacao deles, que mira o saldo positivo
desse balango (MATUS, 1996, 2005). Martins Neto e Cardoso Junior (2018, p. 65)
pontuam que, para além dos interesses do governante, “a eficacia do projeto
depende da combinacdo acertada e coerente dos valores e interesses, com a
capacidade técnica e politica em relacdo as circunstancias, aos desafios e aos
objetivos perseguidos”.

Em outro vértice, a governabilidade do sistema (G) comporta a relagéo
entre 0s aspectos sobre os quais o governante detém controle e sobre os quais ele
nao detém. A governabilidade diz respeito a resisténcia do sistema politico-social
sobre 0 projeto e sobre os esforgcos empenhados na sua concretizagdo. (MATUS,
1996, 2005). Martins Neto e Cardoso Junior (2018) acrescentam que a
governabilidade pode ser percebida como a busca do equilibrio entre as demandas
da sociedade e a capacidade governamental de processa-las e atendé-las. Na
busca desse equilibrio, a analise de viabilidade politica de um governo constitui
capacidade relevante para que se possa administrar oportunamente o capital politico
do governante e empreender operacdes para lidar com os atores e circunstancias
que obstaculizem a realizagdo do plano (MATUS, 1996; MARTINS NETO,
CARDOSO JUNIOR, 2018).

Por sua vez, a capacidade de governo (C) “é uma capacidade de
conducido ou direcdo e refere-se ao acervo de técnicas, métodos, destrezas e
habilidades de um ator e sua equipe de governo para conduzir o processo social
rumo a objetivos declarados” (MATUS, 1996, p. 35). Nesse sentido, esse veértice
contempla o conjunto de elementos relacionados a experiéncia, ao conhecimento e
a lideranca do governante e sua equipe, que determinam a pericia e a astucia na
realizacdo de um projeto. Para Matus (2005), a capacidade de governo se subdivide
em capacidade pessoal de governo e capacidade institucional de governo. A
primeira categoria se refere ao capital intelectual, enquanto a segunda diz respeito
ao capital organizacional. A capacidade de governo, portanto, se manifesta em
capacidade de direcdo, de geréncia, de administracio e de controle, mobilizando a

poténcia de técnicas, métodos, praticas e experiéncias (MATUS, 1996, 2005).
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Para Matus (2006, p. 130), “esse triangulo sintetiza a situagido de um
governante perante a realidade”. Sendo assim, trata-se de uma proposta tedrica
que possibilita verificar, em um nivel de menor abstracdo, as variaveis que
influenciam a condugéo do governo e que conformam o sistema de governo. Como
bem expressa a Teoria dos Sistemas, as unidades de um sistema estdo sempre
inter-relacionadas, constituindo o todo, de tal sorte que intervengdes em uma parte
dele promovem interferéncias na sua integridade. Em comportamento analogo ao
descrito pela Teoria dos Sistemas, as condi¢des das variaveis que compdem 0
sistema de governo determinam consequéncias as demais.

Nesse sentido, partindo das conexdes do Triangulo de Governo, a baixa
capacidade de governo gera consequéncias sobre a governabilidade, a qualidade da
proposta e a gestido do governo. Em outra perspectiva, as exigéncias do projeto de
governo colocam em xeque a capacidade de governo e a governabilidade do
sistema. Por sua vez, a governabilidade do sistema determina limitagdes ao projeto
de governo e faz exigéncias a capacidade de governo. Com isso, para o devido
funcionamento do sistema de governo, deve haver um equilibrio dinédmico entre P, G
e C (MATUS, 2006).

Com o estimulo imagético provocado pelo triangulo, fica claro o raciocinio
pretendido por Matus (1996) em que sao diferenciadas trés variaveis distintas, mas
que, ao mesmo tempo, se conectam e se condicionam. Essa triade, com vértices
separados e linhas de conex&o entre eles, oferece condi¢cdes para se “compreender
a complexidade do processo de governo como unidade comum as trés variaveis”
(MATUS, 1996, p. 35). Sobre a distincdo das variaveis e sobre a conexdo e

condicionamento mutuos, Matus (1996) escreve:

A diferenciagdo induz ao reconhecimento de sistemas de distinta
natureza: o sistema programatico de ag¢des (projeto de governo), o
sistema social (governabilidade do sistema) e o sistema de dire¢do e
planejamento (a capacidade de governo).

A interacdo e o mutuo condicionamento indicam, ao contrario, algo
comum aos trés sistemas: a acdo humana. O projeto de governo é
um conjunto de propostas de acdo, a governabilidade refere-se a
possibilidades de acéo e a capacidade de governo pode ser definida
como capacidade para gerar e controlar agdes (MATUS, 1996, p.
35).

Com essa caracterizacado da proposi¢ao tedrica de Matus (1996, 2005,
2006), destacam-se importantes elementos para se pensar a conducao dos

governos. Dessa forma, fica claro como esse modelo fornece parametros tedricos
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mais objetivos para se pensar — a partir do emprego de uma perspectiva analitica,
nos termos apresentados por Cavalcante e Pires (2018) — a governanga no sistema
de governo. Definido 0 marco tedrico acerca da governanca, o préximo capitulo trata
das concepc¢des acerca da estratégia e a sua utilizacdo no ambito do planejamento

governamental.
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3 ESTRATEGIA E PLANEJAMENTO DE GOVERNO

Este capitulo apresenta as principais perspectivas e abordagens acerca
da estratégia, fornecendo um marco tedrico abrangente do tema. Para tanto, a
primeira se¢ao apresenta as contribuicbes de Chafee (1985), Mintzberg et al. (2000)
e Whittington (2006) sobre o conceito. Posteriormente, a nocdo de estratégia é
vinculada ao planejamento governamental, que visa promover a operacionalizacéo
da estratégia nos governos. Nesse sentido, na segunda se¢do, sdo abordados as
caracteristicas e os pressupostos das concepg¢des tradicional e situacional do
planejamento estratégico governamental. Com isso, por meio da construgéo teodrica
desse capitulo, a estratégia e o planejamento sdo apresentados como bases

implicitas que sustentam a governanca.
3.1 Perspectivas e abordagens sobre estratégia

O conceito de estratégia constitui mais um desafio polissémico sobre o
qual este trabalho académico se debrugca. Como bem menciona Mintzberg e Quinn
(2006), a natureza humana insiste em uma definicdo para cada conceito. No
entanto, desvirtuando os anseios da mente humana, o termo “estratégia’ vem sendo
implicita e continuamente utilizado de diversas maneiras, possibilitando variadas
definicbes. Com o objetivo de planificar as multiplas perspectivas e abordagens
sobre o vasto tema da estratégia, foram eleitas'® as contribuicdes tedricas de Chafee
(1985), Mintzberg et al. (2000), e Whittington (2006), as quais serdo sintetizadas a
seguir.

Chafee (1985) busca analisar como a estratégia foi definida e
operacionalizada nos estudos que a antecederam, sugerindo trés modelos de
estratégia que se encontram implicitos na literatura sobre o tema, quais sejam
estratégia linear, estratégia adaptativa e estratégia interpretativa. A autora
considera que esses trés modelos apontam visGes distintas e, por vezes,
contrastantes sobre a estratégia, mas pontua que ha uma premissa basica que
sustenta essas perspectivas: organizagdo e ambiente sdo inseparaveis para 0s

efeitos da discussdo sobre estratégia. Nesse sentido, entende que a organizacéo

0 Foram escolhidos esses autores, pois suas contribuicdes acerca do tema se complementam e
compdem um amplo quadro analitico acerca da estratégia. Chafee (1985) apresenta modelos da
estratégia, Mintzberg ef al. (2000) apresentam usos e escolas da estratégia e Whittington (2006)
menciona as diferentes abordagens estratégicas.
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utiliza a estratégia como suporte para lidar com as mudang¢as ambientais, as quais
promovem novas circunstancias que incidem sobre o contexto organizacional.

O modelo da estratégia linear, sugerido por Chafee (1985), remete ao
aspecto metddico, sequencial e direcionado das a¢des de planejamento. Nesse
ambito, estratégia consiste em decisdes integradas, planos e acdes que viabilizardo
o atingimento de objetivos e metas organizacionais. Nessa empreitada, as
organizacgdes, na figura da alta geréncia, manipulam suas conexdes com 0 ambiente
em busca de atingir os objetivos pretendidos e neutralizar as interferéncias
negativas. A estratégia linear, portanto, associa-se a busca de maior previsibilidade
Nno meio organizacional e a necessidade de se planejar. Esse modelo se destacou
até meados de 1970, momento em que a estratégia passou a ser compreendida
como um problema dotado de maior complexidade do que se considerava até entdo
(CHAFEE, 1985).

O modelo da estratégia adaptativa surge a partir da interpretagcéo de que
Nao apenas variaveis gerenciais e processuais se faziam relevantes na condugao
das organizacbes, mas também aquelas de dimensbes técnicas, econdmicas,
psicologicas e politicas. As condi¢des internas e externas da organizacio constituem
relevante objeto de anadlise da organizacdo, fomentando, eventualmente, mudancas
organizacionais. A fronteira entre a organizacido e 0 ambiente € sensivel, o que
coloca o ambiente como “um complexo sistema de suporte a vida organizacional’'!
(CHAFEE, 1985, p. 91). Diferentemente do modelo linear, a estratégia adaptativa
nao considera o planejamento antecipado a a¢do, visando objetivos e metas, como o
centro da estratégia, mas sim a coalizdo da organizacdo com o ambiente, sendo o
planejamento simultdneo e continuo a agdo. Com isso, a estratégia, menos
centralizada na alta gestdo e mais ampla, pode conduzir mudancgas sutis na
organizagao, e ndo apenas estruturais como no modelo linear (CHAFEE, 1985).

Por sua vez, 0 modelo da estratégia interpretativa aborda aspectos
sociais e culturais na organizacdo. Nesse modelo, a organizacdo depende de
acordos de cooperacgéo entre os individuos, objetivando a troca e o beneficio mutuo.
Assim, segundo Chafee (1985), a estratégia € definida por orienta¢cdes que
possibilitam que a organizacdo e o ambiente sejam compreendidos pelas partes

interessadas, de forma a produzir resultados favoraveis a organizacdo. Em vez de

" a complex organizational life support system.
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uma visdo mais cartesiana ou organica, como nos modelos linear e adaptativo,
respectivamente, esse modelo parte de “contratos sociais” que servem para a
resolugcdo parcial dos dilemas ambientais e intraorganizacionais. Nesse sentido, a
estratégia € dotada de baixa previsibilidade, e a cultura organizacional, a dimensé&o
simbdlica, os lagos sociais, a linguagem, dentre outros aspectos socioculturais séo
considerados elementos decisivos para o comportamento estratégico da
organizagao (CHAFEE, 1985).

Quadro 4: Sintese dos modelos de Chafee (1985)

Estratégi
Estratégia Linear Estratégia Adaptativa stra egl_a
Interpretativa
Naturez’a _da Integrada Multifacetada Interpretativa
estratégia
Objetivo da Atingimento de Alinhamento com o . .
o - . Legitimacéo
estratégia objetivos ambiente
Planejamento Gerenciamento
Termos estratégico, formulacéo estratégico, escolha ..
- : 5 s ; Normas estratégicas
associados e implementacdo da estratégica, design
estratégia estratégico
Planejamento formal, "
novos produtos Preco, politica de
e upra 20 de’ distribuicao, Medidas derivam do
Medidas gurag - proatividade, tomada contexto, podendo
. produtos e negocios, . - e
associadas o de risco, exigir uma avaliacdo
segmentacao de . o
. . adaptabilidade, qualitativa
mercado, diversidade . .
singularidade
de produtos

Fonte: Chafee (1985) (adaptado).

Os modelos de Chafee (1985)

progressiva de verificar os conteudos sobre 0s quais a estratégia versa. O modelo

parecem representar uma forma
linear comporta uma visdo mais contida sobre a estratégia, enquanto os modelos
adaptativo e interpretativo incrementam aspectos de maior complexidade ao tema.
Silveira (2013) pontua que esses modelos sdo formas diferentes de estudar o
mesmo fendmeno, sendo que cada nivel agrega caracteristicas do nivel precedente.
Essa percepcgao incremental e progressiva sobre a estratégia interessa para esse
estudo, sobretudo para avaliar os niveis de complexidade do contexto organizacional
e como isso incide sobre a escolha da abordagem estratégica.

Além dos modelos de Chafee (1985), é pertinente verificar o que o

conceito de estratégia possibilita significar, a qué esse termo tem se referido.
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Partindo da revisdo da literatura sobre estratégia, Mintzberg et al. (2000) propdem
cinco definicbes para o conceito de estratégia: como plano, padrdo, posi¢ao,
perspectiva e pretexto. Essas definicdes expandem a nocéo de estratégia para além
dos usos em assuntos militares, relacionados ao conflito contra inimigos, por
exemplo, e extrapola as definicbes acabadas e simplistas.

A estratégia como plano refere-se a um “curso de acdo, conscientemente
pretendido, uma diretriz para lidar como uma situagao” (MINTZBERG, 2006, p. 24).
Esse entendimento pressupde uma trajetoria que a organizagao pretende seguir, € a
estratégia possibilita 0 direcionamento para o percurso. Essa definicdo se aproxima
do modelo linear de Chafee (1985), dado o viés de planificagéo que contém.

A estratégia como padrao significa a consisténcia que se percebe no
comportamento da organizagdo ao longo do percurso realizado. Nesse sentido, a
estratégia € fruto das acdes, da forma de atuacdo da organizacéo e dos resultados
alcancados. Esses padrdes podem ocorrer sem que sejam previamente concebidos,
diferentemente dos planos que buscam previsibilidade. Trata-se de uma concepc¢éao
de estratégia emergente, em oposicao a estratégia deliberada que figura nos planos.

Mintzberg et al. (2000) também definem a estratégia como posi¢ao. Esse
significado coloca a estratégia como a mediag&o entre a organizagdo e 0 ambiente.
Porter (1996) aborda profundamente esse significado, destacando a sua importancia
para a competicdo nos mercados e para a continua adaptacdo da organizagdo ao
espago que ocupa. Chafee (1985), ao tratar do modelo adaptativo, contempla,
também, esse significado, destacando o ambiente como campo decisivo para a
vitalidade organizacional.

A definicdo de estratégia como perspectiva comporta a visdo da
organizacgao, os fundamentos que a traduz e que a orienta. Para tanto, é necessario
olhar para dentro da organizacao, as questdes internas, culturais, compartilhadas
pelos individuos que a constituem. Os autores retomam Selznick (1957), quando
tratava do “carater” da organizac&o, para consolidar o significado da estratégia como
perspectiva. A incorporacido de aspectos culturais e sociais aproxima essa definicdo
do modelo interpretativo proposto por Chafee (1985).

Por fim, a estratégia como pretexto caracteriza-se como uma manobra,
uma artimanha para lidar com um oponente ou concorrente. Em certa medida, é

fruto de um plano especifico cujo valor estratégico consolida-se na tentativa de
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barganhar, buscando melhores condi¢cdes de competicdo e sobressair-se por meio

de respostas competitivas.

Figura 2: Os 5 P da Estratégia

Plano

Pretexto
ESTRATEGIA

Fonte: Elaborado pelo autor.
As definigcbes propostas por Mintzberg et al. (2000) permitem verificar a

estratégia como suporte para a atuagdo organizacional. Notadamente, as cinco
concepgdes ndo sdo excludentes, mas sim complementares. Como bem aponta
Mintzberg (2006, p. 28),

Embora existam varias relagdes entre as diferentes definigbes,
nenhuma relagdo, tampouco qualquer definicdo para a questéao, tem
precedéncia sobre as demais. De algumas maneiras, essas
definicdes concorrem entre si (pelo fato de algumas poderem ser
substituidas por outras), mas talvez, de maneira mais importante,
elas se complementem.

A complementariedade observada entre as definicdes é relevante para
esse estudo, na medida em que contribui para apresentar a estratégia como um
conceito construido a partir da conjugacdo de elementos que permeiam a
organizagdo como um todo. A abordagem estratégica “leva a algumas questbes
mais fundamentais sobre organiza¢cdes como instrumentos para percep¢ao e acao
coletiva” (MINTZBERG, 2006, p. 29), servindo como recurso organizacional valioso.

Mintzberg et al. (2000) também se dedicaram a caracterizar as diversas
formas sobre as quais a disciplina da Administracédo Estratégica concebe 0 ensino

da estratégia. A partir desse esforco, foram apresentadas dez escolas sobre a
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formulacio da estratégia, sendo incluidas as concepcgdes mais tradicionais — em que
destacam o carater racional e prescritivo do processo — e aquelas menos
convencionais — que repercutem os aspectos mais informais e contingenciais que
influenciam o pensamento estratégico. O quadro abaixo sintetiza as principais

caracteristicas das escolas da estratégia classificadas por Minztberg et al. (2000).

Quadro 5: As 10 escolas da estratégia

Categoria Escolas Processo Caracteristicas
Processo conceitual, consciente e
N deliberado. Estratégia como
. Concepcéo e x
Design - adequacdo de forcas e fraquezas
adaptagao .
internas com ameagas e
Prescritiva oportunidades.
. s Requer procedimentos formais e
Planejamento Formalizacéo
estruturados.
. " Andlises formalizadas e escolha
Posicionamento Analitico . .
deliberada da posicao.
" . Processo individual informal e
Cognitiva Mental (criagdo) | . . ..
intuitivo.
. Aprendizagem | Processo emergente que surge com
Aprendizagem P v . g g . g
(emergente) o aprendizado do estrategista.
Descritiva - Interesses coletivos sdo negociados e
Politico A
Poder o desvendados nos ambitos macro e
(negociacgdo) .
micro.
. . As caracteristicas ambientais definem
Ambiental Reativo .
a estratégia.
Visionario Centralizacdo no lider e em sua
Empreendedora o s
(previséo) viséo.
Processo social e interativo
Prescritiva/ Cultural Coletivo influenciado pela cultura da
Descritiva organizagao.
~ Processo de transformacgéo resultante
, x Transformagao )
Configuragéo . - de wuma sintese das escolas
e integragao :
anteriores.

Fonte: Mintzberg et al. (2000) apud Escrivao et al. (2007).

A identificacdo dessas escolas de formulacdo estratégica sugere que

esse processo parte de matrizes de natureza distintas. Por um lado, é possivel
conceber escolas de natureza prescritiva, que tém a estratégia como guia para
determinar o éxito do alinhamento da organizacdo com o seu ambiente. Em outra
linha, também €& possivel perceber escolas de natureza descritiva, cuja abordagem

agrega elementos criticos ao processo de formulacio estratégica, reconhecendo os
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limites e fatores complementares a organizacédo que contrariam a ideia de estratégia
como férmula definitiva.

Além de explorar as possibilidades conceituais da estratégia, € relevante
mobilizar as principais abordagens tedricas que sustentam o tema. Whittington
(2006) fornece uma classificagdo que comporta o conceito de estratégia, partindo de
quatro abordagens: classica, evolucionaria, processualista e sistémica. Essa
categorizacdo busca sistematizar como a estratégia é formulada, localizando os
vieses tedricos que a influenciam. As quatro categorias estdo embutidas em duas
dimensbes que as distinguem fundamentalmente: as abordagens classica e
evolucionaria focam os resultados da estratégia, enquanto as abordagens
processualista e sistémica contemplam o processo que a constitui (WHITTINGTON,
2006).

A abordagem classica tem afinidade com o pensamento da racionalidade
econdmica, relacionado a maximizacdo dos lucros e aquisicdo de vantagem
competitiva nas relagbes mercantilistas. O procedimento racional de observacéo do
ambiente e da organizagao, associado a elaboragdo detalhada dos planos, por meio
de métodos quantitativos e recursos analiticos precisos, fornece condi¢cdes para se
obter vantagens competitvas e o0 desempenho econdmico desejado
(WHITTINGTON, 2006). Como pontua Silveira (2013), a estratégia, nesse sentido, é
eminentemente formal, influenciada por tendéncias econdmicas e militares e possui
maior aderéncia em ambientes estaveis.

A abordagem evolucionaria considera que o0 mercado exerce forte
influéncia sobre a organizagado, sendo a capacidade de adaptacéo a essa pressdo o
ponto focal para a formulagc&o da estratégia. Considerado o cenario de concorréncia,
a estratégia fomenta incrementos e inovagdes para corresponderem as pressdes do
mercado, altamente imprevisivel. Nesse caso, a estratégia enfoca a eficiéncia da
organizagao ao lidar com as influéncias ambientais e com a racionalidade limitada
dos gestores (WHITTINGTON, 2006).

Whittington (2006) considera que abordagem processualista trata da
estratégia como fruto de um processo de permanente aprendizado. Essa abordagem
reconhece os limites da cognicdo humana — que fragiliza a interpretacéo integral do
ambiente e seus fatores — e contempla a micropolitica das organizacdes. Além
disso, essa abordagem concebe a estratégia como resultante da agado, que, por sua

vez, € sensivel as interferéncias ambientais e pouco previsivel. Sendo assim, a
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estratégia € fruto de um processo de aprendizado que incorpora habilidades e
competéncias dos atores e articula interesses, frente a percepgcdo parcial do
ambiente.

Por fim, a abordagem sistémica entende que o ambiente € decisivo para
a realizacdo da escolha estratégica. O sistema social influencia o processo da
estratégia, bem como 0s aspectos institucionais e culturais que atuam sobre os
atores da organizagéo. Os planos, portanto, sdo concebidos sob interferéncia de
valores, relacbes sociais, preferéncias e experiéncias. Nessa abordagem, a
dimensé&o sociolégica é de grande relevancia, o que torna mais complexo o0 processo

de analise da estratégia (WHITTINGTON, 2006).

Quadro 6: Sintese das abordagens de Whittington (2006)

_ Classica Evolucionaria Processual Sistémica
Racionalidade Mercados s&o .
o Ambiente
, . limitada dos tolerantes com :
Analise racional, determina a
: ) gestores; o 0 desempenho
imparcial e . escolha
. mercado abaixo da .
sequencial; . o estratégica;
) _ seleciona os média; L .
Pressupostos | distanciamento . individuos n&o
melhores estratégia de . .
entre . s&o imparciais e
. resultados; ajuste lento; os .
concepgao e . e 5 calculistas;
" Incapacidade de | individuos tém L X
execucao . : individuos séao
realizar interesses .
. . produto do meio
previsoes difusos
Organizacdes Tudo depende
i e Maximizacdo de . néo sdo dos sistemas
Justificativa Sobrevivéncia _ .
lucro estritamente sociais
eficientes prevalentes
Negociagbes
. Politicas, ajuste Sociedades,
Qualidade do . J
. Impacto dos vieses entender o que
planejamento, . "
- determinante do cognitivos acontece dentro
Foco da analise e do . o
caleulo mercado e gerenciais e da organizacéo
. selegdo natural | construgéo de e com 0s
gerencial .
habilidades e concorrentes.
competéncias
Estratégia Formal Eficiente Elaborada Inserida
o . Negociagéo e _
Processos Analitica Darwiniana d . ¢ Social
Aprendizagem

Fonte: Silveira (2013) (adaptado).

O enquadramento do conceito de estratégia, construido a partir das
contribuicbes de Chafee (1985), Mintzberg et al. (2000) e Whittington (2006),
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permitem conceber a estratégia como um objeto complexo e de alta relevancia para
a dinamica organizacional. Para os fins deste trabalho, € importante dispor ao leitor
a extensa gama de nuances € alcances que o conceito de estratégia pode conter, de
forma que seja possivel captar que aqui ndo se trata de um tema pontual e uniforme.

Nesse sentido, a estratégia pode assumir relevancia ndo apenas nos
processos formais de planejamento, na constituicdo de planos e trajetérias, na
analise ambiental e manipulacdo dos meios e recursos com fins ao atingimento de
objetivos preestabelecidos, como também na incorporacdo de dimensdes
sociopoliticas, questbes culturais e jogos de poder, por meio do aprendizado
organizacional e da articulagdo de atores e interesses, por exemplo.

Para a analise que se sucedera nessa pesquisa, é fundamental perceber
a estratégia como instrumento que servira para o atingimento de resultados
multiplos, para além de estritamente econdmicos e da maximizagao de lucros. Além
disso, importa destacar que a analise das dimensdes estratégicas oferece condi¢cbes
para uma abordagem panordmica sob o objeto de estudo, possibilitando uma
investigacdo holistica. Por essa raz&o, as abordagens processualista e sistémica,
descritas por Whittington (2006), serdo as de maior valia. Com isso, o modelo
interpretativo de Chafee (1985), que € mais sintonizado a essas abordagens, sera

preterido em relagéo aos outros apresentados pela autora.
3.2 Planejamento estratégico governamental

Para Rattner (1979), o planejamento consiste em uma técnica de tomada
de decisdo que define a forma mais adequada para se atingir objetivos
explicitamente fixados. A determinacdo desses objetivos cria estimulos para a agao,
de forma a agregar consisténcia as inten¢des e qualifica-las em empreendimentos
efetivos. Nesse aspecto, Domingues Filho (2007) considera que o planejamento
possibilita maior coeréncia com 0s processos decisérios e favorece o0 éxito das
politicas executadas, gerando niveis satisfatérios de coordenacdo em um projeto
politico. Silveira (2013) avalia que a formulagao de objetivos, explicitos ou implicitos,
e a determinacdo de meios para a sua consecu¢ao constituem temas centrais em
toda a bibliografia sobre o planejamento.

A discussdo tedrica sobre o planejamento € relevante, pois vincula a
dimensé&o estratégica, tratada na se¢do anterior, a uma abordagem mais pratica e

objetiva no contexto organizacional. O processo de planejamento estratégico
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governamental envolve a formulacdo, implementacao, avaliacdo e monitoramento
dos planos que, por sua vez, representam a estratégia formalizada e declarada da
organizagado (SILVEIRA, 2013). Dessa maneira, 0 estudo do planejamento
governamental permite verificar como a estratégia se manifesta pragmaticamente no
governo e como esse processo de planejamento se caracteriza, fornecendo
consistentes elementos para a analise da governanca.

Por meio de uma investigacdo longitudinal, € possivel perceber que,
inicialmente, a trajetoria do planejamento governamental no Brasil esteve bastante
associada ao planejamento econdmico. Sobretudo a partir da década de 90, com o
Plano Real e com a emergéncia de um cenario de maior estabilidade econémica, o
planejamento publico extrapolou o campo econémico e passou a abranger outras
searas, instituindo-se como instrumento pleno para a conducdo do governo
(GARCIA, 2000). Nesse movimento, o planejamento estratégico governamental
passou a incorporar conceitos, procedimentos e ferramentas do setor privado com o
intuito de “auxiliar os agentes publicos a prover maior consisténcia a acao estatal,
definindo propédsitos, objetivos e valores no governo, direcionando esforcos e
estabelecendo prioridades” (SILVEIRA, 2013, p. 45).

Os conceitos de planejamento estratégico possuem variagbes, mas, no
geral, convergem quanto ao seu propoésito: contribuir para a definicdo do rumo a ser
seguido pelas organiza¢des, considerando os fatores internos e externos a ela.
Nessa linha, o planejamento estratégico busca oferecer respostas a novas
situacdes, a partir da interacdo com o0 meio ambiente e da definicdo de um sentido
de direcdo (GIACOBBO, 1997; SILVEIRA, 2013). Seguindo esse raciocinio, Matias-
Pereira (2011) aponta dois principais objetivos do processo de planejamento
estratégico governamental: concentrar e direcionar as forgas da organizagdo em um
mesmo sentido e analisar o ambiente externo para que a organizagcao se adapte e
ofereca respostas adequadas aos desafios que Ihe forem postos.

O planejamento consiste em uma forma de agregar racionalidade
estruturada ao setor publico, funcionando como uma forma profissional de fazer
politica (DROR, 1971). Para Rattner (1979), o planejamento é um fenédmeno politico,
assim como a tomada de decisdo e a implementacdo do planejamento. Silveira
(2013) avalia que o processo de planejamento estratégico governamental é
altamente complexo, pois envolve aspectos de natureza institucional-legal e técnico-

operacional. Por essa razdo, e dada a multiplicidade de atores envolvidos, €



48

fundamental considerar a dimenséo politica desse processo, bem como os rituais €
elementos simbdlicos que o0 compdem.

Esse componente politico possibilita interessantes pontos de
convergéncia entre o planejamento governamental e as politicas publicas. Isso
ocorre pois tanto o planejamento quanto as politicas publicas abrangem atividades e
elementos comuns, como a analise e identificagcdo de problemas, a definicdo da
agenda (agcbes e intervencbes), processos de formulacdo, implementacdo e
avaliagéo, atores e grupos de interesse (SILVEIRA, 2013). Ao tratar das politicas
publicas, Kingdon (1995) identifica trés fluxos que permeiam a defini¢do das politicas
e que interferem no processo de planejamento estratégico governamental: fluxo de
problemas, fluxo de solugdes e o fluxo politico.

A identificacdo dos problemas e a proposi¢ao de intervengdes s&o etapas
relevantes para a definicdo do conteudo da agenda governamental. A partir do fluxo
de problemas, ocorre a constatacéo, o diagnéstico, 0 mapeamento de problemas € a
interpretacdo dessas informacbes. Por sua vez, o fluxo de solugbes fornece
propostas de acdo governamental, que podem ou nédo, de fato, estar vinculadas a
percep¢do do problema. Por ultimo, o fluxo politico enfoca as forgas politicas e as
formas de relacionamento entre elas na constituicdo da agenda governamental
(KINGDON, 1995).

Os fluxos de Kingdon (1995) buscam “examinar 0s processos subjacentes
ao reconhecimento de determinados problemas, como e quando eles passam a
efetivamente ser incorporados & agenda governamental’ (SILVEIRA, 2013, p. 58). E
nesse aspecto que € possivel vincular essa abordagem ao planejamento
governamental, ja que este consiste em uma plataforma racional estruturante em
que o governo determina o0 seu curso de acgdo, definindo — e continuamente
adaptando — as respostas aos desafios e problemas identificados, considerando
variaveis enddgenas e exogenas. Nesse sentido, Paludo e Procopiuck (2011)
avaliam que o planejamento estratégico funciona como um instrumento central para
modificar a realidade, promovendo o desenvolvimento sustentavel e o bem-estar da
coletividade. Sendo assim, fica clara a relevancia de se estabelecer um dialogo entre
os aspectos relacionados as politicas publicas e aqueles relacionados ao
planejamento estratégico governamental.

Considerando as dimensbes do Triangulo de Governo, é possivel que

esse dialogo seja firmado no campo da governanga, por meio do planejamento e da
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estratégia. Sendo assim, o planejamento estratégico governamental pode servir
como um instrumento para atuar sobre os elementos que compdem a triade do
Tridngulo de Governo, especialmente as dimensbdes “projeto de governo” e
“capacidade de governo”. Tendo em vista a complexidade do sistema de governo, a
qual incide diretamente sobre os desafios e performances da governanca, é
pertinente a ado¢do de um modelo de planejamento sensivel ao componente politico
e ajustado aos elementos de analise das politicas publicas.

Para os fins desse referencial, serdo considerados dois principais
modelos de planejamento estratégico governamental: o tradicional e o situacional. O
planejamento estratégico tradicional é amparado pela légica positivista e figura como
uma metodologia de natureza normativa (MATUS, 1993, 1994). Trata-se de uma
perspectiva mais determinista das técnicas de planejamento, que estd mais
associada as abordagens empresariais € corporativas. Matus (1996) avalia que o
planejamento tradicional se apoia essencialmente na predi¢cdo, envolvendo técnicas
econdmicas e projegbes de cenarios. Para Silveira (2013), o modelo tradicional de
planejamento esta mais diretamente associado a abordagem classica da estratégia,
dentre aquelas apresentadas por Whittington (2006). Na mesma linha, pode-se
afirmar que esse planejamento contempla as escolas mais tradicionais sobre
estratégia descritas por Mintzberg et al. (2000) e o modelo linear da estratégia
apresentado por Chafee (1985).

Segundo Matus (1996), o planejamento tradicional n&o oferece o
instrumental necessario para que o ator participe do jogo social de maneira efetiva.
Figueiredo Filho e Muller (2002, p. 121) esclarecem 0 que o autor chama de “jogo
social’:

As atuais sociedades democraticas permitem uma imensa
diversidade de interesses politicos, econémicos e culturais que levam
qualquer ator a entrar em conflito ou cooperagéo com outros atores
ao perseguirem seus objetivos. A existéncia organizada dessa
variedade de interesses € que permite falar em jogo social. Admitir
que existe jogo é admitir que existem varios atores com diferentes
interesses e objetivos, e com diferentes maneiras de explicar a
realidade. E também admitir que as jogadas sdo fundamentadas em
funcéo destas explicagdes. Assim, o jogo social € a interagcdo entre
atores comprometidos com diferentes objetivos, que pensam e agem
a partir de diferentes pontos de vista [...] O jogo social requer um tipo
de planejamento que articule técnica com politica, estabelega,

coerentemente, as ag¢des face aos objetivos e aos meios para
alcanga-los e formule estratégias para o encontro com outros atores.
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Na busca desse modelo de planejamento, Matus (1996) propde o
Planejamento Estratégico Situacional (PES), que consiste em um método que
estabelece um didlogo explicito entre planejamento e formulacdo de politicas
publicas. Essa metodologia integra os ambitos politico e econdmico, com um viés
situacional que articula as dimensbes normativa e estratégica. O PES enfatiza a
resolucédo de problemas publicos por meio da busca de planos viaveis e coerentes,
cujo delineamento técnico-politico seja compativel com a realidade das agbes de
Estado (SILVEIRA, 2013).

Essa metodologia contempla o jogo politico, econdmico e social, bem
como a dinamica de interacdes entre os atores envolvidos, 0 que encorpa o carater
estratégico do modelo. Além disso, o PES considera a existéncia de interpretacbes
subjetivas da realidade, com pontos de vista diversos e intengdes multiplas,
diferentemente do que ocorre no planejamento tradicional. Com isso, o planejamento
se da a partir da realidade explicada pela observagdo de cada ator, “formulando a
estratégia de agdo com base em uma das muitas possibilidades para direcionar as
jogadas em favor de resultados que sejam interessantes” (SILVEIRA, 2013, 66-67).
Nesse sentido, Matus (1993, 1994) avalia que planejar ndo consiste apenas em uma
técnica, mas também em uma opg¢ao perante outras.

A operacionalizagdo da metodologia envolve o encadeamento de
momentos, Nn&o necessariamente sequenciais, que compdem um processo continuo,
sem inicio e fim definidos. Os momentos n&o s&o estagios ou etapas, mas dominios
transitorios, que podem se repetir e se sobrepor continuamente, em um circuito que
fornece “uma grande diversidade de problemas e oportunidades” (SILVEIRA, 2013,

p. 68) ao processo de planejamento. A figura a seguir ilustra esse processo.
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Figura 3: Momentos do Planejamento Estratégico Situacional

MOMENTO 2:
Fazer planos para atacar
as causas do problema
mediante operagoes.
Conceber o plano por
meio de apostas.

MOMENTO 3:
Analisar a viabilidade do
plano ou verificar o modo de
construir sua viabilidade.
Definir o que é possivel por
intermédio da analise
estratégica.

MOMENTO 1:
Explicar como nasce e
se desenvolve o problema.
Explicar a realidade por
intermédio da apreciacao

situacional,

A
v

MOMENTO 4:

Atacar o problema na pratica,
realizando as operagdes planejadas.
Utilizar o calculo, a agéo e
a corre¢ao no dia-a-dia.

- -

Fonte: Rieg e Araujo Filho (2002).

Matus (1996) pontua que o PES oferece uma plataforma consistente para
que os governos articulem as trés dimensdes que compdem o Triangulo de
Governo: projeto de governo, capacidade de governo e governabilidade. Conforme
explicitado anteriormente, no capitulo anterior, nos termos apresentados nesse
referencial, a analise sobre a governanca compatibiliza elementos das trés
dimensbes. Na medida em que o PES fornece paré@metros para se compreender e
articular as dimensdes do Triangulo, € possivel utiliza-lo, também, como instrumento

para um modelo de governanga mais assertivo.
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4 COORDENAGAO

Este capitulo busca explicitar a natureza do fendbmeno da coordenagéo,
verificando a sua aderéncia ao contexto governamental e salientando os principais
elementos que a literatura destaca como relevantes ao empreendimento da
coordenacdo nas organiza¢des. Para tanto, a primeira secao apresenta conceitos-
base e uma apresentacdo do tema. Na segunda sec&o, a coordenagao de governo é
evidenciada, com destaque para os niveis de abordagem sobre o assunto e para a
relevancia do tépico no ambito da gestéo publica. Por fim, s&o apresentados, a partir
dos fatores de integracdo apresentados por Martins (2003) — lideranga executiva,
estrutura, ajustamento mutuo, processos, pessoas, estratégia — mecanismos,
ferramentas, técnicas, dentre outros elementos pertinentes a produgdo de
coordenacdo. Com isso, neste capitulo, o tema da coordenagcdo de governo é

apresentado.
4.1 Coordenacéo, interdependéncia e design organizacional

Consolidando as definicbes contidas na literatura, a aplicagéo do termo
“coordenacao” no contexto organizacional significa integrac&o, conex&o e articulacéo
das diferentes partes que constituem um sistema, com vistas a promog¢édo e a
realizacdo de objetivos comuns (VAN DE VEN ef al. 1976; PETERS, 1998;
REPETTO, 2009). Van de Ven, Delbecq e Koenig (1976) consideram que a
premissa de que todas as organizaces necessitam de coordenacdo consiste em um
axioma elementar para a teoria das organizagdes.

Rodrigues (2009) destaca que o tema da coordenacdo, inclusive, ja
figurava nas producbes dos autores classicos da teoria das organizagbes. Taylor e
Fayol, por exemplo, quando apresentaram suas contribuicbes sobre a ordem e
estrutura nas organizacdes ou sobre a especializacdo, racionalizacéo e divisdo do
trabalho, tratavam de questdes atinentes a coordenacgéo. Rodrigues (2009, p. 39), no
trecho abaixo, enfatiza a pertinéncia do tema da coordenagdo no ambito

organizacional.

A necessidade de coordenagéo advém do facto das organizagdes
serem constituidas por processos complexos e dinamicos e,
independentemente de assumirmos uma abordagem mais
mecanicista ou organica, ser necessario analisar e prever o papel
desempenhado por cada elemento da organizagdo, bem como a
oportunidade da sua ac¢do. Enquanto principio organizacional, a



53

coordenacgéo esteve presente nas reflexdes iniciais sobre a gestédo
das organizagdes.

O estudo da coordenacdo se deu em diferentes niveis e perspectivas de
andlise, mas a maioria dos socidlogos das organizagbes se engajaram no
tratamento da coordenacdo com foco na abordagem estrutural no nivel
organizacional (VAN DE VEN; DELBECQ; KOENIG, 1976). Seguindo a linha das
contribuicdes de Weber (1947), o foco da analise estrutural se situa nas unidades e
departamentos, centralizando a discussdo da coordenacgdo quanto aos niveis de
complexidade, graus de racionalizagao e formalizacdo da integrac&o funcional. Por
outro lado, outros autores, cuja linha tedrica tem March e Simon (1958) e Thompson
(1967) como expoentes, dedicaram-se ao estudo do processo de coordenacéo,
envolvendo os meios e formas que produzem coordenacdo (VAN DE VEN;
DELBECQ; KOENIG, 1976).

Tanto na abordagem estrutural quanto na processual, € pertinente a
discussao sobre a composi¢c&do do sistema organizacional. Nos termos de Thompson
(1967), a interdependéncia consiste na relacdo que se estabelece quando as tarefas
da organizacdo exigem que os trabalhadores atuem conjuntamente. Cheng (1983)
pontua que a interdependéncia entre os elementos que compdem a organizagcao
constitui um pressuposto relevante para o paradigma do sistema organizacional.
Essa relevancia se manifesta, sobretudo, quando se verifica as implicagbes da
interdependéncia para se compreender a coordenagdo como um requisito para o
funcionamento organizacional e seu impacto na performance organizacional
(CHENG, 1983).

A partir dos estudos de Taylor (1911), pode-se atestar que o conceito de
interdependéncia esta intrinsecamente associado ao processo de divisdo do
trabalho, ja que a relacido de dependéncia entre os componentes do sistema
organizacional € provocada pela fragmentacdo das tarefas. Simon (1947)
compreende que a divisdo do trabalho € tdo relevante na tomada de decisbes
quanto na organizagdo da produgdo. Segundo o autor, a capacidade de
processamento das informacdes pelas organizagdes € limitada, sobretudo frente a
magnitude e complexidade dos problemas de decis&o enfrentados por ela. Por isso,
fatorar o sistema de decisbes em subsistemas é pertinente para aumentar a

capacidade de resposta as questdes organizacionais.
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Para Mintzberg (2011), toda atividade humana organizada exige que haja
divisdo do trabalho em tarefas e coordenacéo dessas tarefas para que a atividade
seja realizada. Segundo o argumento do autor, “a estrutura de uma organizagéo
pode ser definida simplesmente como a soma das maneiras pelas quais o trabalho é
dividido em tarefas distintas e, depois, como a coordenacao é realizada entre essas
tarefas” (MINTZBERG, 2011, p.12). Essa visdo reforca que os elementos
organizacionais ao se decomporem, com O objetivo de aumentar a eficiéncia,
mantém uma relacio de interdependéncia.

Na mesma linha do raciocinio de Simon (1947) e Mintzberg (2011),
Rodrigues (2009, p. 39) acrescenta que ‘o facto de termos elementos
organizacionais individualmente eficientes pode nao significar que, da sua accéo
conjunta, resulte uma organizacdo também ela eficiente no seu todo”. A partir desse
ponto de vista, os autores sugerem que a fragmentagao nas organizagdes — seja das
tarefas, dos objetivos, das decisdes, da estrutura, dentre outros — requer um esforco
para que essa desagregacdo ndo gere reveses, ainda que as partes logrem éxito
independentemente. Por essa razdo, € preciso respeitar as relacbes de
interdependéncia entre as partes e empreender estratégias de conexao entre elas.

Dentre as possiveis estratégias de conexdo das partes no contexto
organizacional, estdo aquelas direcionadas ao modelamento da estrutura
organizacional. Mintzberg (2011) considera que, para 0 desenho da estrutura
organizacional, é necessario selecionar elementos que assegurem consisténcia e
harmonia, interna e externa, a organizagdo. Em outras palavras, pode-se dizer que a
forma como se distribui as tarefas e as coordena é relevante para garantir coeséo e
coeréncia no desempenho organizacional. Na mesma linha, Burton e Obel (2018)
pontuam que a forma como se estrutura ou fragmenta o todo, bem como se define
0S recursos a serem alocados para as partes, interfere na forma de coordenar.
Essas perspectivas estao sintonizadas aos pressupostos que dao origem ao estudo
do design organizacional.

Para Burton e Obel (2018, p. 3) o design organizacional “é uma
abordagem sistematica que busca alinhar estruturas, processos, lideranga, cultura,
pessoas, praticas e métricas para que as organizacbes possam cumprir sua missao

e estratégia’?. Nesse sentido, o delineamento da estrutura das organizagées, bem

12 is a systematic approach to aligning structures, processes, leadership, culture, people, practices,
and metrics to enable organizations to achieve their mission and strategy.
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como os elementos a ela relacionados, consiste em um ramo cientifico de grande
relevancia para a discussdo sobre coordenacdo, pois influencia o arranjo dos
componentes organizacionais, suas relagcdes de interdependéncia e 0s processos
por meio dos quais eles serdo conectados. Logo, influencia a dimensé&o estrutural e
processual da coordenagdo. Por essa raz&o, pode-se afirmar que o design
organizacional tem impacto significativo sobre a performance da organizacao
(DOTY; GLICK; HUBER, 1993).

Para esse estudo, adota-se a perspectiva da teoria multicontingencial do
design organizacional, em detrimento das abordagens unicontingenciais. A
perspectiva multicontingencial defende que o desenho de uma organizacdo deve ser
elaborado a partir do contexto organizacional particular, considerando uma descri¢do
multidimensional do ambiente, incluindo componentes estruturais € humanos. Os
componentes estruturais incluem metas, estratégia, estrutura e tarefas, enquanto os
componentes humanos contemplam lideranca, processos de trabalho e pessoas. Os
componentes estruturais e humanos sdo coordenados a partir de sistemas de
controle, sistemas de decisdo, sistemas de informacdo e mecanismos de incentivo.
Nessa abordagem, os aspectos estruturais, humanos e 0s mecanismos de
coordenacédo consistem em “regras” do design organizacional (BURTON et al. 2015;
BURTON; OBEL, 2018).

A partir da perspectiva multicontingencial do design organizacional, pode-
se compreender que as organizagbes sdo delineadas em funcdo de multiplos
fatores. A divisdo do trabalho e as relagdes de interdependéncia entre as partes
exigem uma coordenacio eficiente, capaz de potencializar a influéncia do desenho
organizacional no desempenho da organizagdo. Concorrendo para 0s objetivos
desse estudo, importa compreender alguns dos pressupostos que embasam a
necessidade de coordenagdo, quais sejam a noc¢do de fragmentacéo,
interdependéncia dos fragmentos e a forma da articulagéo entre eles. Diante dessas
qualificagdes preliminares elucidadas nessa se¢do, o tema da coordenacéo se da
como apresentado. A seguir, 0 estudo enfoca a aderéncia do tema da coordenagao

ao contexto da governanca e da gestao publica.
4.2 Coordenacgéao de governo

Nos debates sobre gestdo publica, € comum a percep¢do de que a falta

de coordenacdo e de coeréncia entre o0s departamentos e programas
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governamentais figura como um dos maiores problemas enfrentados pelos governos
contemporaneos (HEINTZMAN; SMITH, 1998 apud PETERS, 1998). Do ponto de
vista organizacional, quando utilizada no contexto da gestdo publica, coordenacéo
se refere ao alinhamento de tarefas e esforcos multiplos visando o atingimento de
um objetivo. Nesse sentido, a coordenacgao de governo busca, sobretudo, articular a
acdo das diferentes partes da organizacdo governamental, de maneira a serem
coerentes e evitarem redundancias e sobreposi¢cées (PETERS, 1998; RODRIGUES,
2009).

Para Peters (1998), € possivel compreender a coordenagdo em niveis
minimalistas e maximalistas. No nivel minimo, a coordenacé&o se da quando os
componentes da organizacao de governo estao informados e alinhados em relacéo
as atividades dos outros componentes, de forma que ndo ha duplicacdo ou
interferéncia entre as acbes. Esse entendimento se relaciona a abordagem de
pesquisa microscopica acerca da coordenagdo, conceituada por Bouckaert et al.
(2007), em que o foco esta em uma unica unidade do setor publico, incluindo sua
estrutura de controle e a distribuicao de responsabilidades e autonomia.

No nivel maximalista da coordenagdo, bem como na abordagem
macroscopica, € considerado um padrdo da organizagdo de todo o governo, de
forma a produzir uniformidade nas agbes e programas, 0 que exige um “nivel de
onisciéncia e onipoténcia que poucos setores publicos possuem” (PETERS, 1998, p.
5). Trata-se de uma abordagem que se concentra na forma como se da a
distribuicdo de responsabilidades e atividades entre o governo e os outros setores
da sociedade, ou entre os diferentes niveis de governo. Nesse sentido, refere-se a
capacidade de enforcement em um sistema de multiplos atores, com o
fortalecimento de um modelo de governanga multinivel (PETERS; 1998;
BOUCKAERT et al., 2007). Segundo Diniz (1997), nesse ambito da governanga, a
coordenacdo diz respeito ao modelo pelo qual diferentes eixos do governo
conseguem se relacionar, gerando coeréncia e consisténcia na atuacéo
governamental.

Bouckaert et al. (2007) acrescentam, ainda, a abordagem
“mesoscoépica” da pesquisa sobre governanca e coordenacao. Nesse campo
intermediario entre 0s niveis macroscopico e microscopico, enfatiza-se como as
tarefas sdo alocadas entre uma multiplicidade de organizagcées em um mesmo nivel

de governo. Portanto, trata-se de uma abordagem em que se avalia a conexao
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interorganizacional sem necessariamente enfocar todo o sistema governamental,
mas sim a cooperacao e intersetorialidade entre as partes unitarias. Tendo em vista
0s objetivos pretendidos para esse estudo, o recorte maximalista/macroscopico sera
o de maior relevancia para se analisar a coordenacdo de governo. No entanto, para
a investigacdo macroscopica, pode ser pertinente a utilizacdo instrumental das

abordagens microscopica/minima e “mesoscopica’.

Quadro 7: Niveis de abordagem sobre a coordenacgéo

Niveis Descrigao

Coordenacao entre os componentes da organizacéo;

Microscopico/Minimalista .
coordenacéo interna

Coordenacéo interorganizacional, multiplos atores em um

Mesoscopico : o
mesmo nivel de gestao

Coordenacdo em um sistema interoganizacional; multiplos

Macroscdpico/Maximalista . L
atores em organizagdes complexas € multiniveis

Fonte: Elaborado pelo autor.

Embora os problemas de coordenagdo parecam endémicos a todas as
grandes organizacdes ou colegcbes de organizacbes, tanto no ambito publico quanto
no privado, aparentemente tais questdes se intensificaram com o crescimento e
complexificagdo das estruturas dos governos modernos (PETERS, 1998). Seidman
(1970) escreveu que coordenacdo € a “pedra filosofica” da administracdo publica,
aludindo a um componente magico que transformaria a gestdo no setor publico. Na
década de 90, Jennings e Krane (1994) registraram que a coordenagéo
governamental € o Santo Graal'™® do campo administrativo, adicionando uma
conotacdo quase sagrada ao termo e reforcando o desafio a que ele remete. Nos
anos 2000, e ainda hoje, a coordenacao constitui um instrumento de grande
relevancia para a gestao publica, que permeia as mais recentes abordagens sobre
governanga no sistema governamental.

Na atualidade, a relevancia da coordenagdo de governo tornou-se ainda
mais notavel em funcdo de diversos fatores. Rodrigues (2009, p. 39) pontua, por
exemplo, que “a crescente autonomia e especializacdo dos servicos publicos, a
liberalizacdo dos monopdlios publicos, o nivel de exigéncia dos cidadaos, a
globalizacédo e a nova era da sociedade de informagao” reforcaram a necessidade

de se desenvolver estratégias e técnicas de coordenagao, capazes de aprimorar e

13 Diz respeito a uma lenda medieval e refere-se ao cdlice utilizado por Jesus Cristo na Ultima Ceia. A
lenda sugere que o Santo Graal possui poderes magicos.
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potencializar a capacidade de governanca. Além disso, a falta de coordenacgéo, em
geral, implica em aumento de custos e reducdo da eficiéncia na prestacdo de
servicos publicos. Em um contexto de restricAdo orgcamentaria, a eliminacdo de
politicas publicas e outras praticas de governo redundantes e contraditérias, bem
como ganhos de eficiéncia a partir da organizacdo e articulacdo governamental,
tornam-se imprescindiveis (HEINTZMAN; SMITH, 1998 apud PETERS, 1998).

A crescente complexificacdo das estruturas dos governos modernos,
associada a conjuncéo dos fatores apresentados por Rodrigues (2009), estdo em
sintonia com a contextualizacdo dos “problemas malditos” — wicked problems —
apresentada por Brugué, Canal e Paya (2015). Para os autores, as administracdes
publicas do século XXI se veem submetidas a novos desafios, 0os quais demandam
respostas eficientes e inteligentes. Esses desafios engendram um sistema de alta
complexidade, com multiplos atores que se relacionam intensamente, e sobre os
quais incidem varidveis multissetoriais (AXELROD; COHEN, 2001; BRUGUE;
CANAL; PAYA, 2015).

Os wicked problems também s&o reconhecidos na literatura como
adversidades que provocam uma crise de legitimidade nos outputs do sistema
governamental. Isso porque parecem extrapolar as capacidades da administracéo e
das politicas publicas, ou seja, parecem impor barreiras a governanca, dificeis de
transpor ou superar. Diante disso, intervengdes publicas eivadas sob a racionalidade
tecnocratica classica'4, que buscam simplificar e reduzir os problemas a abordagens
unidimensionais, mostram-se inadequadas a natureza multissetorial e
multidimensional dos “problemas malditos”. (HAY, 2007; BRUGUE; CANAL: PAYA,
2015).

Necessita-se, para tanto, incrementar inteligéncia administrativa a gestao
publica, a partir do que seriam facilitados e gerenciados os contatos, as interacées,
as relacdes e os didlogos entre os atores de interesse. Brugué, Canal e Paya (2015)
recorrem as contribuicbes de Habermas (1999) para introduzir a racionalidade
comunicativa como complemento ao paradigma da racionalidade tecnocratica, de
forma a fazer prosperar um fluxo de conhecimento e coordenagdo necessarios em
contextos de complexidade. Nesse sentido, em um sistema com o dinamismo e

imprevisibilidade das interacbes, tal como os governos contemporaneos configuram,

4 Aqui entendida como uma racionalidade instrumental, fundada na otica positivista, em que a
legitimacdo das praxis é exclusivamente derivada da técnica (HABERMAS, 2009).
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estimulos que promovam coordenacdo parecem ser altamente relevantes como
respostas a complexidade experimentada (AXELROD; COHEN, 2001; CILLIERS,
2005; BRUGUE; CANAL: PAYA, 2015).

No sentido dessa discussao, Martins (2004) apresenta e descreve 0
fendmeno da fragmentacdo, qualificando-0 como fruto do contexto de crescente
complexidade e dinamismo no ambiente institucional da gestéo publica. Segundo o
autor (2004, p. 3), “a fragmentacdo pode ser atribuida a falta de coeréncia,
consisténcia e coordenacdo” na governancga. Trata-se de um fendbmeno que resulta
do grau de eficiéncia promovidos por fatores de convergéncia estruturais, que, por
sua vez, interferem na coordenacgdo, na consisténcia e na coeréncia das politicas,
programas ou projetos de governo. Seguindo as proposi¢cdes trazidas pela OCDE
acerca da coeréncia nas politicas, Martins (2004) diferencia esses trés conceitos —
coordenacédo, consisténcia e coeréncia — com 0 objetivo de caracterizar 0 processo
de ‘“integracdo”, o qual entende necessario para lidar com o fenbmeno da
fragmentacéo.

A coeréncia “envolve a promogéo sistematica de agdes que se reforcem
mutuamente nos diferentes 6rgéos de governo, criando sinergias para a realizagao
dos objetivos definidos” (MARTINS, 2004, p. 3). Para a OCDE (2003), a coeréncia
remete a harmonia entre as politicas governamentais e pode ser compreendida a
partir de duas perspectivas: holistica e especifica. No primeiro caso, enfoca-se 0
sistema governamental, enquanto o0 segundo, 0s processos e resultados das
politicas. A figura abaixo ilustra a coeréncia como um processo, sendo a

consisténcia e a coordenacéo condi¢cdes que o sustentam.

Figura 4: Piramide da Integracédo

COERENCIA \

CONSISTENCIA

INTEGRACAO

COORDENACAO

Fonte: Martins (2003).
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Nos termos da OCDE, a coeréncia nas politicas governamentais possui
trés dimensbes: horizontal, vertical e temporal. A dimens&o horizontal busca fazer
com que as diversas politicas, de diferentes areas e departamentos, se apoiem e se
combinem concatenando o governo como um todo. A dimensao vertical contempla a
coeréncia entre as entidades autbnomas e os demais niveis de governo,
encampando atores de esferas diferentes. Por sua vez, a coeréncia temporal busca
assegurar a continuidade e efetividade das politicas no tempo e a manutencdo dos
planos de longo prazo (OCDE, 2003; MARTINS; 2004). Para os fins desse estudo, a
perspectiva holistica e a dimensdo horizontal acerca da coeréncia serdo as mais
relevantes para a analise que se sucedera.

Como bem ilustra a figura, a coordenagéo e a consisténcia constituem
aspectos relevantes para se produzir a coeréncia governamental, isto €, séo
entendidos como componentes de um todo maior (coeréncia), a serem mobilizados
em busca do objetivo principal (integragéo), como resposta a um problema central
(fragmentacdo). Nessa linha, a coordenacao possibilta que os sistemas
institucionais e gerenciais envolvidos nas politicas atuem juntos cooperativamente, e
a consisténcia evita contradi¢gdes e incongruéncias nas politicas. O trecho abaixo
sintetiza o0 raciocinio acerca da combinagdo entre coeréncia, consisténcia e

coordenacéo:

Enquanto a coordenagéo, geralmente, € um conjunto de arranjos
formais para promover a cooperagdo, a consisténcia vai além e esta
baseada em processos de formulagdo de politicas compativeis. A
coeréncia consiste em avancar esse processo de integracdo e
examinar a qualidade do produto resultante desse processo. Implica
dedicar atencdo as decisdes vitais tomadas dentro e fora do governo
(OCDE, 2003, p. 12).

Notadamente, os processos teoricos elaborados pela OCDE (2003) e
reforcados por Martins (2004) com o objetivo de consolidar as terminologias
utilizadas sao relevantes e devidamente fundamentados. No entanto, na tentativa de
compatibilizar os referenciais relacionados ao tema da coordenacdo de governo,
para esse estudo, os conceitos de coordenacdo, coeréncia e consisténcia serdo
incorporados a abordagem sobre coordenac&o, sem maiores distingdes.

Considerando o contexto de complexidade em que os desafios da gestéo
publica prosperam e a discussdo tecida sobre o fendmeno da fragmentacio, a
pertinéncia do tema da coordenagcdo de governo se confirma. O contexto

sociopolitico que acomete a governanga no setor publico, bem como a intrincada
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composi¢cdo das politicas governamentais, sugerem que a coordenacao de governo
se enquadra como uma tematica de natureza técnico-politica.

Gomes (2010) destaca que a coordenacgdo nas organizagdes publicas
nao se limita a questdes administrativas, as quais se encontram no ambito técnico.
Segundo o autor, as organiza¢des dispdem de solugdes e ferramentas técnico-
administrativas que objetivam manejos na estrutura organizacional, arranjos na
estratégia e no planejamento e padronizacado de procedimentos e resultados. Esses
recursos, oriundos do emprego das teorias organizacionais, fornecem condi¢cfes
para lidar com os problemas de coordenagdo no nivel técnico, mas, tal como
defende Garnier (2005), a coordenacédo de governo extrapola o nivel técnico; &
também uma questao politica. Nas palavras do autor,

a coordenagao € tanto um processo que requer instrumentos técnicos
para assegurar a eficiéncia e a eficacia através de alienagdes
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 os aspectos, técnico e politico, € que
permite obter congruéncia cognitiva e congruéncia operacional ao
redor das politicas publicas (GARNIER, 2005, p. 2).

Nessa linha, a coordenacéo € configurada como resultado de um conjunto
de mecanismos e procedimentos voltados a composi¢céo ou articulagdo das decisbes
e acdes dos entes governamentais, tanto politicos quanto burocratas. Para tanto, €
necessaria a integracido de métodos de concertacdo de interesses na tomada de
decisdo aos instrumentos técnicos de gestdo, conciliando esforgos politicos e
técnicos. Dessa forma, além dos instrumentos administrativos, aspectos da
estratégia politica s&o importantes para que se possa obter resultados
intercomplementares e consistentes em um projeto de longo prazo (GARNIER,
2005; REPETTO, 2009; GOMES, 2010). Repetto (2009) defende que o fato de a
coordenacdo envolver aspectos técnico-politico € evidenciado pela necessidade de

conciliacdo entre a alta cupula do governo e a burocracia:

A coordenacgédo constitui um processo técnico e politico. Os melhores
instrumentos burocratico-administrativos geram poucos resultados se
faltar um direcionamento politico estratégico. Ao mesmo tempo,
qualquer ‘roteiro de prioridades’ que possa ser estabelecido a partir
das esferas decisérias do sistema politico e da alta administragdo do
Estado tera que ser deixado de lado se n&o houver funcionarios bem
treinados e motivados com recursos cognitivos e tecnoldgicos
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suficientes para traduzir em pratica as orientagdes politicas definidas
como parte do jogo politico democratico (REPETTO, 2009, p. 12)."°

Tendo em vista o carater técnico-politico da coordenacéo de governo,
cabe direcionar atencdo aos mecanismos € meios por meio dos quais a
coordenacdo € produzida. A proxima secdo focaliza esse assunto, elencando e
detalhando um conjunto de elementos que contribuem para construcdo da

capacidade de coordenacgao de governo.
4.3 Elementos de coordenacgao

A fragmentacdo e as relacbes de interdependéncia que resultam da
desagregacdo das estruturas, dos processos e dos recursos no ambiente
organizacional demandam expedientes que visem a conjuncdo das partes.
Thompson (1967) menciona que, no contexto de interdependéncia, a coordenagao
sucedera com tal ajuntamento a partir do emprego de artificios diversos. A natureza
desses artificios € variavel, bem como sdo os tipos de interdependéncia e os graus
de desagregacdo. Nesse momento, importa apresentar os principais artificios que
interferem na integracdo organizacional, os quais aqui serao denominados
“‘elementos de coordenacao”.

No intento de clarificar esses elementos de coordenacdo, foram
colecionadas as contribuicdes de diversos autores que tratam da articulacdo das
organizagdes, na busca da coesdo e coeréncia funcional. Pode-se encontrar na
literatura varias estratégias e técnicas voltadas para a compatibilizagdo da acéo dos
organismos, conhecidos como esquemas de coordenagdo, formatos de
coordenacéo, fatores de integracdo, mecanismos de governangca (RODRIGUES,
2009). Todas elas, embora organizadas em tipologias diversas, consistem em meios
de ligacdo de uma organizacdo ou em uma rede, incluindo os centros de deciséo
(WENDT, 1995). Com vista aos objetivos deste trabalho, os elementos de
coordenacéo considerados abrangem aspectos internos das organizacfes, externos

a ela e interorganizacionais, possibilitando 0 exame macro e microscopico do tema,

'S Coordinar constituye a la vez um porceso técnico y politico. Los mejores instrumentos burocratico-
administrativos pocos resultados generaran si falta uma direccionalidad politica estratégica. A su vez,
cualquier “hoja de ruta de prioridades” que pueda establecerse desde los ambitos de decision del
sistema politico y la alta direccion estatal habra de quedarse a mitad de caminho de no contar com
funcionarios bien entrenados, motivados y com recursos cognitivos y tecnoldgicos suficientes como
para plasmar em la practica esos rumbos politicos fijados como parte del juego politico democratico.
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bem como a aplicacdo adequada desse referencial tedrico ao contexto
governamental.

No ambito da gestédo publica, retomando a perspectiva da fragmentacao
de Martins (2003, 2004), pode-se considerar a questado da coordenacéo nas politicas
de um mesmo subsistema e entre diversos subsistemas como um resultado
desejavel associado a elementos estruturais dos processos de formulagdo e
implementacéo de politicas. Nesse sentido, 0 autor, em uma perspectiva prescritiva,
foca em como “estabilizar os processos, como estabelecer estruturas capazes de
gerar mais convergéncia e ‘concertacado’, diminuindo-se a fragmentagcdo e a perda
de racionalidade” (MARTINS, 2003, p. 79). Os esforgos envolvidos nessa
concertagdo constituem referéncias relevantes para a governanga, incidindo
diretamente sobre o desempenho governamental.

Sob o ponto de vista da governancga, Gaetani (2008, p.39) considera que
a coordenacao “possui uma dimens&o de indug¢do e uma capacidade de colocar uma
série de vetores alinhados”. Os vetores mencionados por Gaetani (2008) podem ser
associados as variaveis ou fatores estruturadores fragmentadores propostos por
Martins (2003), os quais influenciam a criacdo de convergéncia. Para esse autor,
lideranga executiva, estrutura, ajustamento mutuo, processos, pessoas,
estratégia sdo elementos que compdem 0 modelo analitico a partir do qual a
coordenacdo governamental esta subjugada. A seguir, serdo detalhadas essas
variaveis e fatores estruturadores, bem como outros elementos de coordenagdo
adjacentes.

Motta (2000) avalia que a lideranga executiva contempla duas
perspectivas principais: poder e visdo. O poder organizacional envolvido na
negociacdo de um projeto e na influéncia dos liderados contribui para a integracéo,
bem como a fun¢éo visionaria da lideranga, capaz de direcionar e racionalizar um
posicionamento estratégico. Nesse sentido, “o lider investe no poder existente nos
liderados, rearticulando este poder com o poder de si proprio (e de seu cargo) para
obter uma alianga grupal no que tange a objetivos comuns” (MOTTA, 1991, p. 211).
Trata-se de uma atuacdo que gera convergéncia pois cria um ambiente que
influencia as outras pessoas de forma direta (HAMMER, 1997).

A liderancga executiva ndo esta sediada em quem executa e empreende
os esforcos de execugcdo, mas na lideranga de governo, exercida pela autoridade
executiva principal (MARTINS, 2003). No entendimento de Peters e Pierre (2010) e
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Gaetani et al. (2015), a posicéo de alto escaldo no governo pode ambientar o ponto
central de suporte a coordenac¢do no governo, ja que “os politicos podem recorrer a
sua lideranga e seus recursos de poder conferidos pelo cargo para mudar aspectos
culturais ou mesmo alguns padrées e processos” (AMBROZIO, 2017).

O foco da coordenacgéo horizontal esta no centro do governo, incluindo o
executivo principal e as agéncias centrais relacionadas. Nesse ambito, 0 nucleo
central de governo articula e provém meios para a promo¢édo da coordenacéo.
Peters (1998), a partir das experiéncias de governos nacionais, menciona alguns
desses meios associados a lideranca executiva, citando a equipe do executivo-
chefe, as agéncias centrais, os gabinetes, € 0os ministros como elementos relevantes
para essa integracao governamental.

A sobrecarga dos chefes executivos reduz o seu tempo disponivel para
atuar na coordenacao de todas as a¢des governamentais. Diante disso, equipes e
organizacfes executivas focadas em contribuir para essa coordenacdo s&o
desenvolvidas nos centros de governo, incluindo a equipe pessoal do titular
executivo e orgaos de monitoramento e coordenacdo, como escritorios de projetos e
conselhos. Essas organizagdes executivas favorecem o gerenciamento transversal
das politicas e tendem a ser flexiveis, podendo criar for¢as-tarefa e estruturas
temporarias para atuarem sobre questdes especificas (PETERS, 1998).

Por outro lado, atribuir a fungcéo de coordenacéo estritamente a este nivel
de governo pode centralizar decisdes, em um contexto em que a descentralizacao
se apresenta como uma das tonicas da governanga (KLJIN, 2010). Além disso, essa
centralizacao pode agravar questdes derivadas de escalbes mais baixos do governo,
em funcdo de uma eventual perda de informac¢do no tramite hierarquico (PETERS,
1998).

Além das equipes executivas, as agéncias centrais também contribuem
para alcangar a coordenagéo a partir do centro de governo. Marshall e Cashaback
(2001) definem as agéncias centrais como organizacbes que detém autoridade
legitima substancial para dirigir e intervir nas atividades de departamentos. Segundo
Peters (1998), a essas agéncias competem assuntos de ordem orgcamentaria,
politica, de gestdo de pessoas, dentre outros, os quais devem ser reportados ao
executivo-chefe e devem estar associados a execucdo das prioridades

governamentais. Nesse particular, as agéncias podem gerar conflitos entre as areas
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meio e finalistica de governo, em funcdo de um eventual descolamento entre as
expectativas e prioridades desses atores.

Outro artificio, os gabinetes, tal como apresentados por Marshall e
Cashaback (2001), consistem em nucleos centrais de governo em que o0s principais
atores da formulagéo e prestacéo de servigos estdo envolvidos, como os ministros e
secretarios de estado medulares. Para Peters (1998), a gestdo das questdes
transversais fica faciltada, embora a cooperacdo possa ser enfraquecida na
hipbtese de os atores protegerem o0s interesses de seus departamentos
prioritariamente ou exclusivamente.

Duas estratégias para lidar com essa situacdo sdo o desenvolvimento de
“gabinetes internos”, com maior amplitude tematica, estimulando abordagens mais
abrangentes e integradas ou a definicdo de comités internos, que estabelecem
prioridades e politicas de coordenacédo tematicas (MACKIE, HOGWOOD, 1985).
Nesse segundo caso, Peters (1998) aponta para a possivel necessidade de
coordenacdo das instancias de coordenacdo (no caso, os comités dos gabinetes
com areas tematicas), dada a transversalidade dos temas e a necessidade de
coordenacao entre eles.

Ainda no campo da lideranca executiva, os ministros também constituem
elementos relevantes para a integracao governamental. Peters (1998) menciona que
atribuir a funcido de coordenacdo a ministros que nio sejam responsaveis por uma
area governamental especifica ou agregar as atribuicdes de um ministro a funcéo de
coordenacéo sao formas de aprimorar a coordenagdo no centro de governo. Em
ambos 0s cenarios, ha desvantagens. No primeiro caso, um ministro em uma base
de poder departamental pode néo ter influéncia suficiente no gabinete, fragilizando
sua atuacdo na coordenacdo. No segundo caso, pode haver sobrecarga de
atribui¢des e baixa priorizagao dos esfor¢os de integragéo (PETERS, 1998).

A definicdo de ministros juniores também é um artificio ponderado por
Peters (1998) como potencial gerador de coordenacdo. Nesse caso, esses atores
exerceriam o papel de coordenagao dos ministérios, articulando as agbes da pasta e
potencialmente favorecendo a articulacdo dos programas. No entanto, & possivel
que esse mecanismo recaia no problema de baixa influéncia no gabinete,
experimentado também por ministros sem pasta tematica, fragilizando o seu papel

de coordenacgéo.
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Na linha desses artificios, mobilizados no nucleo central de governo para
gerar coordenacgéo interna, Campbell e Peters (1988) sugerem quatro estilos de
liderangca executiva exercidos pelo alto escaldo dos governos, 0s quais propiciam
maior ou menor integracdo. Para Martins (2003), o estilo de prioridade e
planejamento, em que ha a lideranca de um programa de governo consistente,
baseado em subsidios coerentes das unidades subordinadas, bem como o estilo de
sobrevivéncia politica, em que a cupula de governo intervém mais diretamente nas
unidades operacionais com o objetivo de melhorar 0 desempenho, sao estilos que
geram maior integracéo das politicas.

Por outro lado, ainda segundo Martins (2003), a corretagem politica e o
estilo da politica administrativa sdo padrdes mais fragmentadores. No primeiro estilo,
a liderancga executiva investe em um programa de governo modesto, conduzido com
baixa coordenacgao das agéncias governamentais, o que exige maior independéncia
das unidades subordinadas. O estilo da politica administrativa, por sua vez, se da
em um contexto politico delicado, em que a chefia executiva se dedica mais a
administracdo de crises e menos a condugdo de um programa consistente de
governo (MARTINS, 2003).

Os estilos de lideranga, assim como os artificios mencionados que podem
ser mobilizados pelo nucleo central de gestéo, influenciam a geracdo de maior ou
menor conexao e adesdo entre as partes do governo. Nesse sentido, a lideranca
executiva e seus expedientes correlatos consistem em elementos potencialmente
determinantes para o proposito de integracdo governamental. As questdes atinentes
a liderancga executiva estdo sensivelmente relacionadas aos aspectos derivados da
estrutura dos governos e das suas propriedades. Nesse sentido, € pertinente
considerar os elementos de coordenacgao vinculados a esse quadrante de variaveis.

Nos termos de Martins (2003), a estrutura

constitui o0 conjunto de unidades organizacionais (6rgéos e
entidades) arranjados de uma tal forma (dispondo as unidades em
diferentes posicdes hierarquicas para desempenhar diferentes
fungbes) que define um padrédo de interagdo entre as partes
envolvidas. A configuracdo da estrutura, na medida em que define
formas de relacionamento entre suas partes constitutivas, é um fator
essencial de convergéncia (MARTINS, 2003, p. 99).

Nesse dominio, a nogdo de interdependéncia € ainda mais pertinente,
tendo em vista a direta relagdo que essa condigao possui com a definicdo do design

organizacional. Como pontuou Martins (2003), essa definicdo do design
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organizacional, para além do aspecto formal da organizacido das unidades
organizacionais, interfere na forma de engendramento dos componentes estruturais.
Burton e Obel (1998) avaliam que esse delineamento da estrutura especifica a
configuracdo, complexidade, formalizagcdo, centralizac&o, coordenacaéo e controle
nas organizagoes.

Para os fins pretendidos nessa sec¢do, o foco aqui se centra na relacao
entre (1) a estrutura e (2) a coordenacéo e o controle. Shiraishi (2009) considera que
a coordenacdo e o controle se referem a forma como se déo as interagcbes
resultantes das diferencia¢des estruturais de uma organiza¢do. Segundo o autor, ha
duas facetas relevantes a se considerar quanto a coordenagdo € ao controle: a
garantia da existéncia de informagao relevante no tempo certo para a adequada
tomada de decisdes e a garantia de que as decisGes sejam implementadas. Essa
coordenacdo € possibilitada a partir de diversos arranjos estruturais, utilizando
estratégias que perpassam desde a supervisdo direta até a composicio de grupos
autbnomos de trabalho, por exemplo (BURTON; OBEL, 1998; PETERS, 1998;
HALL, 2004).

Além daqueles associados a lideranga executiva, Peters (1998) menciona
alguns artificios relacionados a estrutura que contribuem para a geracdo de
coordenacdo. Para Peters (1998), a criagdo de superministérios é um desses
recursos. Nesse formato, sdo incorporados uma gama de programas e politicas
compativeis com as estruturas departamentais. Dessa forma, “assumindo que essas
carteiras sdo relativamente homogéneas, 0 governo deve ser capaz de produzir
congruéncia interna substancial de politicas” (PETERS, 1998, p. 32)'®. No entanto,
apesar do ganho aparente, ha a necessidade de se conduzir uma estrutura
subministerial significativa, o que consiste em um desafio de coordenacéo, tendo em
vista o possivel grande numero de divisGes internas. Além disso, pode haver
implicacdes politicas e de gestdo negativas em fungdo da combinacdo de diversos
programas sob uma unica grande unidade.

A implementacdo de arenas como 0s comités assessores € os conselhos
de entidades nao-governamentais faz incidir sobre a estrutura governamental um
conjunto caracteristico de interacdes e relacdes, as quais influenciam a coordenacéao

governamental. Essas estruturas integram unidades organizacionais de diferentes

8 assuming that these portfolios are relatively homogeneous, the government should be able to
produce substantial internal congruence of policy.
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setores do governo e externos ao governo, possibilitando uma representacao dos
grupos de interesse dos programas. Nessas instancias, a tomada de deciséo é
consensual e propositiva. No caso dos comités extragovernamentais, o objetivo
principal esta relacionado a harmonizacéo entre a atuacdo das organizagbes nao-
governamentais e 0s programas governamentais, conduzindo a promog¢ao de ideias
e interesses das entidades no mesmo sentido em que as politicas governamentais
forem orientadas e supervisionadas (PETERS, 1998).

Também no campo da estrutura, o desenvolvimento de organizacdes
interministeriais € outro meio de coordenar as agdes e programas € promover um
formato adequado para lidar com as questbes transversais de governo. Segundo
Peters (1998, p.35), “todos os governos possuem uma forma de governanca
interministerial, ainda que difram na extens&do em que essas estruturas estdo
articuladas e o poder que elas podem exercer sobre as politicas’'’. Na mesma linha,
estdo os comités interdepartamentais, que funcionam como estruturas flexiveis e
conectoras em diferentes escalbes do governo. Nesse caso, a coordenacdo das
questdes transversais € tratada de forma menos organica e mais formalizada pela
estrutura.

Associados as estratégias intersetoriais de coordenacao, as forcas-tarefa
e 0s grupos de trabalho constituem artificios capazes de gerar coordenacgao a partir
da estrutura de governo. Em alguns casos com autoridade executiva, esses arranjos
sao delineados com o intuito de identificar e esclarecer alguma questao de grande
relevancia e de natureza transversal (TIMSIT, 1988). Segundo Peters (1998), trata-
se de um esforco temporario e, por vezes, urgente, que exige respostas claras e
rapidas para um problema especifico. Pelo carater temporario, com foco em uma
resposta pontual para um problema delimitado, as forgas-tarefa e grupos de trabalho
sao instrumentos relevantes para se gerar coordenagao no governo, sobretudo pelo
fato de solucionarem circunstancias de baixa previsibilidade e informagdes
fragmentadas (PETERS, 1998).

Todos esses artificios mencionados consistem em mecanismos de
integracao lateral, isto €, visam estabelecer a harmonia dos atos da organizacao
(FAYOL, 1981). Considerando tanto a perspectiva da integracéo horizontal, quanto

da vertical — derivada do design organizacional —, Galbraith (1967) destaca quatro

7 All governments have some form of interministerial governance, although they differ in the extent to
which those structures are articulated and the power they can exercise over policies.
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principais mecanismos de conexd0 em uma organizagdo. estruturas matriciais,
centros de poder formais integradores, contato direto entre gestores e grupos de
trabalho conjuntos.

As estruturas matriciais conciliam o uso de duas ou mais formas de
estrutura. Ao desenvolver uma estrutura matricial, ndo ha a escolha de uma base de
agrupamento em detrimento de outra, j@ que ambas sdo incorporadas
(MINTZBERG, 2009). Dessa forma, é possivel produzir um arranjo que favorega as
interacdes organizacionais e maior flexibilidade. Centros de poder integradores
também geram convergéncia, pois funcionam como um ponto focal da estrutura que
norteiam e facilitam a conexdo das partes. Nesse aspecto, ha destaque para a figura
da lideranca e a forma com que se faz uso da estrutura organizacional enquanto
suporte formal para o papel de coordenacéo.

Galbraith (1967) também menciona que a comunicagdo direta entre
gestores funciona como um mecanismo de coordenacao relevante, pois o
estabelecimento de redes de relagbes contribui para a organizacdo do trabalho.
Além disso, o sistema de comunicagdo constitui componente vital da organizacao,
em especial entre os gestores, cujas atribuicbes e responsabilidade dependem de
um fluxo de informagdes apurado (VASCONCELLOS, 1989). Por sua vez, os grupos
de trabalho conjuntos, integram os atores de interesse e alinham os entendimentos,
gerando coordenacgao.

Esses mecanismos apresentados por Galbraith (1967) estdo em plena
sintonia com aqueles identificados por Peters em 1998 a partir das experiéncias nos
governos nacionais. Os elementos de coordenacdo relacionados a lideranga
executiva e a estrutura, tais como agéncias centrais, gabinetes, ministros,
conselhos, organizagfes intersetoriais, forcas-tarefa, dentre outros, incorporam
nitidamente os mecanismos apontados por Galbraith (1967) enquanto ferramentas
capazes de promover integracao entre as partes de uma organizacao.

Ainda no campo da estrutura, Mintzberg (2011) também oferece
importantes contribuicbes acerca dos mecanismos de coordenacdo nas
organizacfes. Em uma concepc¢ao formalista, o autor propde cinco mecanismos por
meio dos quais as tarefas fracionadas pela divisdo do trabalho em uma estrutura se
conectam: ajustamento mutuo, supervisdo direta, padronizacdo dos processos de

trabalho, padronizacéo dos resultados do trabalho e padronizacdo das habilidades
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dos trabalhadores. Para Mintzberg (2009, p. 14), “estes devem ser considerados 0s
elementos mais basicos da estrutura, a ‘cola’ que mantém as organiza¢des unidas’.

O ajustamento mutuo decorre do processo de comunicagdo informal, o
que qualifica este mecanismo como o0 mais basico dentre os propostos por
Mintzberg (2011). Trata-se de um mecanismo simples, utilizado em organizacdes de
pequeno porte, em que o fluxo de comunicagdo informal & facilitado, ou em
organizacbes altamente complexas, que exigem grande especializacdo e
capacidade de adaptacdo continua € mutua entre os atores. Nessas circunstancias,
a comunicacao e o controle informais se dao sem distingdo hierarquica e viabilizam
0 ajustamento do desempenho das funcbes e tarefas entre os membros da
organizagao (MINTZBERG, 2009).

No campo das politicas publicas, Lindblom (1959) trata do ajustamento
mutuo como uma forma de cooperagao € articulagdo entre diversos atores politicos,
sem a intervencao direta de uma lideranga ou arranjos estruturais formais. Essa
definicdo caracteriza um modelo de autocoordenacéo, em que as decisdes tomadas

se compatibilizam, sem prejuizos para a integridade organizacional.

Um conjunto de decisbes é coordenado se ajustamentos sédo feitos
de tal modo que as consequéncias adversas das decisées de
qualquer um sobre as decisdes de outros no mesmo conjunto sdo em
alguma extensdo evitadas, reduzidas, contrabalangadas ou
superadas [...] As pessoas podem se coordenar entre si sem
ninguém as coordenar, sem um proposito comum dominante, e sem
regras que especifiguem plenamente suas relagbes mutuas
(LINDBLOM, 1965 apud SCHARPF 1997, p. 246)."®

Na abordagem de Lindblom (1959), s&o descritas diferentes formas de
ajustamento mutuo, sendo elas enquadradas como variedades de coordenacdo néo-
negociadas e variedades de coordenagdo negociada. Scharpf (1997) avalia que
essa abordagem tem fundamentos da teoria dos jogos'®, pois considera as
intencdes e expectativas dos atores em um jogo de natureza politica, ainda que nao
incorpore 0 viés quantitativo da teoria. Nos termos de Martins (2004, p. 8), a
coordenacdo negociada “é o terreno do acordo voluntario, a partir do qual as partes

esperam atingir uma condicdo melhor que a condicdo em que ndo ha acordo, seja

8 A set of decisions is coordinated if adjustments have been made in such a way that the adverse
consequences of any one decision for other decisions in the set are to a degree and in some
frequency avoided, reduced, counterbalanced, or outweighed. People can coordinate with each other
without anyone’s coordinating them, without a dominant common purpose, and without rules that fully
prescribe their relations to each other.

% A teoria dos jogos € uma teoria matematica criada para se modelar fendmenos que podem ser
observados quando dois ou mais “agentes de decisdo” interagem entre si (SARTINI ef al. 2004).
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por negociacdo, barganha, discussdo, compensacdo ou reciprocidade”. Por outro
lado, as formas nao-negociadas, na indisponibilidade de convengdes, necessitam
situacbes cooperativas para prosperarem positivamente, ou podem levar a
armadilhas (MARTINS, 2003).

Essas formas de coordenagdo complementam, em uma dimenséo
politica, a perspectiva do ajustamento mutuo enquanto mecanismo de coordenagao
estrutural proposto por Mintzberg (2011). Todas essas qualificacbes corroboram a
inclusdo do ajustamento mutuo como fator estrutural de integracdo na tipologia de
Martins (2003). Para o autor, importa identificar que tipo de mecanismo de
ajustamento atua sobre as politicas, de maneira a perceber como essas formas de
relacionamento e tomada de decis&o influenciam a geragcdo de maior ou menor
convergéncia. Notadamente, as formas de coordenacdo negociadas sdo mais
integradoras que as formas nao-negociadas (MARTINS, 2003).

Retomando a tipologia de Mintzberg (2011), além do ajustamento mutuo,
o autor identifica a supervisdo direta como outro mecanismo de coordenacéo.
Quando a organizagéo extrapola seu estado mais simples, segundo Mintzberg
(2011), uma pessoa passa a ser responsavel pelo trabalho de outras, fornecendo
instruces e monitorando as atividades, 0 que caracteriza a supervisao direta.
Nessas circunstancias, o0s ajustes mutuos sao insuficientes para coordenar o
trabalho, sendo necessaria a delegacdo de um supervisor e a definicdo de canais
formais para o0 devido monitoramento das tarefas. Quanto a esse mecanismo,
destaca-se o incremento na formalizacdo e na disposi¢cdo hierarquica na estrutura
organizacional (RODRIGUES, 2009).

Para Mintzberg (2011), o trabalho em uma organizacdo pode ser
coordenado sem ajuste mutuo ou superviséo direta, por meio da sua padronizagao.
Esse tipo de mecanismo possibilita que a coordenacao seja obtida previamente ao
trabalho, uniformizando os aspectos envolvidos nas atividades. Dessa forma, “os
proprios processos do trabalho, os oufputs do trabalho, ou inputs para o trabalho —
as habilidades (e o conhecimento) das pessoas que fazem o trabalho — podem ser
desenhados para atender aos padrbes predeterminados” (MINTZBERG, 2009, p.
16).

A padronizacdo dos processos, um dos mecanismos de padronizacéo,
ocorre quando o conteudo do trabalho € especificado ou programado. Dessa

maneira, ha a uniformizacdo da execugcdo das tarefas, por meio de fluxos de
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processos claros, treinamentos, capacitagdes, manuais, roteiros, formularios-padréo,
dentre outros, evitando manobras distintas e atividades descoordenadas. A devida
comunicacdo do padrdo dos processos cria condigbes para que os procedimentos e
tarefas da organizacdo sejam organizadas de forma a integrar as acdes e torna-las
mais eficientes. Nesse mecanismo, a comunicacdo deve ser formal, e o controle se
da a partir do acompanhamento do planejamento previsto e da execuc¢do real
(RODRIGUES, 2009).

Assim como 0s processos, 0s outputs também podem ser padronizados
de forma a gerar coordenacao na organizacdo. Esse mecanismo vigora, segundo
Mintzberg (2011), quando os resultados do trabalho, como o desempenho e o
produto pretendidos, s&o especificados e programados. Dessa forma, ha a definicao
prévia das expectativas e dos produtos finais a serem alcancados, sem que
necessariamente sejam definidos os intermédios para tanto. Assim, “a atencao recai
na prossecucéo e obtencdo dos resultados pré-definidos” (RODRIGUES, 2009, p.
20). Esse alinhamento prévio, fixado a partir do resultado final, gera coordenacéo,
pois possibilita que as tarefas e atividades, mesmo que fragmentadas, constituam,
ao fim dos processos, os resultados esperados.

Por sua vez, os inputs para o trabalho também podem ser padronizados.
Nessa modalidade, os trabalhadores sado o foco da padronizagdo, pois as suas
habilidades e o conhecimento que dominam passam a ser centrais para se gerar
coordenacdo na organizagdo. Assim, segundo Mintzberg (2011), com esse
mecanismo, 0s inputs — aqui entendidos como 0s insumos humanos envolvidos no
trabalho — s&o especificados e padronizados. A profissionalizac&o, a capacitagdo e o
treinamento dos trabalhadores, bem como a realizagcdo de processos de selecao
pautados na experiéncia, habilidades e competéncias dos candidatos, por exemplo,
possibilitam a organizagdo uma padronizagéo dos inputs. Sendo assim, segundo
Rodrigues (2009), nos casos em que as tarefas a serem desempenhadas forem
altamente complexas, a padronizacao de procedimentos e dos resultados esperados
pode ser insuficiente, sendo necessario um controle sediado nas capacidades de
acao dos profissionais envolvidos.

Para Rodrigues (2009), Mintzberg, por meio da explicacdo dos
mecanismos de coordenacdo, aponta como as estruturas organizacionais funcionam
na divisdo e na conjuncdo do trabalho no ambiente organizacional. Os cinco

mecanismos de coordenacao sugeridos por Mintzberg (2011) parecem dialogar
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essencialmente com a proposicao de Martins (2003) que defende a estrutura como
um fator de integragcdo das politicas. No entanto, além da estrutura, os mecanismos
de coordenacdo de Mintzberg (2011) também contribuem para vislumbrar os
processos como outro relevante fator de integracdo, como bem aponta Martins
(2003).

Com efeito, trés das cinco formas basicas de coordenacgéo propostas
por Mintzberg (1995) estdo relacionadas aos processos: a)
padronizagdo dos processos; b) padronizagcdo dos resultados; e c)
padronizagdo das habilidades. Processos padronizados significam
especificagdo e programacgéo dos procedimentos ou tarefas. Dessa
forma, a integracdo de atividades se da no nivel do projeto, na
prancheta. A padronizagdo dos resultados também & uma forma de
geracao de convergéncia, na medida em que as partes envolvidas
com sua producdo tenham clareza do produto final ou padrdo de
desempenho. A integracdo por padronizagdo de resultados
desempenha fun¢do integradora analoga a estratégia. A integracéo
pela padronizagdo das habilidades consiste, diferentemente da
padronizagdo dos procedimentos ou resultados, na padronizagéo das
pessoas envolvidas no processo, em particular no que se refere ao
conhecimento sobre que habilidades devem ser aplicadas em
determinadas circunstancias para se enunciar ou resolver problemas
(MARTINS, 2003, p. 107-108).

Os processos podem se constituir em elementos de coordenacgao pelo
fato de versarem sobre “acordos operacionais” a respeito de um valor agregado
(MARTINS, 2003). Na medida em que, por vezes, abrangem campos institucionais
diversos em uma cadeia organizacional, 0s processos preenchem o0 “‘espago em
branco” entre as unidades do organograma e possibilitam uma “cadeia de agregacéo
de valores” (BRACHE; RUMMLER, 1995). Nesse sentido, os processos criam
condicbes para que as partes se interconectem, a partir de um conjunto de
intervencdes complementares previamente especificadas, com vistas a agregar
valor, cada qual com a sua respectiva contribuicdo. Isso € possivel pois 0s
processos se instituem a partir de uma ordenacgdo especifica das atividades de
trabalho no tempo e no espaco, sendo dotados de uma sequéncia loégica, a qual
pressupde inputs e outputs, comego e fim (DAVENPORT, 1994).

Peters (1998) defende que a coordenacédo governamental também pode
ser aprimorada a partir de uma variedade de processos ou procedimentos. Para
tanto, depende do comprometimento dos atores relevantes para o alcance dos
objetivos de coordenacao, os quais sdo compelidos a lidarem com as implicagdes
das escolhas politicas nas organizacbes. Nesse sentido, processos governamentais

centrais podem interferir na promo¢&o de coordenacao, seja por insumos ou por
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produtos. Sendo assim, os elementos de coordenacdo relacionados a recursos
or¢amentarios, financeiros, humanos e ao controle, avaliacdo e monitoramento se
dispéem como referéncias pertinentes para a coordenacdo governamental
(PETERS, 1998; MARTINS, 2003).

Dentre esses elementos de coordenacdo oriundos dos processos
governamentais esta o orgamento publico. Em termos monetarios, 0 orgamento
reflete as prioridades e escolhas do governo e, por isso, pode ser um instrumento
central para definir a coordenacao das decisdes governamentais e da distribuicdo
qualitativa dos recursos financeiros, sobretudo em um contexto de restricao
or¢camentaria. Com foco na priorizagdo e definicdo das politicas e programas por
meio do or¢camento, a coordenacdo pode ser alcancada de duas formas. A primeira
delas consiste em uma abordagem tecnocratica, relacionada ao orgamento por
programas. Nesse caso, ha uma avaliacdo dos custos e dos beneficios relativos,
bem como uma analise da relacdo do gasto com outros programas e objetivos
governamentais. Outra forma de coordenacédo se da por meio do exame das
solicitagdes de recursos pela alta gestdo, em que os gastos devem ser justificados e
defendidos pelos solicitantes, a partir do que se imp&e uma priorizac&o coletiva dos
gastos publicos (PETERS, 1998).

A partir dessa lbgica orcamentaria, € possivel compreender que a
coordenacdo também pode ser prejudicada em fungcdo da baixa cooperacéo e

articulagcao entre os eixos governamentais. Peters (1998, p. 39-40) explica:

No ambiente politico e fiscal contemporéaneo, lidar com o orgamento
implica em reduzir gastos e alocar recursos entre finalidades
concorrentes. Esse fator, por sua vez, tende a reduzir a disposi¢éo
das organiza¢gdes em investirem na coordenagcdo por meio do
processo orgamentario. Quando ha uma realidade fiscal de
financiamento reduzido, as organizagbes tendem a recuar para seus
redutos e a ndo querer estender seus dominios para ajudar a
alcancar objetivos mais amplos, abrangendo todo o governo.

Além do orcamento, a revisdo regulatoria também consiste em um
importante procedimento potencial para a coordenagado governamental. A emissao
de novos regulamentos, bem como a revisdo e suspensio daqueles ja existentes,
podem servir como importantes instrumentos para 0 monitoramento e o controle da
legislagdo secundaria (PETERS, 1998). Com isso, € possivel coordenar as
atividades da burocracia e compatibilizar os termos dos regulamentos com o

programa governamental. Notadamente, quanto maior a autonomia dos 6rgéos
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governamentais na elaboracdo desses instrumentos, maior a necessidade de um
procedimento eficiente de revisdo regulatéria (PULLEN, 1994).

Esse mecanismo de coordenacdo guarda afinidade com a funcéo do
arcabouco institucional legal na coordenacdo governamental. Garcia (2015) define
que esse conjunto de regras, mecanismos € processos norteiam os atos
administrativos e as condutas politicas. Nesses termos, Santos e Vieira (2013, p. 16)
consideram a regulamentagcdo como uma estratégia de controle politico entendida
como “a ado¢do de uma norma juridica que delimita, para os gestores publicos, 0
conteudo e o formato exato da implementacdo de uma politica publica”. Dessa
maneira, os instrumentos legais, bem como a forma de controle da sua emisséo e
revisao, constituem processos e procedimentos relevantes para a promoc¢ao da
coordenacéo de governo.

Peters (1998) também destaca o procedimento de “coordination
comments” como oportuno para a coordenacdo de governo. Trata-se da circulagéo
de comunicagdes entre 0s membros da alta cupula do governo, com o objetivo de
“impedir que membros do Gabinete prossigam com as politicas departamentais sem
coordenacdo adequada com os seus pares’” (PETERS, 1998, p. 41)%. Dessa
maneira, antecipadamente as reunides da alta gestdo do governo, as propostas e
temas de discussdo, bem como resultados, problemas e impasses, devem ser
compartilhados entre os membros, com vistas ao alcance de um alinhamento
horizontal.

Esse elemento de coordenacédo € tratado de forma similar por Honadle e
Cooper (1989), sugerindo que o compartilhamento da informagéo é significativo em
arranjos de implementacéo em redes ou redes de processos integrados (MARTINS,

2003). Sobre isso, 0s autores escrevem:

O compartiihamento de informagbes envolve essencialmente
comunicag¢do, uma organizagdo ou subunidade permitindo que outra
ou terceiros saibam o que esta fazendo. Isso pode ser feito por meio
da distribuicdo de relatérios ou mensagens eletrénicas, varios tipos
de reunido e/ou o estabelecimento de unidades de informacéo
(HONADLE; COOPER, 1989 apud BRINKERHOFF, 1996, p.1503).2

20 to prevent members of Cabinet from proceeding with departmental policies without adequate
coordination with their peers.

2! Information sharing essentially involves communication; one agency or subunit letting another or
others know what it is doing. This can be done through distributing written reports or e-mail messages,
holding meetings of various sorts, and/ or setting up information units.
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Ainda no campo dos processos e procedimentos de controle e
monitoramento, Peters (1998) menciona que a avaliagdo de politicas também
constitui um elemento de coordenacao governamental consistente. No entanto, a
avaliagcdo costuma ser direcionada a programas individuais, em vez de a um
conjunto de programas. Com isso, uma potencial abordagem sistémica do governo
fica prejudicada, mas, ainda assim, a avaliacdo direcionada permite identificar
limitacbes em programas em funcao da falta de coordenacdo com outros programas
ou da inexisténcia de esfor¢os complementares aquela politica (PETERS, 1998).

Essas informagdes produzidas s&o altamente relevantes, tanto para os
coordenadores centrais do programa quanto para os operadores da ponta. A
disseminagdo dos méritos, desafios e problemas entre o maior numero de agentes
pode viabilizar mudangas incrementais nos programas e ajustes na sua gestao,
favorecendo a integracdo das politicas e a¢gdes governamentais (JANUZZI, 2016).
Dessa maneira, a avaliacdo constitui elemento de coordenacéo capaz de fornecer
subsidios para empreendimentos continuos € progressivos voltados ao
aperfeicoamento das acGes governamentais e da integracéo dos atores envolvidos.

Com esses exemplos, Peters (1998) aponta como alguns dos processos e
procedimentos centrais do governo contribuem para a produgéo de coordenacgéo. Os
destaques do autor estdo em consonancia com as prerrogativas da tipologia de
Martins (2003, p. 111), que considera que analisar 0s processos como fatores de
integracao consiste em “identificar e qualificar a finalidade de especificacdes de
procedimentos, de produtos, de habilidades, de formas de integracdo ao longo da
cadeia (contratos, acordos, protocolos, equipes, etc.) e de sistemas de informacbes
compartilhados”.

Além da lideranca executiva, da estrutura, do ajustamento mutuo e dos
processos, as pessoas também sio consideradas por Martins (2003) um fator
estrutural capaz de promover coordenacgao. Para o autor, pessoas s&o fatores de
integracdo na medida em que compartilham valores, crencas e opinides em torno
dos subsistemas dos quais fazem parte. Nesse sentido, importa compreender a
incorporagdo de um componente eminentemente humano, associado aos principios
e preceitos culturais, filoséficos, éticos, dentre outros, a discussdo sobre a
integracao nos ambientes organizacionais. I1sso se faz relevante na medida em que

“a maior parte das barreiras a integracao de politicas esta fortemente enraizada nas
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diferencas de percepcao das partes interessadas sobre as questbes envolvidas’
(OCDE, 2003, p. 3)2

Para Martins (2003), esse raciocinio contribui para perceber as
comunidades que se formam em funcdo da compatibilizacdo de aspectos pessoais
e, assim, estimulam uma forma de coordenac¢éo baseada na correspondéncia entre
as perspectivas. Os valores, crencas e filosofias séo fruto de constru¢des sociais
que colaboram na construgdo da consisténcia organizacional, do sentido de missao
e do consenso entre participantes de um sistema. Os valores, utilizados na forma de
politicas e filosofias, funcionam como guias genéricos para a tomada de decisdo e
para definir as a¢gdes das comunidades (MOTTA, 2000).

Essas comunidades compartiiham crencas e principios normativos
formadores da sua base valorativa, 0s quais correspondem a compreensfes
intersubjetivas. A partir disso, passam a compartilhar padrées de argumentacao,
projetos de politica e praticas de discurso comuns (HAAS, 1992). Segundo Motta
(2000), o comprometimento com valores compartilhados esta diretamente associado
a possibilidade dos membros de uma organizacdo enfrentarem novos desafios.
Considerados esses aspectos, fica claro como esses engendramentos percebidos
entre os individuos promovem um vinculo consistente e potencialmente relevante
para a promog¢ao de convergéncia no ambiente organizacional.

Na linha das consideracdes de Haas (1992) e Motta (2000), Peters (1998)
aborda as organizagcdes da sociedade civil, movimentos populares e partidos
politicos como exemplos de tecidos sociais cujas formas de organizagdo e
compartilhamento de valores criam condi¢gdes de promover coordenacao. Mais
especificamente no ambito intragovernamental, a cultura organizacional e a
padronizacdo de habilidades parecem ser elementos que congregam as pessoas €
fomentam a criagdo de comunidades e de interlocugao interna. Para Martins (2003),
a analise das pessoas enquanto fator de integracdo requer a identificagdo dessas
comunidades, seus valores subjacentes e as formas de interlocu¢&o que abrangem.

Por fim, o ultimo fator de integracdo apresentado por Martins (2003) € a
estratégia. Como apontado na secéo 3.1 deste trabalho, a interpretacéo cabivel ao
termo “estratégia” é bastante abrangente. Mais precisamente, na tipologia de Martins

(2003), o conceito compreende os esforcos envolvidos para se gerar consisténcia

22 major barriers to policy integration are strongly rooted in the differing stakeholder perceptions of the
issues involved conflicts of interests among stakeholders.
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em direcdo a um objetivo fixado. Nesse sentido, considerada a racionalidade
limitada, importa compreender os elementos estratégicos e os elementos da gestao
estratégica que contribuem para o alcance dos objetivos e que, assim, buscam
mobilizar a organizacdo de maneira coordenada. O trecho abaixo delimita a

abordagem de Martins (2003) no contexto governamental.

Analisar a estratégia como fator de convergéncia estrutural nao
implica a analise do processo de formagéo da estratégia de governo,
nem se ftrata da andlise de opg¢des estratégicas ou de sua
identificagdo. Implica a identificagdo de elementos estratégicos
(planos, decisbes estruturantes, posicionamentos) e elementos da
gestdo estratégica (modelos ou sistemas de gestdo por resultados
referenciados nos elementos estratégicos) capazes de gerar
convergéncia e coeréncia de agdes e politicas, servindo de
macrobalizamento para as decisées setoriais (MARTINS, 2003, p.
89).

No sentido apresentado por Martins (2003), os elementos de coordenacéo
enquadrados no recorte da estratégia contemplam as dimensdes de “projeto de
governo” e “capacidade de governo” apresentados no Triangulo de Governo de
Matus (1993). Isso significa que o plano (projeto de governo) e a gestao estratégica
(capacidade de governo) adotados por um governo podem determinar a promogao
de convergéncia e integracdo. No campo do projeto de governo, elementos como o
plano de governo — explicito na agenda de governo ou documentalmente —,
contendo as diretrizes, programas, metas e acbes de governo, bem como
instrumentos complementares que fixem intencbes e respostas a problemas reais,
por exemplo, podem contribuir para o alcance de maior coordenacdo no governo.
Em outro sentido, no campo da capacidade de governo, os meios gerenciais de
implementacdo do projeto de governo, tais como recursos humanos, métodos,
técnicas, estruturas, equipamentos, dentre outros, consistem nos elementos
capazes de promover a integracédo governamental (MARTINS, 2003).

Também na linha da proposicdo de Matus (1993), é possivel considerar
que a terceira dimensao do Triangulo de Governo, a governabilidade, influencia a
estratégia e interfere na composicédo das dimensdes do Tridngulo. A governabilidade
diz respeito ao conjunto de elementos interno ou externos ao governo que exercem
press&o sobre o projeto de governo e a capacidade de governo, obstaculizando-os
ou viabilizando-os (MATUS, 1993). Nesse sentido, cabe ressaltar que o Triangulo de
Governo constitui um equilibrio dinédmico, com dimensdes altamente volateis, o que

significa que a forma de organizacdo desses componentes € bastante variavel,
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sendo alterada a cada interferéncia em uma unica dimens&o. Com isso, pode-se
dizer que o Triangulo de Governo esta diretamente relacionado a abordagem
estratégica empenhada em um governo, ja que as questdes estratégicas influenciam
direta ou indiretamente os componentes do Triangulo, modificando a disposi¢ao final
das dimensdes.

Considerados os campos do projeto de governo, da capacidade de
governo e da governabilidade, a analise da categoria da estratégia enquanto fator de
integracdo, para Martins (2003), remete a verificacido da existéncia — e em que
medida — de um projeto governamental, de um sistema de planejamento e de um
ambiente capazes de potencializar a convergéncia e a integracdo no governo. Em
uma abordagem mais ampla da estratégia, pode-se incorporar nessa categoria todos
os demais fatores de integracéo propostos por Martins (2003). A lideranca executiva,
a estrutura, o ajustamento mutuo, os processos € as pessoas podem ser entendidas
como componentes de um sistema governamental que emprega tais categorias em
virtude de condutas e comportamentos estratégicos.

Esse raciocinio reforca a contiguidade dos fatores de integragcédo
apresentados, bem como dos demais elementos de coordenagdo a eles
relacionados. Grandori € Soda (1985) levantaram um conjunto de mecanismos de
coordenacdo, 0s quais, em virtude da baixa dissociabilidade dos fatores de
integracao, permeiam diferentes categorias dentre aquelas apresentadas por Martins
(2003). Por essa razao tais elementos de coordenagdo serdo descritos a seguir,

complementando o arranjo tedrico construido até aqui.

a) Mecanismos de comunicacao, decisdo e negociacao: trata-se de mecanismos
inerentes as organizacdes, sendo verificados em maior ou menor grau de
intensidade conforme a complexidade do sistema organizacional. Os
relacionamentos institucionais sdo sustentados principalmente por esses
mecanismos, 0s quais objetivam a manutencado da cooperacdo entre os
atores e o alinhamento interno (GRANDORI; SODA, 1995). Regras e critérios
de deliberagdo, documentos circulares, processos decisoérios, dentre outros
elementos exemplificam tais mecanismos, pois permitem a troca de
informacgéo e potencializam canais de comunicagao uteis (GRANOVETTER,
1985). Estdo mais diretamente associados aos fatores de integracéo

“processos” e “ajustamento mutuo”.
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Mecanismos de coordenacdo social e controle: referem-se ao “lado social’
existente em um sistema de cooperacao. Nesse grupo, estdo considerados
aspectos de coordenacdo como normas coletivas (formais e informais),
reputacdo, san¢des e monitoramento (OUCHI, 1979, 1980; GRANDORI,
SODA, 1995). Esses mecanismos possuem afinidade mais explicita com os
elementos de coordenacdo relacionados aos processos, as pessoas, € ao

ajustamento mutuo.

Funcbes e unidades de integracdo: consistem em responsabilidades e
atribuicbes horizontais voltadas para a criagdo de um design organizacional
de rede, tanto interna quanto externamente a organizacdo. Estruturas e
funcbes de gerenciamento sistémico sdo recursos pertinentes para a geragao
de coordenacdo em organizagdes complexas (GRANDORI; SODA, 1995).
Esses mecanismos estdo mais diretamente associados aos elementos de

coordenacdo enquadrados nas categorias “estrutura” e “processos”.

Equipe comum: refere-se a definicdo de um nucleo comum a diferentes partes
de uma organizacdo, responsavel pela articulacdo desses setores e pela
coordenacdo das demandas e entregas compartilhadas. Quanto maior a
estrutura e o conjunto de atores do sistema governamental, as atividades de
coordenacdo tornam-se ainda mais relevantes, exigindo um staff com
dedicagdo exclusiva para essas questdes. Esse mecanismo esta vinculado

mais precisamente as categorias “estrutura” e “processos’.

Hierarquia e relagdes de autoridade: mecanismos que reforcam a supervisao
hierarquica sdo pertinentes em arranjos complexos, pois podem contribuir
para o sistema de planejamento e para o acompanhamento das entregas. Da
mesma forma, a definicdo de uma ou mais figuras de autoridade, responsavel
por acompanhar e coordenar as agfes e comportamentos dos atores, bem
como para oferecer o suporte técnico necessario, refere-se a esse tipo de
mecanismo (GRANDORI; SODA, 1995). Os elementos de coordenacgéo
associados a “lideranca executiva’ e a “estrutura” sdo aqueles que mais se

relacionam a esse tipo de mecanismo.

Sistemas de planejamento, controle e informagdes: esses mecanismos
possibilitam a definicdo de objetivos, metas e planos de agdo que

contemplem toda a organizacdo, bem como a geracdo, armazenamento e
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compartilhamento de informagdes, promovendo condi¢des para o alcance de
maior integrac&o horizontal. Com esses mecanismos, pode haver reducéo de
custos, monitoramento preciso das acdes e a inclusdo de tecnologia enquanto
ferramenta de geracdo de coordenagdo (GRANDORI; SODA, 1995). Esses
mecanismos estdo mais diretamente associados aos fatores de integracéo

” 113

“‘estratégia’, “processos” e “estrutura’.

g) Sistemas de incentivo: referem-se aos mecanismos voltados para medir o
desempenho e estimular os colaboradores de uma organizacéo a atingirem
ou superarem 0s resultados esperados. Além disso, esses mecanismos sao
uteis para a manutencéo e o fortalecimento das relagcbdes de cooperacéo entre
as partes da organizacdo, na medida em que fomentam os vinculos e
estabelecem incentivos para o aprimoramento dessas conexdes (GRANDORI;
SODA, 1995). Estdo mais diretamente associados aos fatores de integragéo

‘processos” e “pessoas”.

A partir dos principais elementos de coordenacdo mapeados nas

literaturas, descritos e organizados nessa sec¢ao, foi elaborado o seguinte diagrama:

Figura 5: Elementos de coordenagéo

FATORES ESTRUTURADORES DE INTEGRAGAO

LIDERANGA EXECUTIVA ESTRUTURA AJUSTAMENTO MUTUO

PROCESSOS PESSOAS ESTRATEGIA

’

ELEMENTOS DE COORDENAGAO

Equipes e organizagdes
executivas;

agéncias centrais;
gabinetes;

gabinetes internos;
comités internos;
ministros;

ministros sem pasta;
ministros juniores;
estilos de lideranca;

superministérios;

comités assessores;
conselhos néo-
governamentais;

comités extragovernamentais;
organizagoes
interministeriais;

comités interdepartamentais;
forcas-tarefa;

grupos de trabalho;
estruturas matriciais;
centros de poder formais

contato direto entre gestores;
ajustamento mutuo
(negociados/ndo-negociados);
superviséo direta;
padronizagéo de processos;
padronizagédo de resultados;
padronizacéo de habilidades;
distribuicdo orcamentaria;
arcabouco institucional-legal;
comunicagéo interna;
avaliago de politicas;

mecanismo de comunicag&o,
decisdo e negociacéo;
coordenagéo social e
controle;

funcdes e unidades de
ligagéo;

equipe comum;

hierarquia e autoridade;
sistema de planejamento e
controle;

sistema de informacéo;
sistema de incentivo.
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Os elementos de coordenacéo levantados nessa se¢do n&o esgotam o
tema ou visam definir um parametro restrito sobre a produgdo de coordenagado nas
organizagbes. No entanto, com as contribuicbes desse capitulo, foi possivel
consolidar uma base tebrica para embasar a construcdo do estudo de caso

apresentado a frente.
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5 METODOLOGIA

Com vistas ao atingimento dos objetivos definidos para uma pesquisa, é
pertinente o delineamento de um modelo analitico consistente, capaz de viabilizar
aspectos e recursos metodoldgicos para a operacionalizacdo do estudo. Raupp e
Beuren (2006) pontuam que 0 delineamento € um processo intrinseco a pesquisa
cientifica, a partir do qual s&o vislumbrados nortes ao pesquisador na busca por
respostas para o problema de pesquisa determinado.

Nesse sentido, 0 delineamento do processo de estudo implica a escolha
de um plano para que a investigacao seja conduzida e os processos metodoldgicos
definidos. Este capitulo contempla o detalhamento dos processos metodoldgicos,
aqui compreendidos como aqueles relacionados ao conhecimento critico que
envolvem o percurso do processo cientifico. Esse percurso envolve a definicido de
objetivos, métodos, etapas procedimentais, coleta e andlise de dados (MARTINS,
2004). Gil (1999) considera que esse percurso compreende um processo formal e
sistematico, determinante para sejam oportunizadas respostas ao problema de
pesquisa.

O problema definido para este trabalho, qual seja “como os elementos de
coordenacdo de governo se manifestam e interferem nos instrumentos estratégicos
de governanga do Poder Executivo de Minas Gerais”, exige o delineamento de uma
pesquisa capaz de evidenciar o fenbmeno sob estudo, explicitando a sua natureza.
Por essa razdo, o objetivo geral do trabalho pressupbe a identificagdo, o
mapeamento e a analise dos elementos de coordenagdo que influenciam os
instrumentos estratégicos de governanga e a forma como se manifestam. Dessa
forma, o objetivo geral da pesquisa visa explicitar e clarificar como se da a
coordenacdo de governo a partir desses instrumentos estratégicos, o que permite
qualificar o estudo como exploratério, segundo a classificagédo de Gil (1999). Nos

termos usados pelo autor,

Estas pesquisas t€ém como objetivo proporcionar maior familiaridade
com o problema, com vistas a torna-lo mais explicito ou a constituir
hipéteses. Pode-se dizer que estas pesquisas tém como objetivo
principal o aprimoramento de ideias ou a descoberta de intuicées.
Seu planejamento é, portanto, bastante flexivel, de modo que
possibilite a consideracdo dos mais variados aspectos relativos ao
fato estudado. (GIL, 2002, p. 41).

A partir das consideracdes de Gil (2002), cabe destacar que no caso da

presente pesquisa o foco esta centrado no fendbmeno da coordenacdo de governo e,
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a partir dos achados decorrentes dos procedimentos técnicos de pesquisa, seriam
evidenciados ou sugeridos o0s possiveis efeitos dessa coordenacdo sobre a
governanga. Sendo assim essa pesquisa visa oportunizar o aprimoramento de ideias
e 0 estudo mais aprofundado do tema central sobre a qual versa.

Marconi e Lakatos (2003), assim como Gil (2002), consideram que a
pesquisa exploratéria favorece 0 exame das diversas variaveis que influenciam a
questao sob estudo. Nessa linha, tendo em vista a complexidade do tema estudado
por este trabalho e a influéncia de diversas variaveis relativas ao contexto politico,
administrativo, social e institucional sobre a questao a que essa monografia se
refere, optou-se pelo estudo exploratério.

Além do viés exploratdério que caracteriza essa pesquisa, € possivel
mencionar que ela também se constitui por meio de uma abordagem descritiva. De
acordo com Gil (2002, p. 42), “as pesquisas descritivas tém como objetivo primordial
a descricdo das caracteristicas de determinada populacdo ou fendmeno”. Nesse
particular, & pertinente qualificar este trabalho académico como uma pesquisa
descritiva, pois 0 seu objetivo geral visa identificar, mapear e analisar como 0s
elementos de coordenagdo se manifestam nos instrumentos estratégicos escolhidos,
de tal forma a utilizar os elementos de coordenacdo na descri¢do desse fendbmeno.
Além disso, a verificacdo da manifestagcdo da coordenacdo de governo também
serve para descrever como esta influencia a governanca, a partir dos instrumentos
estratégicos do governo.

Caracterizada a pesquisa a partir do seu objetivo geral, cabe destacar que
a metodologia que baseia a presente pesquisa pode ser classificada como
exclusivamente qualitativa. De acordo com Marconi e Lakatos (2006), a pesquisa
qualitativa se dedica a analisar e interpretar aspectos mais profundos dos objetos de
estudo, possibilitando analises mais detalhadas do fenbmeno e mais aderentes a
sua complexidade.

Nessa linha, o estudo qualitativo possibilita uma analise holistica e
intensiva de um fendmeno, compreendendo os processos sociais a partir de um
determinado contexto e a partir das relacées que sdo estabelecidas entre variaveis
que compbem essa contextualizagdo (MERRIAM, 1998). Também ¢é importante
pontuar que 0 uso da pesquisa qualitativa neste trabalho € pertinente para a
observagéo de aspectos ndo quantificaveis da realidade (MINAYOQO, 2001). No caso

da abordagem de um tema abstrato e multivariavel como a coordenacéo de governo,
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0 emprego da abordagem qualitativa se fez pertinente, fornecendo condi¢cbes para o
exame circunstanciado do assunto.

Para a composi¢édo da abordagem qualitativa, foi realizado um estudo de
caso enquanto estratégia de pesquisa. Um estudo de caso visa reunir informacdes
detalhadas e sistematicas sobre um fendmeno, possibilitando a realizagcdo de uma
analise empirica objetiva sobre ele, estudando-o em um contexto real (PATTON,
2002). Com isso, o pesquisador ndo possui o controle do fenbmeno e do contexto
em que ele se insere, 0 que permite estuda-lo em profundidade. Além disso, 0
estudo de caso possibilita o estudo singular do fenbmeno, que se manifesta na
escolha do recorte da realidade (YIN, 2005).

Nessa monografia, foi realizado um estudo de caso sobre quatro
instrumentos estratégicos de governanca do Poder Executivo do Estado de Minas
Gerais, a partir dos quais se verifica como se da o fendmeno da coordenacgéo de
governo. Para a utilizacido dessa estratégia de pesquisa, o delineamento deste
trabalho académico envolveu diferentes procedimentos técnicos: pesquisa
bibliografica, pesquisa documental e entrevistas semiestruturadas. Esses
procedimentos foram empregados visando sustentar “a analise dos fatos do ponto
de vista empirico, para confrontar a viséo tedrica com os dados da realidade” (GIL,
2002, p. 43).

A pesquisa bibliografica foi fundamental para a consolidacdo do marco
tedrico dessa pesquisa, a partir do qual foram elaborados os trés capitulos tedricos
que antecedem essa secdo. O recorte conceitual das categorias governanga,
estratégia e coordenacdo, que se vinculam para os objetivos dessa monografia, foi
produzido, essencialmente, a partir das publicagdes dos principais estudiosos
desses temas. A pesquisa bibliografica possibilitou a escolha metodoloégica do
Triangulo de Governo como principal referéncia para a analise da governanga nessa
pesquisa, bem como serviu para a qualificacdo dos instrumentos analisados no
estudo de caso como instrumentos estratégicos de governanga. Além disso, a partir
da pesquisa bibliografica, foi possivel determinar um amplo quadro teérico sobre o
fendbmeno da coordenacédo (de governo), por meio do qual foram fornecidos
substratos analiticos para o estudo do caso elaborado.

Além do estudo bibliografico, a pesquisa documental foi bastante utilizada
ao longo dessa monografia, sobretudo para o estudo dos instrumentos estratégicos

de governanca analisados na pesquisa. A analise documental envolveu leitura e
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analise critica da legislagdo (sobretudo leis e decretos) e de demais documentos e
publicacdes institucionais acerca dos instrumentos estratégicos de governanca. A
Constituicdo Estadual de Minas Gerais de 1989, a Lei 23.304, de 30 de maio de
2019, que versa sobre a estrutura organica do Poder Executivo estadual, as leis
sobre os instrumentos de planejamento do Estado (PMDI, PPAG e LOA) e decretos
regulamentadores foram os documentos mais utilizados. Além disso, pontualmente,
foram acessados documentos internos dos setores que, em alguma medida,
contribuiram para o argumento da pesquisa.

As entrevistas semiestruturadas, por sua vez, foram utilizadas para o
aprofundamento do estudo dos instrumentos estratégicos de governanga. Marconi e
Lakatos (2006) mencionam que essas entrevistas sao despadronizadas,
assistematicas, antropologicas e livres e permitem a exploracdo mais ampla da
questao pesquisada. Nessa monografia, as entrevistas possibilitaram a incorporacéo
de componentes informais e n&o institucionais ao estudo do fendbmeno da
coordenacdo de governo e dos instrumentos estratégicos de governanca. Por meio
de entrevistas conduzidas sem o rigor de roteiros rigidos, foram explorados aspectos
contextuais e singulares sobre os assuntos das entrevistas, viabilizando
interpretacdes e analises estendidas das percepgdes dos entrevistados, bem como
dos significados que elas repercutem.

A selecdo dos entrevistados para essa monografia se deu a partir do
método “bola de neve”, que utiliza a lbgica da cadeia de referéncias para fornecer o
conjunto de atores a serem entrevistados (VINUTO, 2014). Diante da complexidade
e amplitude da tematica, ndo € possivel precisar os atores especificos que estdo
envolvidos, sendo necessaria a definicdo de um ponto de partida, a partir do qual
sd0 evidenciados, caso se faca necessario, outros atores pertinentes a serem
consultados.

Para o caso dessa monografia, a base inicial para a escolha dos
entrevistados foi a definicdo dos instrumentos estratégicos de governanca que
comporiam o estudo de caso da pesquisa. Inicialmente, foi determinado um
entrevistado relacionado a cada instrumento estratégico de governanga. A partir das
cadeias de referéncia e da rede pessoal desses entrevistados, foram selecionados
outros entrevistados, expandindo as fontes de pesquisa desse estudo. Esse método
favorece a analise holistica do problema de pesquisa, sendo concluido quando da

saturacao das informacdes. Vale destacar que essa saturacdo, no caso dessa
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monografia, ndo significa 0 esgotamento do tema, mas sim o baixo ou insuficiente
acréscimo de novas informagdes por meio das entrevistas.

Todos os entrevistados s&o servidores efetivos ou comissionados do
Poder Executivo do Estado de Minas Gerais e estdo lotados na Secretaria de Estado
de Planejamento e Gestdo ou na Secretaria-Geral. Além disso, 0s entrevistados
ocupam posi¢cdes estratégicas nessas secretarias, tendo ligacdo direta com os
instrumentos estratégicos de governanga sobre os quais foram consultados. Quanto
aos instrumentos formais de planejamento, os entrevistados atuam na elaboragéo
dos planos e na articulagéo dos atores na sua construgéo. Os entrevistados sobre os
Projetos Estratégicos atuam na SUGES, setor responsavel pelo monitoramento
desses projetos. Os entrevistados na Secretaria-Geral atuam na coordenac¢é&o do
acompanhamento dos &6rgaos do governo € na preparacdo das Reunibes de
Secretariado. Por fim, o entrevistado sobre o COFIN tem participacéo direta na
preparacédo das reunides do Comité, no contato com os 6rgaos pleiteadores e na
definicdo das pautas. Dentre as sete entrevistas, seis foram realizadas virtualmente,
por meio do aplicativo Zoom, e uma ocorreu de forma assincrona.

O elenco de entrevistados, com a sua devida associacdo aos
instrumentos estratégicos de governanca analisados esta disposto a seguir. Vale
destacar que a associagao do entrevistado aos instrumentos de governanga nao
significa que a sua participacao neste trabalho se deu exclusivamente em relagao a
esse instrumento, mas destaca aquele em que suas contribuicbes foram mais
diretas e decisivas para analise produzida.

ENTREVISTADO A - Instrumentos formais de planejamento

ENTREVISTADO B - Projetos Estratégicos

ENTREVISTADO C - Projetos Estratégicos

ENTREVISTADO D - Instrumentos formais de planejamento

ENTREVISTADO E — Comité de Or¢camento e Finangas

ENTREVISTADO F — Secretaria-Geral

ENTREVISTADO G — Secretaria-Geral

Para a realizacdo das entrevistas, foi utilizado apenas um roteiro de
entrevista, que consta no apéndice deste trabalho, tendo sido incrementados
pequenos ajustes a cada entrevista, dada a particularidade do instrumento
estratégico enfocado. Quanto ao estudo das entrevistas, foi empregada a técnica da

andlise de conteudo, que pressupbe procedimentos sistematicos para a
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interpretacdo das mensagens, descrevendo o significado do seu conteudo. As
analises e interpretacdes derivadas das entrevistas foram construidas a partir dos
parametros tedrico-conceituais evidenciados pela pesquisa bibliografica e a partir
dos elementos normativos e institucionais identificados pela pesquisa documental.

A metodologia descrita nessa secdo busca evidenciar e justificar as
escolhas adotadas ao longo do processo de pesquisa. A analise empirica
apresentada no capitulo seguinte, as conclusdes ponderadas nas consideracdes
finais do trabalho, bem como o tratamento tedrico que as embasaram, apresentado

nos capitulos anteriores a esse, sdo fruto da metodologia aqui detalhada.
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6 ESTUDO DE CASO

Este capitulo apresenta o estudo de caso acerca dos elementos de
coordenacdo de governo evidenciados em alguns dos principais instrumentos
estratégicos de governanga do Poder Executivo de Minas Gerais. Foram eleitos para
o estudo de caso quatro instrumentos estratégicos de governanga, quais sejam: 0s
instrumentos formais de planejamento (PMDI 2019-2030, PPAG 2020-2023, LOA
2020), os Projetos Estratégicos, a Secretaria-Geral e o Comité de Or¢camento e
Financas (COFIN). A escolha desses instrumentos visou conciliar as concep¢des de
governanga e estratégia contempladas neste trabalho académico. Conforme sera
detalhado a seguir, todos esses instrumentos estdo diretamente vinculados a
aspectos que determinam a condugdo do governo em Minas Gerais, no periodo
estudado. Além disso, incorporam componentes estratégicos importantes, pois
representam ou influenciam o planejamento estratégico governamental, e
potencialmente impactam o posicionamento e as acdes do governo como um todo.
Nesse sentido, configuram instrumentos estratégicos de governanga.

O estudo de caso enquanto estratégia de pesquisa busca compreender o
fendbmeno em estudo pela sua singularidade (EISENHARDT, 1989). Considerado o
viés qualitativo adotado na pesquisa, o estudo de caso busca fornecer referéncias
para a analise do fendmeno, possibilitando a conjugacéo entre 0 marco tedrico € a
realidade e construcbes criticas sustentadas (YIN, 2005). Nesse capitulo, os
instrumentos estratégicos de governanca sdo examinados a luz dos referenciais
relacionados a coordenacao, apresentados no capitulo 4. Para tanto, ha uma secéo
especifica para cada instrumento estudado, em que s&o identificados e detalhados

os elementos de coordenagao de governo a eles relacionados.
6.1 Instrumentos formais de planejamento

O Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI) consiste em um
relevante componente do sistema de planejamento governamental do Estado de
Minas Gerais. Embora sua previséo legal ndo seja explicita na Constituicdo Federal
de 1988, a Constituicdo Estadual de Minas Gerais de 1989 introduziu a sua
obrigatoriedade no ambito estadual, instituindo-o como uma referéncia formal para a
acdo governamental. O texto constitucional determina que os planos plurianuais

orcamentarios € os demais planos estaduais, regionais e setoriais devem ser
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elaborados em consonancia com o PMDI, o que fortalece o propésito de integracao
conferido ao documento. Esse incentivo a integracido entre o PMDI e outros
instrumentos de planejamento e orcamento busca garantir a articulagdo, a
interdependéncia e a compatibilidade desses instrumentos, assim como a
confluéncia entre planejamento, orgamento e gestdo (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA
DE MINAS GERAIS, 2020).

Notadamente, o0 PMDI parece ser concebido com o propédsito de constituir
um documento central para a condug&o econdmica do Estado. O artigo 231 da
Constituicdo Mineira define que o PMDI deve ser estabelecido e executado com

vistas ao fomento do desenvolvimento econdmico e fixa os objetivos do plano:

| — o0 desenvolvimento socioeconémico integrado do Estado;

Il — a racionalizag&o e a coordenagéo das agbes do Governo;

Il — o incremento das atividades produtivas do Estado;

IV — a expansao social do mercado consumidor;

V — a superagdo das desigualdades sociais e regionais do Estado;
VI — a expanséo do mercado de trabalho;

VIl — o desenvolvimento dos Municipios de escassas condigbes de
propulsdo socioecondmica;

VIl — o desenvolvimento tecnolégico do Estado (MINAS GERAIS,
1989).

Silveira (2013) avalia que, a excegcdo do inciso |l, os objetivos
mencionados estdo relacionados ao planejamento da economia. Considerando o
texto constitucional, “pode-se perceber o enfoque econdémico do PMDI como um
pressuposto, que, embora implicito no discurso, evidencia-se pela estrutura do texto
e pela analise das escolhas lexicais ou dos objetivos do plano” (SILVEIRA, 2013, p.
117). Dessa forma, o carater desse plano se assemelha ao modelo de planejamento
adotado no Brasil até a década de 90. No entanto, essa perspectiva ao longo das
ultimas décadas cedeu espago a perspectiva do planejamento estratégico
governamental. Conforme mencionado no referencial tedrico dessa pesquisa, a
partir da década de 90, com a introdugao de praticas e técnicas da iniciativa privada
e com a reforma gerencial no governo brasileiro, o planejamento publico extrapolou
0 proposito de alocacdo dos recursos econdémicos e se tornou um instrumento
central de conducgao de todo o governo (GARCIA, 2000).

Nesse mesmo sentido, ao longo do tempo, o PMDI também incorporou

outras dimensdes do planejamento para além do setor econdémico, instituindo-se
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como um plano estratégico governamental de longo prazo para o Estado de Minas
Gerais. Para a construgdo da analise deste trabalho académico, foi considerado o
PMDI 2019-2030, instituido pela Lei 23.577, de 15 de janeiro de 2020. Na
apresentacdo desse plano, sao dispostos os fundamentos que caracterizam o PDMI

como um plano estratégico:

O PMDI estabelece objetivos e diretrizes estratégicas, que se
estendem aos planos de curto e médio prazo (tal qual o Plano
Plurianual de Acédo Govermnamental - PPAG) e articula, por sua
concepgdo abrangente, as ag¢bes e programas formulados pelos
orgaos do Governo, de modo a conferir coeréncia aos processos
decisérios e niveis satisfatorios de coordenagdo e integragcéo de
determinado projeto politico.

Nesse sentido, o PMDI pretende promover a articulagdo entre os
diversos planos de curto e médio prazo, como forma de estabilizar
uma politica de longo prazo em torno dos permanentes problemas e
oportunidades do Estado. Isso pressupde uma alocacgdo estratégica
pautada pela clareza de prioridades (MINAS GERAIS, 2020, p. 11).

Para os objetivos deste trabalho, importa perceber e considerar a
natureza estratégica e extensiva do plano, o que permite tecer consideracdes a nivel
de governo, e ndo apenas setorial. Além de evidenciar o valor estratégico do PMDI,
o trecho transcrito acima explicita a relevancia desse plano para a coordenacao de
governo, objeto de estudo central dessa pesquisa. Tal como apresentado
anteriormente, a coordenagdo se caracteriza pela articulagdo, coeréncia e
integracdo das partes de uma organizacdo (RODRIGUES, 2009). Sendo assim, o
PMDI, em consonancia com o inciso Il do Art. 231 da Constituicdo Mineira, é
concebido como um instrumento de coordenacao governamental, com alto potencial
de influéncia sobre a governanca.

Além do PMDI, o Estado de Minas Gerais possui outros dois principais
instrumentos formais de planejamento governamental: o Plano Plurianual de Ac&o
Governamental (PPAG) e a Lei Orgcamentaria Anual (LOA). O PPAG e a LOA
constituem instrumentos de planejamento também previstos na Constituicdo Mineira,
no seu artigo 153. O texto constitucional estabelece que o PPAG deve conter as
diretrizes, objetivos e metas a serem alcancados na execucdo dos programas de
governo planejados. O PPAG pode ser considerado um instrumento que normatiza o
planejamento da administragdo publica mineira no médio prazo, pois define o
escopo de atuagdo do Estado, detalhando programas, acfes de governo, metas

fisicas e orcamentarias que devem ser executadas em um periodo de quatro anos
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de governo. (MINAS GERAIS, 2020). Por sua vez, a LOA estima as receitas e fixa as
despesas do or¢amento fiscal do Estado de Minas Gerais. A definicdo de médio
prazo do PPAG incide diretamente sobre a composi¢do anual do orgamento,
previsto na LOA. Por essa razdo, a LOA pode ser compreendida como um
desdobramento do conteudo previsto no PPAG, em um horizonte temporal de curto
prazo.

O PPAG 2020-2023 foi instituido pela Lei 23.578 e a LOA 2020 pela lei
23.579, ambas datadas de 15 de janeiro de 2020. De acordo com o que define o
texto constitucional, o PPAG e a LOA devem estar em consonancia com o PMDI. A
partir da Lei 23.578, € possivel perceber que, ao menos no aspecto formal, ha a

tentativa de vincular o PPAG ao PMDI, conforme explicita o trecho abaixo:

O PPAG 2020-2023 organiza a agao governamental e suas politicas
publicas em programas e ac¢des, classificados como projetos
estratégicos e demais projetos e atividades, de acordo com as areas
tematicas, os objetivos estratégicos e as diretrizes estratégicas
oriundas do processo de elaboracdo do PMDI (MINAS GERAIS,
2020).

Como o conteudo da LOA deve refletir as definicbes do PPAG que, por
sua vez, incorporam as diretrizes previstas no PMDI, é possivel dizer que ha, no
campo formal, uma concatenacao entre os instrumentos formais de planejamento de
longo, médio e curto prazo. Essa articulagdo entre os instrumentos denota que o
sistema de planejamento formal do Estado de Minas Gerais pode servir como um
componente central para a coordenagdo de governo, pois vincula, por meio dos
recursos de planejamento, os 6rgdos de governo e as ag¢des governamentais.
Grandori e Soda (1995) defendem que sistemas de planejamento e controle geram
coordenacdo. Notadamente, a relacdo entre esses instrumentos formais compde
parte importante de um sistema de planejamento e controle governamental no
Estado. Na visdo do entrevistado D, “essa comunicac&o entre os instrumentos de
planejamento cria uma ldgica de governanca’, que pode ser entendida como um
elemento formal de coordenacéo no Estado.

Além disso, é possivel avaliar que a existéncia de previsdes legais acerca
dos instrumentos de planejamento constitui um importante elemento para que esses
planos se instituam como instrumentos estratégicos de coordenacéo. De acordo com
Garcia (2015) e Santos e Vieira (2013), o conjunto de regras, na forma de uma

arcabouco institucional-legal, norteia os atos administrativos e as condutas politicas,
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servindo para a coordenacdo em um governo e sua governan¢a. Na mesma linha,
na avaliacdo do entrevistado D, o fato de existirem normativas legais que
regulamentem os planos €, em alguns casos, até prevejam penalidades perante o
descumprimento de algumas regras, faz com que 0s instrumentos de planejamento
ganhem forga, servindo para a coordenagao governamental.

No entanto, além dos atributos formal e legal que permitem qualificar
esses instrumentos de planejamento como recursos para a coordenagao
governamental, € relevante para esta pesquisa identificar, mapear e analisar
elementos sistémicos que estdo associados ao planejamento governamental e que,
em algum aspecto, influenciam a coordenacéo do governo como um todo.

A construcdo do PMDI 2019-2030 foi coordenada essencialmente pela
Secretaria de Planejamento e Gestado do Estado de Minas Gerais (SEPLAG), mais
precisamente pela Subsecretaria de Gestao Estratégica (SUGES), que atuou como
uma agéncia central de coordenagédo. Por parte da SEPLAG, a coordenacdo do
processo de elaboracdo do PDMI passou por duas etapas, as quais foram lideradas
por atores diferentes. Na primeira etapa, que envolveu a coleta de informagdes para
a construgdo do plano, também houve contribuicbes da consultoria pro bono
fornecida por uma empresa parceira do governo e pela Fundagédo Joado Pinheiro
(FJP). De acordo com o entrevistado A, a SEPLAG assumiu a supervisao direta do
processo de elaboracdo, em consonancia com as atribuicdes de coordenacéo que
lhe séo previstas por lei, e, também, em virtude da orientac&o direta do Secretario de

Planejamento e Gestéo, conforme explicita abaixo:

O Secretario, desde a chegada dele com o Governador, foi um dos
primeiros secretarios a ser anunciado, chegou no inicio do governo.
Ele colocou como uma das grandes metas da SEPLAG um
planejamento estratégico direcionado, um modelo de governanga,
indicadores pertinentes para a gente mapear, ter as diretrizes e
conseguir acompanhar a evolugdo do governo. Ja tinha essa viséo
do governo desde o come¢o (ENTREVISTADO A).

A partir dessa fala, pode-se destacar a intencéo de se colocar a SEPLAG
no centro do processo de conducdo do planejamento governamental, centralizando
0s processos relacionados. Além disso, esse posicionamento apontado pelo
entrevistado A sugere que a lideranga executiva, na figura do Secretario, definiu e
endossou parametros para 0 modelo de planejamento a ser adotado pelo governo.
Essa definicdo de parametros a serem mobilizados pela SEPLAG contribui para a

coordenacdo do governo, pois determina a forma e o nivel em que deve se dar o
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alinhamento entre o planejamento e os érgéos e entidades de governo. No entanto,
cabe ressaltar que, para que o processo de planejamento efetivamente contribua
para a coordenacdo de governo, s&o fundamentais 0 envolvimento e a participacéo
direta dos atores setoriais, tanto daqueles do nivel da alta lideran¢a dos érgéos e
entidades, quanto dos gestores e técnicos que estdo mais diretamente envolvidos na
execucdo das acbes de governo.

A respeito do processo de escuta e coleta de informagbes para a

elaboracdo do PMDI, o entrevistado A informou que:

Nessa primeira parte que eu trabalhei, que foi esse tiro curto, ela se
deu tentando ao maximo envolver todas as areas governamentais.
Nao houve escuta social porque a gente ndo conseguiu fazer devido
ao curto espacgo de tempo que a gente tinha para contar com a
consultoria. A gente envolveu o Governador e os principais lideres de
todas as areas de governo, entdo a gente fez um planejamento
dentro desse espago de tempo para ouvir o maior numero de
pessoas possivel para captar as diretrizes, a visdo desse governo
para cada uma das areas e para o0 govemo como todo. Entdo
fizemos entrevista com o Governador, com o Vice-governador com
todos os secretarios de estado, representantes da Policia Militar,
Policia Civil, Corpo de Bombeiros, Gabinete Militar do Governador...
(ENTREVISTADO A).

Segundo a fala do entrevistado, € possivel avaliar que houve o
envolvimento de diversos atores, em setores e areas diversas do governo, os quais,
por sua vez, deveriam apresentar suas contribuicbes ao plano. Esse esforco
representa a busca pela coordenacao do planejamento, fomentando canais de
comunicacdo e a sensibilizacdo de gestores, que serviram como elementos
agregadores a coordenacdo e a governanca. Além disso, nessas condi¢des, na
avaliagdo do entrevistado, a SEPLAG atuou como um centro de poder formal
integrador, que fez uso da sua estrutura como um fator estruturante de integracéo.

Cabe destacar que os esforgcos empreendidos, tal como mencionado pelo
entrevistado A, foram direcionados essencialmente a cupula do governo,
confirmando a participacao direta da alta lideranca executiva na conducdo dessa
etapa. No entanto, a falta de participacdo popular e de outros atores nao-
governamentais nesse momento sugere que o levantamento de informagbes e
perspectivas sobre o PMDI n&o se deu a partir de elementos de integracéo
participativos. E possivel mencionar, também, que até mesmo nas estruturas do

governo, nessa primeira etapa de elaboracao do PMDI, ndo houve consulta plena a
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todos os 6rgaos, ja que as proprias secretarias definiram como se daria a escuta das

organiza¢des da administragc&o indireta. Segundo o entrevistado A,

[...] algumas indiretas também foram envolvidas conforme o interesse
de cada secretaria. Cada secretaria teve maior ou menor
envolvimento das indiretas que estavam vinculadas a ela conforme a
diretriz do proprio secretario. A gente tentava de todas as formas
induzir para que fossem todos ouvidos, mas alguns secretarios
quiseram dar uma centralizada, quem tem pouquissimas indiretas
mesmo. A maioria conseguiu fazer esse movimento de escuta dentro
do governo, representantes governamentais lideres de areas
importantes dentro do Estado (ENTREVISTADO A).

Com isso, € possivel avaliar que essa consulta pode ter ocorrido de forma
assimétrica, na medida em que nem todos os atores de um mesmo nivel do arranjo
hierarquico do governo se manifestaram em condigdes padronizadas. Nos termos
dos mecanismos de coordenacao de Mintzberg (2011), a padronizagao pode gerar
coordenacdo nas organizagcbes mais complexas, nas quais ajustamentos mutuos e a
supervisao direta se mostram insuficientes ou inadequados. Nesse caso, nao houve
padronizagéo e a superviséo direta da SEPLAG n&o necessariamente induziu a um
processo capaz de integrar e gerar coordenacao entre todas as partes do governo.

A partir da fala do entrevistado, € possivel observar que, embora, na sua
compreensdo, tenha havido um esforco para envolver todas as areas
governamentais, as entrevistas se deram exclusivamente entre atores da alta
gestdo. Nesse sentido, mesmo que tenham sido considerados os posicionamentos
da alta lideranga, ndo houve uma escuta direta da burocracia e da area técnica dos
orgéos para a formulagcdo do planejamento de longo prazo do Estado. De acordo
com 0 entrevistado A, buscou-se contornar essa lacuna do processo de coleta de

informacdes, por meio de um formulario, conforme mencionado a seguir:

A gente fez também, além das entrevistas, um formulario para as
areas, que também apresentaram diagnostico de projetos, foi um
diagndstico prévio antes das entrevistas. Inclusive, na maioria das
vezes, nds orientamos que fosse para a area técnica responder
porque secretariado novo chegando, muitos vindos da iniciativa
privada... Entdo, a gente queria garantir que ndo fosse so6 a visédo do
cara recém-chegado, que nao tinha experiéncia na area publica.
Rodou isso dentro de cada area, a gente tinha também esse insumo
e junto com ele a gente tinha essas entrevistas. Entdo nos juntamos
varios insumos para a gente ir promovendo as propostas e voltar
para as areas para validar objetivos estratégicos, estratégias
complementares, visdo, missdo, valores. Entdo a gente foi
construindo isso utilizando de varios insumos (ENTREVISTADO A).
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A partir do trecho transcrito, € possivel perceber a tentativa de acionar a
area técnica com o intuito de expandir as fontes de informagdes para a construgao
do PDMI. Como aponta Galbraith (1967), a busca de um contato direto com os
gestores também pode ser compreendida como um elemento facilitador da
articulagéo entre as partes, gerando capacidades de coordenacdo. Aparentemente,
essa fonte direta de informagdes contribui para legitimar, por meio da experiéncia
dos gestores, as proposi¢des setoriais, conciliando a visao da lideranca executiva
dos orgdos (ouvida nas entrevistas) e a perspectiva da area técnica (que pdde se
manifestar por meio do formulario).

O formulario analisado, elaborado pela consultoria que deu suporte a
elaboragcéo do PMDI, foi concebido com uma fung¢do diagnéstica. O documento &
nomeado como “documento de autoavaliagdo para areas tematicas” e tem o objetivo
de “coletar a perspectiva das diversas areas do governo’, considerando quatro
dimensbes: contexto; aspiracédo; desafios e programas e metas. O formulario
convida os respondentes a realizarem um esforgco de reflexdo sobre o presente e o
futuro “a partir da sua perspectiva’. E solicitado aos respondentes o preenchimento
de trés campos: um sobre aspectos qualitativos, outros sobre aspectos quantitativos
e o terceiro sobre referéncias de materiais suplementares e anexos que respondam
as perguntas relativas a cada dimensao do formulario. Cada dimens&o possui trés
ou quatro perguntas, o que totaliza treze questionamentos. De acordo com o
documento, o respondente deveria realizar uma articulacdo interna em seu setor
para elaborar as respostas que seriam utilizadas como “apoio para as discussdes
internas com o governo € para o desenho do Plano Estratégico’.

O formulario utilizado ndo foi acompanhado de estimulos e de um suporte
consolidados por parte da SEPLAG aos 6rgdos respondentes. Com isso, nao
necessariamente as respostas ao formulario foram elaboradas a partir de um
processo diagnodstico metodologicamente consolidado, tendo sido altamente
dependente da dedicacido e do comprometimento dos o6rgdos. Além disso, ©
conteudo do formulario ndo parece ser suficiente para fornecer uma visao sistémica
dos érgaos, envolvendo perguntas limitadas e primarias, sendo necessarios esfor¢os
complementares para a sua melhor utilizagdo. Vale pontuar, também, que a
recomendacgdo para o preenchimento do formulario € que tivesse ocorrido uma
articulagao interna para a construcdo da resposta. No entanto, n&o parecem ter sido

aventados estimulos e incentivos por parte da SEPLAG para que essa articulagéo
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tenha acontecido. Com isso, as respostas obtidas ndo necessariamente
representam uma perspectiva contundente sobre o érgao.

Nota-se que o formulario desenvolvido pela SEPLAG, nesse caso,
consiste em uma ferramenta de gest&o elaborada com a intenc&o de envolver mais
atores na elaboracdo do PMDI e fomentar uma discussdo mais descentralizada a
respeito do planejamento. No entanto, as limitacbes dessa ferramenta, bem como a
forma como se deram a sua divulgacao e a sensibilizacdo dos atores, permitem
questionar o grau de validade e consisténcia dessa estratégia. Com isso, é possivel
avaliar que o processo de coleta de informacdes para a formulagao do planejamento
de longo prazo do governo se deu de forma fragil, com baixa participacéo externa, o
que restringe o potencial do PDMI formulado enquanto um instrumento de
coordenacao e governancga.

O trecho reproduzido a seguir evidencia essa perspectiva:

A gente estava preso no prazo da consultoria. Foram 8 semanas de
trabalho entdo a gente ficou muito preso nesse tempo e foi bem
corrido. A gente sabe como funciona ¢ poder publico as coisas que
sdo para amanha, para depois de amanha, sio feitas de uma
qualidade que se a gente tivesse um tempo maior a gente teria dado
uma orientagdo melhor, feito reunides de esclarecimento melhores.
Mas, dentro do prazo que a gente tinha, foi sensacional. S6 que eu
acho que o prazo foi inapropriado, inadequado. A gente poderia ter
um tempo maior para a gente trabalhar melhor isso e
consequentemente a gente ouviria mais pessoas também. Com essa
limitagdo de tempo, a gente ficou restrito e torcendo para que essa
orientacdo nossa do formulario de rodar nas areas técnicas
realmente ter rodado nas pessoas-referéncia que conhecem mais
profundamente. Entdo a gente ficou na torcida para que isso tenha
acontecido (ENTREVISTADO A).

Essa percepcdo de fragilidade do processo de consulta parece se
intensificar ao considerar o fato de diversos lideres nomeados para os altos cargos
de lideranca dos 6rgéos desconhecerem o funcionamento do setor publico, tendo
grande parte da sua experiéncia profissional sediada na iniciativa privada, conforme

aponta o entrevistado A:

Nesse governo, os secretarios, lideres de governo, o proprio
Governador, a grande maioria desconhecia o funcionamento do
poder publico. Havia algumas coisas que a gente precisava ajustar,
esclarecer as vezes e envolver quem conhece mais a parte técnica
na area, superintendentes... A gente teve a escolha de secretarios
muito técnicos, tivemos processos seletivos, a gente tinha uma
sustentacdo técnica no governo, mas o secretariado teve que
aprender o funcionamento da maquina publica e a partir dai agregar
a visao da iniciativa privada ao conhecimento do poder publico para
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nao ter equivoco [...] De forma geral, o secretariado teve que ter essa
curva de aprendizado ai. Grande parte do secretariado nunca tinha
trabalhado no setor publico entdo tiveram que ter esse aprendizado
ai para a técnica agregar a visao politica que eles tinham porque as
vezes eles tinham uma base equivocada [...] Houve uma
necessidade de padronizagdo de habilidades e de resultados
pretendidos o tempo inteiro. Grande parte que continua no governo
teve que fazer essa adaptacéo, tiveram que ir aprendendo e ter o
suporte da area técnica para conhecer melhor (ENTREVISTADO A).

O trecho acima explicita que o nivelamento do conhecimento e
entendimento sobre o setor publico entre os secretarios ndo se deu de maneira
prévia ou organica. Com isso, tornou-se necessario interven¢des da SEPLAG e
contribui¢cdes dos servidores da area técnica para que houvesse o compartilhamento
de experiéncias e a adequacdo da performance dos secretarios ao ambiente
institucional do setor publico. De acordo com o trecho transcrito, € possivel concluir
que o desconhecimento do setor publico por parte dos lideres de governo, no geral,
refor¢ca a importancia de que o processo de elaboracdo do PMDI tivesse ocorrido de
forma mais descentralizada e participativa, de forma a incrementar o seu potencial
coordenador.

Outro ponto que corrobora a reducgéo do potencial coordenador do PMDI
2019-2030 € a forma como se deu a definicéo e validagdo do conteudo do PMDI. O
entrevistado A informou que havia um continuo ajustamento mutuo entre a
consultoria e a SEPLAG nesse processo, de forma que as decisbes eram tomadas

em uma instancia centralizada. O trecho abaixo menciona essa instancia:

E legal falar do modelo de governanca da estrutura de elaboracéo do
planejamento estratégico. Eu era o gestor técnico coordenador de
trabalhos e tinha o G que era o consultor coordenador dos trabalhos
por parte da consultoria. E a gente tinha reunides recorrentes que
tinham o superior da consultoria participando e o Secretario de
Planejamento participando. Entdo muitas das vezes, a gente tinha
essas discussdes. 99% a gente resolvia entre nés, mas alguma
virgula ali a gente levava para essa instancia para decidir
(ENTREVISTADO A).

Segundo o entrevistado A, tomadas as decisbes e alinhadas as
propostas, as informagdes eram levadas ao Governador e ao secretariado para a
chancela. O entrevistado acrescenta que o ajustamento mutuo anterior e a atuagéo
dessa instancia de decisdo foram relevantes para que o discurso fosse unificado e
pudesse chegar ao secretariado sem inconsisténcias ou embate de perspectivas. No
entanto, cabe destacar que aparentemente o secretariado n&o teve participagao

ativa no processo de validagao e definicdo do PMDI, tendo sido apenas comunicado
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a respeito de um conjunto de decisdes ja tomadas previamente. Segundo Peters
(1998) a existéncia e a atuacdo de comités executivos interdepartamentais no
governo sao importantes para gerar coordenagao governamental. No entanto, no
caso do secretariado, 0 seu envolvimento passivo na definicdo do PMDI limitou o
seu papel de articulacdo e integracéo do governo.

Os relatos do entrevistado B reforcam essa avaliagéo, pois apontam que
a reformulacdo do plano, ocorrida apds a saida do seu antecessor do governo, foi
principalmente definida por ele, com a participagcdo do Governador e da Secretaria-
Geral principalmente nos objetivos descritos no PMDI. O entrevistado B acrescenta
que “o texto final do plano foi praticamente todo escrito pela FJP”, mas que houve o
acompanhamento do seu setor na SEPLAG e que foram feitas diversas revisdes. De
acordo com o entrevistado B, apesar da centralizacdo dessas discussdes no seu
setor, houve algumas importantes oportunidades de consulta a atores externos,
‘principalmente no momento de reducédo das diretrizes, quando consultamos as
areas para ajudar nessa reducéo” (ENTREVISTADO B). Além dessa participagéo
das secretarias no momento da definicdo das diretrizes, houve a participagédo do
Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES), como menciona o

entrevistado abaixo:

Previamente eu mandei 0 documento para todos os conselheiros do
CDES. Demos prazo para eles comentarem, sugerirem alteragées,
as alteragdes chegavam, eu sentava com a Fundag¢do Jodo Pinheiro
e com a minha equipe e discutia a solugdo de alteragéo.
Eventualmente discutia com préprio 6rgdo, eventualmente discutia
com a Secretaria-Geral. Acolhemos algumas sugestfes e
incorporamos no documento e entdo fizemos a reunido do CDES
(ENTREVISTADO B).

A Constituicdo Estadual prevé o processo de participagéo social no PMDI
a partir do CDES. De acordo com a Lei 10.628, de 1992, trata-se de um conselho
consultivo e deliberativo, com o objetivo de propor o PMDI e a coordenacido da
politica de desenvolvimento econdmico-social em Minas Gerais. Apesar do carater
deliberativo, é possivel avaliar, no entanto, que o envolvimento do Conselho foi
pontual, a partir das propostas de mudanca levantadas e, posteriormente, na
aprovacao final do plano. A participacdo mais institucionalizada e mais contundente
do CDES também poderia contribuir para a legitimagéo e o reconhecimento do PMDI

como um instrumento estratégico capaz de gerar coordenacio no governo.
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Apesar de 0 processo de elaboracao do PMDI apontar limitacbes sobre a
sua funcionalidade enquanto instrumento integrador no governo, a formulacao do
PPAG parece favorecer o seu papel de instrumento estratégico de coordenacéo dos
programas de governo. A partir do relato do entrevistado D, € possivel perceber um
maior envolvimento da burocracia na elaboragédo do conteudo do PPAG. De acordo

com o entrevistado, ha uma capacitacdo preliminar dos érgéos importante para isso:

A gente prepara 0s nossos sistemas corporativos para que sejam
feitos os processos de planejamento dos 6rgaos e entidades. A gente
faz uma reunido de abertura oficial, chamando os principais atores do
processo la no érgdo (seriam os superintendentes de gestdo e
finangas, os diretores de planejamento e gestdo as equipes das
assessorias estratégicas) e é nessa reunido de abertura que a gente
passa a diretriz principal, entdo a gente coloca principalmente 0 que
mudou, o que foi mantido, qual o olhar que eles vao ter que ter [...]
Passadas essas diretrizes gerais, a gente ministra alguns
treinamentos com as equipes da ponta, com as equipes que vao
mexer com o processo [...] Nosso ponto focal na maioria das vezes
s&o os SPGF, DPGF e assessores estratégicos nessa segunda fase,
que séo os treinamentos e disponibilizacdo dos materiais de apoio.
Entdo no treinamento a gente ensina a operar o sistema e no
material de apoio a gente da e aos usuarios uma base conceitual
para eles poderem desenvolver o seu planejamento. A gente
apresenta o cronograma das atividades e finaliza essa parte
preparatoria (ENTREVISTADO D).

E possivel avaliar que esse processo de maior envolvimento entre os
gestores favorece um alinhamento sobre os objetivos e expectativas relacionados ao
planejamento de médio prazo, o que contribui para potencializar o papel do PPAG
como instrumento de coordenacdo. Apesar disso, cabe destaque ao fato de alguns
atores especificos dos setores receberem diretamente essa capacitacéo e passarem
por esse alinhamento, criando uma possivel assimetria de informacéo nos érgaos e
uma centralizacao de informagdes, que pode influenciar a definicdo de programas e
acbes governamentais que componham o PPAG e, logo, afetar a coordenacgéo
gerada por ele.

Além disso, o entrevistado D pontua outro aspecto que influencia o papel
do PPAG como instrumento de coordenacgdo. De acordo com o entrevistado, a
atuacdo continua e préxima da SEPLAG aos setores durante o periodo de
planejamento dos seus programas e ag¢des € importante para que haja um suporte

técnico, qualificando o conteudo do PPAG.

Os setorialistas, que estdo numa outra diretoria da nossa
superintendéncia, fazem um contato mais diario com os 6rgaos.
Entdo eles também vao lendo as respostas dos setores, dando
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feedback tendo aquela troca de informagdo, e nisso é feita a
construgcdo do plano. Eles tém um prazo para fazer isso, finalizado o
prazo a gente encerra o sistema. Entdo, atuamos em caso de
duvidas, problemas no sistema, auxiliando a escolher o melhor
produto, o melhor indicador, lendo seus atributos qualitativos,
fazendo essa parte de apoio dos 6rgidos. E ai nessa parte toda em
que o sistema esta aberto e eles fazem o langamento, o nosso apoio
nesse sentido €& conceitual, procedimental e de sistema
(ENTREVISTADO D).

A partir dessas informacgdes, € possivel perceber a atuagdo da SEPLAG
durante o processo de langamento das informacfes que consolidar&o os programas
que constardo no PPAG e que serdo considerados na LOA. Como informa o
entrevistado, o papel é eminentemente de suporte, para que a forma e o conteudo
dos programas elaborados pelos setores estejam de acordo com o formato desejado
e informado pela SEPLAG. O entrevistado D também menciona a atuagao posterior

da SEPLAG apds o encerramento do periodo de utilizagéo do sistema pelos setores:

Finalizada essa parte que os érgdos atuam, é a parte que a SEPLAG
atua bastante, porque quando eles finalizam a gente faz uma analise
e conferéncia dos bancos de dados, vé se esta tudo certinho. A
atualizacdo do projeto de lei é de nossa responsabilidade e a
geragdo dos volumes também, entdo a gente que produz os
documentos formais do PPAG e da LOA. E ai no caso depois a gente
entra em contato com a Consultoria Técnico-Legislativa (CTL) para
que eles possam fazer uma leitura critica do projeto de lei. Em
paralelo, a gente conversa com a Secretaria-Geral e com a
Secretaria de Governo sobre a redacéo da mensagem do governador
que acompanha o projeto de lei. E ai sim € importante que tenha um
teor politico, que a gente verifique o que o Governador pretende falar
nessa mensagem. Entdo a gente pede ajuda da Secretaria-Geral
nesse sentido para que converse, valide o texto, etc. e depois da
mensagem pronta, depois da analise da CTL sobre o teor do projeto
de lei, a gente encaminha o documento para Assembleia Legislativa
(ENTREVISTADO D).

Por meio da transcricdo dos trechos acima, € possivel compreender que a
SEPLAG tem uma atuacéo intensa anteriormente a participagéo de todos os érgéos
de governo, durante a inser¢do de informagdes sobre os programas pelos érgaos e
apOs essa participacdo de todos os setores de governo. Isso permite observar que a
SEPLAG realiza um acompanhamento continuo de todo o processo de planejamento
de médio prazo, que tem efeitos diretos sobre o planejamento de curto prazo do
governo e sobre a governanga. Cabe avaliar que a metodologia empregada constitui
um elemento de padronizacédo favoravel a coordenagcdo de governo, pois consiste
em uma metodologia ja consolidada, que desenvolve capacitacdo continua e

acumula conhecimento na SEPLAG.
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Além desse aspecto, pode-se destacar, a partir da fala do entrevistado D,
a conexdo que essa unidade organizacional realiza entre os elementos técnicos do
planejamento, com o0s insumos recebidos de todos os setores de governo, o
conteudo formal relacionado aos aspectos institucionais-legal do PPAG e a
mensagem politica que a alta lideranga do governo pretende transmitir por meio do
plano estratégico de médio prazo. A conjugacdo desses diferentes atributos
potencializa o papel de coordenacdo do PPAG, ja que, por meio da atuagéo
integradora da SEPLAG, s&o conciliados em um mesmo plano, na forma de um
produto unico, evitando fragmentacgao.

Considerados esses elementos que influenciam o papel de coordenagéo
do PMDI, PPAG e LOA, cabe analisar a capacidade desses instrumentos de gerar
intersetorialidade entre os 6rgéos e entidades do governo e entre as politicas e
acbes governamentais. O entrevistado A informou que dentro da estrutura
burocratica e hierarquica do estado, esse é um dos grandes desafios do setor
publico e que ha uma dificuldade em fazer a interlocugdo ocorrer entre os setores,
mas que houve um avang¢o ao longo dos ultimos anos. De modo geral, ainda ha uma
percepcdo de que “isso € da minha caixinha, ninguém mexe, ninguém toca”
(ENTREVISTADO A). Apesar disso, o entrevistado aponta que muitas politicas séo
intrinsecamente intersetoriais e exemplifica como se deu o esforco de buscar

intersetorialidade no PMDI:

[..] Tem muitas politicas que s&o intersetoriais por natureza. Por
exemplo, a area de trabalho, emprego e renda tem uma
intersetorialidade com o governo praticamente inteiro. Por si sé ela é
intersetorial e a gente conseguiu fazer — como a gente tem uma viséo
mais ampla e ha mais tempo consolidada — a gente conseguiu unir
todos esses elos e fazer essa conexdo acontecer no planejamento.
[...] A gente indicou quem na nossa visdo deveria ser envolvido e ai
essas pessoas que articularam, esses representantes. Por exemplo,
subsecretario de trabalho emprego e renda, com chefe de gabinete,
com representantes da educacgdo... Eles fizeram essa articulagédo da
construcdo mais técnica e dos objetivos da politica de trabalho e
emprego. Entdo a gente s6 sugeriu, indicou e eles fizeram essa
interlocucéo por Ia (ENTREVISTADO A).

O entrevistado B menciona que a criagdo de areas tematicas no governo
“é um trunfo importante para a promog¢ao de intersetorialidade” e que isso influencia
a capacidade de coordenacio e governanga gerada pelo instrumento. Essa viséo €
compartilhada pelo entrevistado A, que considera que a definicdo das areas

tematicas do PMDI buscou agregar diferentes setores do governo em areas mais
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amplas, “favorecendo a coordenag&o como um todo”. Segundo o entrevistado A, a

discussdo das areas tematicas constantes do PMDI esteve em sintonia com a

proposta de reforma

administrativa, que buscou reduzir o numero de secretarias.

Essa organizacdo do PMDI em areas tematicas, associada a uma estrutura

organizacional mais enxuta, aponta para a formulagédo de um design organizacional

que repercute na coordenacio gerada pelo plano estratégico.

De acordo

A imagem
2030:

Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento

o

Advocacia-Geral

Planejamento e Gestdo

©@® @® @

com o PMDI 2019-2030,

As Diretrizes Estratégicas foram organizadas por Areas Tematicas,
que sdo compostas pelas Areas Tematicas Finalisticas e pelas Areas
Tematicas de Apoio e Suporte. As Areas Tematicas Finalisticas sdo
aquelas que produzem resultados diretos para os cidadaos, sdo as
responsaveis por consolidar as transformacgdes necessarias e
desejadas para o alcance da visdo de futuro e dos objetivos
estratégicos, observando os principios definidos. Essas Areas
reunem os melhores esforgos e recursos visando as transformacdes
e melhorias desejadas em direcéo a visdo de futuro e as metas de
médio e longo prazo. J& as Areas Tematicas de Apoio e Suporte
fornecem toda a sustentacdo necessaria as Areas Tematicas
Finalisticas na consecugao de seus objetivos e no alcance das metas
e resultados. Sdo 14 as Areas Tematicas, sendo nove Areas
Tematicas Finalisticas e cinco Areas Tematicas de Apoio e Suporte
(MINAS GERAIS, 2020, p. 51).

abaixo ilustra as areas tematicas constantes do PMDI 2019-

Figura 6: Areas tematicas do governo

' Areas Tematicas
. Infraestruturs > Bt
@ Educacéo @ S Mobilidais Finalisticas

Desenvolvimento
Econdomico

Areas Tematicas
de Apoio e Suporte

Fonte: Minas Gerais, 2019.

E possive

| avaliar que o viés de intersetorialidade trazido pelo PMDI

esteve muito restrito a definicdo das areas tematicas de governo, sem que,

efetivamente, tenham sido criadas capacidades para fortalecer o papel desse
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instrumento de coordenacao na vinculagao das agdes governamentais. De acordo
com o entrevistado A, coube aos 6rgaos a interlocug¢do para que a articulagdo das
diretrizes de governo ocorresse. Com isso, € possivel concluir que, na auséncia de
uma estratégia de carater estrutural com fins a geracéo de intersetorialidade, o papel
de coordenacéao de acdes de forma transversal, a partir do PMDI, se restringiu.

No caso do PPAG e da LOA, é possivel perceber que a associagdo dos
programas e acbes as areas tematicas do PMDI e a definicdo de programas
multissetoriais constituem exemplos de recursos que buscam fortalecer a funcdo de
coordenacgédo dos instrumentos e a interlocucéo entre eles. O entrevistado D explicita

no trecho transcrito abaixo como a intersetorialidade é tratada no PPAG:

Pra gente garantir a associagcdo com o PMDI, na marra, a gente tem
uma regra que obriga os 6rgdos, a cada programa que existe no seu
PPAG, estar vinculado as areas tematicas do PMDI. Entdo esse link
obrigatério acaba garantindo essa conversa direta entre esses dois
instrumentos e entre os érgdos. Além disso, a gente tem essa figura
dos programas considerados multissetoriais, que € 0 nome que a
gente utiliza aos programas que tém atuacdo direta de mais de uma
secretaria ou entidade. Entdo seriam eles os programas, no mundo
oficial, transversais. Hoje no nosso plano a gente consegue ver
esses planos de natureza transversal a partir desse conceito
chamado multissetorial, entdo é possivel sim perceber politicas
transversais que tém a atuacdo de mais de um o6rgéo.
(ENTREVISTADO D)

A definicdo de programas multissetoriais de governo pode ser
compreendida como um elemento que busca agregar coordenac¢do ao governo, por
meio do PPAG, na medida em que agrupa os esforcos de diferentes setores do
governo em prol de um projeto especifico, com escopo abrangente e multifatorial. A
partir das consideracdes de Martins (2003), a integracao gerada por processos e
recursos de planejamento como este mencionado contribui para a atuacéo conjunta
dos atores, que somam recursos complementares entre si no atingimento de
objetivos comuns. Em perspectiva similar, a associagéo dos programas do PPAG as
areas tematicas e diretrizes previstas no PMDI favorece a percepcédo de
convergéncia e sintonia entre os documentos, e, portanto, a coordenacdo de
governo.

No entanto, na percepcéo do entrevistado D, apesar da adog¢do dessas
estratégias de coordenacdo, os programas existentes no PPAG nédo estéo
plenamente articulados entre si e ndo representam parametros efetivos para que as

acbes de governo se concretizem de forma transversal. O entrevistado menciona
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que as areas tematicas definidas no PDMI s&o utilizadas como recursos formais que
intentam a criagdo de vinculos entre 0s programas, mas que essa coordenagao
entre os programas nao ocorre efetivamente. O trecho abaixo detalha essa

perspectiva:

Na minha visdo ndo ha essa articulacéo na pratica. E se ha é muito
pouca. Acho que essa questdo de vinculagédo no PPAG ao PMDI, as
areas tematicas etc. é feita ainda mais proforma do que deveria ser.
Entdo eu acho que ndo ha muito. A pessoa quer se ver... ‘eu sou da
area tematica tal’, mas ela ndo tem essa visdo de quem ta nesse
grupo comigo, quem € que pertence a essa area tematica, existe
entre ndés uma articulagdo sistémica etc. eu ndo vejo dessa forma.
Até mesmo nos programas multissetoriais acontece isso que vocé
pontuou de cada um por si. E a gente percebe isso muito no
monitoramento porque quando vocé tem que fazer um
monitoramento de um programa multissetorial vocé nota claramente
que ndo ha comunicacdo entre os atores. Entdo a figura ali da
autoridade maior responsavel por monitorar 0 programa multissetorial
ela ndo conversa com aquele outro responsavel por uma agéo
daquele programa. Entéo essa comunicacéo poderia ser melhor, ser
de fato multissetorial (ENTREVISTADO D).

A partir do relato do entrevistado, pode-se concluir que, embora tenham
sido adotados recursos formais no sistema de planejamento com o objetivo de
promover coordenacdo por meio dos instrumentos de planejamento, efetivamente ha
poucos resultados praticos quanto a articulacdo dos setores na elaboracdo e
execucdo dos programas de governo, nem mesmo nhaqueles nomeados
multissetoriais. No ponto de vista do entrevistado, seria proveitoso para a
coordenacao dos programas, “a existéncia de uma estrutura ou coordenador formal”,
de forma a mobilizar, estimular e pressionar os atores envolvidos a atuarem de
forma transversal. Essa figura também poderia ser responsavel por promover as
condi¢cbes institucionais que favorecessem essa articulacdo. Esse entendimento
sugere que os instrumentos de planejamento ndo conferem recursos e incentivos
suficientes para coordenarem as agdes intersetoriais no governo.

De acordo com o entrevistado D, a LOA parece demonstrar o menor
potencial coordenador dentre os instrumentos de planejamento, principalmente por
se constituir em um instrumento estritamente formal, com baixa capacidade de
promover articulagcdo entre os orgaos. De acordo com os entrevistados A, B e C, a
restricdo orgcamentaria € um dos principais desafios governamentais
contemporaneos, mas isso0 ndo necessariamente promove maior potencial de

coordenacdo desse instrumento.
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Segundo Peters (1998), o orcamento gera coordenagéo nos processos de
governo, na medida em que envolve aspectos de selecdo, priorizacdo e articulagao.
Na vis&o do entrevistado D, o conteudo da LOA ¢é organizado seguindo uma ordem
de priorizacdo dos gastos publicos, atendendo primeiramente aos gastos
obrigatdrios (pessoal, minimos constitucionais, divida, etc). Com a pequena sobra do
or¢camento, ha uma distribuicdo que, em alguma medida, € influenciada por fatores
politicos. Nesse aspecto, o entrevistado compreende que a LOA pode ser entendida
como um instrumento de coordenacao e governanga, assim como sugere a visao de
Peters (1998).

Diante de todo o0 exposto, foi possivel identificar, mapear e evidenciar 0s
principais elementos que influenciam o papel do PMDI 2019-2030, do PPAG 2020-
2023 e da LOA 2020 como instrumentos de coordenagdo de governo. A seguir,
serao salientados o0s principais elementos de coordenacao relacionados aos

Projetos Estratégicos.
6.2 Projetos Estratégicos

Os Projetos Estratégicos constituem um importante componente do
modelo de gestao estratégica adotado para o mandato em vigéncia entre os anos de
2019 e 2022. Embora n&o sejam regulamentados por normativas especificas, fazem
parte de um modelo de gerenciamento ja consolidado no Governo de Minas Gerais,
oriundo de experiéncias governamentais anteriores, a partir do qual € definido como
ocorrera o acompanhamento das ag¢des prioritarias do governo, incluindo todas as
areas tematicas previstas no PMDI (ENTREVISTADO B). Esse modelo de
gerenciamento prevé uma organizagdo sistematica das ag¢bdes governamentais
estratégicas em todo o governo, mobilizando esfor¢os especificos (ENTREVISTADO
F).

Nesse sentido, a convergéncia de esforcos sistematicos e especificos
sobre esses projetos, tais como orgcamentarios, de pessoal, de monitoramento e
controle, agregam a esses instrumentos estratégicos de governanca potencial de
coordenacédo de governo. O fato de ndo haver uma institucionalizagdo normativa
acerca desses projetos e de seus procedimentos estratégicos correlatos, no entanto,
dificulta a formalizacdo desse papel estratégico, embora este seja claramente
percebido e evidente na visdo dos entrevistados. De acordo com Garcia (2015), a

normatizacédo a partir do arcabouco institucional-legal contribui para se estabelecer
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forca de integracdo aos instrumentos de governo. Porém, no caso dos projetos
estratégicos, a cultura organizacional, associada a ritos, simbolos e valores, parece
ser o elemento institucional que mais favorece a percepgcado do potencial de
coordenacéo desses instrumentos.

De acordo com o entrevistado C, 0 modelo de gestdo mencionado,
aprimorado nesse governo, compreende as principais premissas que baseiam a
metodologia PDCA, voltada para o controle e melhoria continua dos processos e
produtos. A sigla, traduzida do inglés, corresponde a quatro passos que devem ser
percorridos no uso da ferramenta: planejar, executar, verificar e agir. A ado¢do de
um sistema de planejamento para o acompanhamento de uma rede de projetos e
atores contribui para a geragéo de coordenacéo (GRANDORI; SODA, 1985). Sendo
assim, as fases do PDCA relacionadas aos projetos estratégicos parecem
estabelecer uma base metodolégica para a gestdo estratégica que contribui para a
coordenacdo do governo, por meio de um fluxo que agrega coeréncia a esse
gerenciamento.

Quanto ao planejamento, vale destacar o processo de elaboragcéo da
carteira estratégica — um portfélio que reune os projetos estratégicos definidos pelo
governo — que esteve diretamente associada as diretrizes elaboradas no PMDI. O
entrevistado B e o entrevistado C reforcaram que o PMDI serviu como uma
importante referéncia para o processo de selecdo e priorizagdo dos projetos

estratégicos propostos. Segundo o entrevistado C,

A carteira estratégica foi definida considerando a estratégia definida
pelo PMDI e o plano de governo aprovado, porque O NnoOssO
governador foi eleito. A partir disso, das diretrizes governamentais, a
gente chegou em uma carteira estratégica composta por 25 projetos
estratégicos. Esses projetos estratégicos representam uma sintese
da prioridade do governo. Esses projetos e seus resultados
estratégicos sdo os esperados pelo governo de Minas para alcangar
durante essa gestdo de 4 anos. Entdo a partir do momento que vocé
tem essa carteira estratégica definida vocé estabelece resultados a
partir de indicadores, vocé estabelece quais sdo as agbes
estratégicas, cronogramas, metas fisicas que serdo entregues em
todas as areas do governo (ENTREVISTADO C).

A fala do entrevistado permite verificar que os Projetos Estratégicos
organizam, de forma objetiva, uma parte da estratégia do governo. De acordo com
os entrevistados, os Projetos Estratégicos evidenciam escolhas do governo,
traduzem vieses politicos e sugerem um ordenamento de prioridades que permearao

a agado governamental. Nesse sentido, € cabivel dizer que os Projetos Estratégicos
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representam um posicionamento politico que, por sua vez, também esta sediado nas
diretrizes estratégicas definidas no PDMI. Em fungcdo desse aspecto politico, a
Secretaria-Geral, atuando no alinhamento central dos 6rgédos do governo, também
participou do processo de planejamento, contribuindo para a reducédo da carteira
estratégica e para a priorizacdo dos projetos (ENTREVISTADO B). E possivel avaliar
que esse componente politico dos Projetos Estratégicos, potencialmente, cria uma
coeréncia entre as ac¢des prioritarias do governo, servindo a coordenagao.

O entrevistado B menciona como se deu a priorizagdo dos projetos e a

atuacéo da Secretaria-Geral:

A coordenacgdo também esta na prioriza¢do. [...] Eram mais de 100
projetos, ai eu fui negociando, fui cortando. Foi desgastante até
chegar aos 25 projetos. E ai a Secretaria-Geral me apoiou com esse
lado também, destacando quais eram os objetivos do Governador...
[...] E os projetos tinham que estar de alguma forma associados ao
PMDI, aos objetivos |a tragados. No fim das contas, algumas acdes
entraram porque uma ou outra a gente teve dificuldades de negociar
e acabaram permanecendo, muito embora ndo fossem acdes
estratégicas do governo. A gente tentou focalizar naquilo que era
realmente o objetivo do govemo. Todos os objetivos séo
acompanhados e se vocé observar, todos os indicadores e
resultados tém vinculo com os objetivos do PMDI (ENTREVISTADO
B).

Como aponta o entrevistado, o portfolio de projetos estratégicos, ainda
assim, possui acbes ndo-estratégicas em sua composicéo, o que reflete um possivel
n&o alinhamento entre essas acfes e a prioridade governamental, definida a partir
do PMDI. Os projetos estratégicos definidos pelo governo, bem como a sua

associagao as areas tematicas, foram sintetizados no quadro abaixo:

Quadro 8: Projetos Estratégicos e Areas Tematicas

(Continua)

Areas Tematicas Projetos Estratégicos

Defesa Agropecuaria Eficiente

Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — —
Regularizagdo Fundiaria Rural

] Destino Minas
Cultura e Turismo

Minas Cultural

Aerotropole Mineira

Desenvolvimento Econdmico Minas Amiga do Investidor

Sol de Minas
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Quadro 8: Projetos Estratégicos e Areas Tematicas

(Continuacao)

Areas Tematicas

Projetos Estratégicos

Desenvolvimento Social

Percursos Gerais — Trajetoria para
Autonomia

Educacéo

Ensino Médio Integral

Gestéo pela Aprendizagem

Infraestrutura e Mobilidade

Programa de Concessbées Rodoviarias

Programa de Mobilidade

Meio Ambiente

Programa de Concesséo de Parques
Estaduais

Inovagado na Regularizagdo e na
Fiscalizacdo Ambiental

Somos Todos Agua

Saude

Politica Hospitalar

Saude em Rede

Seguranga Publica

Expanséo dos Sistemas Prisional e
Socioeducativo

Modernizacdo dos Orgéos de Seguranca
Publica e de Defesa Social

Fazenda

Recuperagdo Fiscal

Simplificagéo Tributaria

Planejamento e Gestéo

Minas Atende

Modernizagéo da Gestdo Orcamentaria

Transforma Minas

Outros

Recuperacdo e Compensacédo dos
Desastres Minerarios de Mariana e
Brumadinho

Fonte: Minas Gerais, 2019.

Esse possivel desalinhamento interfere na coordenacéo de governo, pois

compromete o carater eminentemente estratégico conferido ao conjunto de projetos

e fragiliza o proposito do sistema de gestdo adotado. Além disso, essa

inconsisténcia pressupde uma incoeréncia entre as prioridades de governo e as

acbes governamentais implementadas sob o titulo de estratégicas, restringindo o

potencial de coordenagado desses

instrumentos estratégicos de governanga.

Também vale considerar que essa inconsisténcia diz respeito a dificuldade de
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estabelecer prioridades em ambientes complexos, em que os fatores politicos
influenciam o processo.

De acordo com o entrevistado B, os Projetos Estratégicos envolveram,
desde a definicdo da carteira estratégica, a participacdo dos secretarios de Estado.
Esse envolvimento pressupbe que a determinacdo da agenda estratégica
governamental ndo se limitou as unidades centrais da gestéo estratégica do Estado.
Com isso, € possivel considerar que houve a inclusdo direta de integrantes das
areas tematicas na definicio objetiva das agbes estratégicas governamentais, ainda
que fossem apenas representantes da alta cupula do governo. Apesar disso, 0
entrevistado B pontua que os Projetos Estratégicos foram fruto de discussdes
internas dos setores, o que permite avaliar que esses projetos também agregam
elementos técnicos trazidos pelo corpo técnico dos 6rgaos.

O trecho abaixo evidencia o processo de coordenagdo entre a
Subsecretaria de Gestado Estratégica (SUGES) e os érgéos do governo, quanto a

definicdo dos projetos estratégicos:

A defini¢do dos projetos estratégicos, a metodologia foi a seguinte: a
gente chamava o secretario, equipe do 6érgdo para definir o projeto
estratégico. ‘Sdo esses o0s resultados previstos, sdo esses o0s
principais marcos, as principais entregas’. Depois que eu tive uma
reunido com todo mundo para fechar isso, eu marquei uma reunido
com todo o secretariado onde cada secretario apresentou seus
projetos estratégicos para o governador, para todo mundo. Eles
disseram ‘esses s&o 0s meus projetos, esse é o orcamento, tem
dificuldade nisso e naquilo’, entdo foi algo bem elaborado e eu tentei
sempre puxar o secretario para a responsabilidade do projeto que ele
estaria gerenciando (ENTREVISTADO B).

O trecho transcrito acima sugere que a SUGES atuou diretamente na
definicdo de aspectos centrais dos Projetos Estratégicos, ainda que estes tenham
sido pactuados em conjunto com os 6rgédos. Embora indique uma baixa autonomia
dos érgdos na definicdo de elementos-chave dos projetos, o posicionamento e a
interferéncia da SUGES sobre essas questbes permite supor que houve a adogéo
de critérios comuns e uniformes no delineamento desses elementos dos Projetos
Estratégicos, produzindo, em alguma medida, consisténcia e coeréncia ao
planejamento € a governanca.

Como aponta o entrevistado B no trecho transcrito, os Projetos
Estratégicos, uma vez definidos, foram incorporados as agendas dos 6rgaos, tendo

sido designados sob a responsabilidade dos lideres das secretarias e demais
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entidades do governo. A divulgacao e apresentacdo dos Projetos Estratégicos entre
0 secretariado, mencionadas pelo entrevistado, aparentemente consiste em uma
estratégia relevante para a coordenacao intragovernamental € para a governanga.

O processo de comunicagéo interna e a existéncia de um alinhamento
entre os atores na forma de um “comité interministerial” contribui para a geracao de
coordenacédo (PETERS, 1998). No caso citado, o compartilhamento e divulgagao
dos projetos estratégicos do governo a todos os membros do secretariado, configura
um esfor¢o de coordenacgdo entre a alta lideranga executiva do governo. Além disso,
o fato de esse processo de comunicacdo e divulgacdo envolver diretamente o
governador agrega valor aos projetos estratégicos e, indiretamente, a todos os
esforcos adjacentes a carteira de projetos, refor¢cando a articulagdo governamental e
a consisténcia desses instrumentos estratégicos de governanca.

A execucdo e o monitoramento dos Projetos Estratégicos também
parecem incluir elementos que potencializam a coordenacéo de governo. E possivel
destacar a participagdo e o relacionamento da equipe técnica da SUGES e dos
orgaos responsaveis pelos Projetos Estratégicos como um elemento funcional para
a coordenacao de governo. Nessa etapa, embora a execugao ocorra setorialmente
com o intuito de buscar a melhor forma de cumprir 0 planejamento previsto para o
projeto, ha um fluxo intenso de comunicagdo com a equipe da SUGES e entre os
atores dos projetos, que muitas vezes envolvem entidades diversas
(ENTREVISTADO B).

De acordo com os entrevistados, a forma de execucdo dos Projetos
Estratégicos evidencia a sua intersetorialidade e exige esfor¢os para que os atores
de diferentes setores se alinhem continuamente. Dessa forma, ha reunibes entre
atores de diferentes 6rgéos, acdes que envolvem responsaveis em diferentes areas
“‘que conversam entre si’, garantindo uma articulacao entre as partes do governo
(ENTREVISTADO C). Nesse sentido, é possivel avaliar que esses esfor¢os visam
‘colar” os fragmentos do projeto, possibilitando a geracdo de coordenacdo, nos
termos dispostos por Mintzberg (2011).

Segundo o entrevistado C, a execucéo ocorre de maneira simultanea ao
terceiro momento do PDCA: o monitoramento e a verificagdo. Os entrevistados B e
C destacaram que o macromonitoramento dos projetos estratégicos € realizado

essencialmente pela SUGES, mais especificamente pela Superintendéncia de
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Gestdo de Agbes Estratégicas (SCGAE). O entrevistado B e o entrevistado C

detalharam o processo de acompanhamento e verificagdo dos projetos estratégicos:

A Superintendéncia de Gestdo de Ac¢bes Estratégicas tem uma
equipe grande, ela é organizada por grupos e cada grupo
acompanha um conjunto de projetos das areas tematicas. A gente
faz uma reunido de monitoramento mais rapida semanalmente com
os 6rgdos para lembra-los dos principais objetivos e dos principais
marcos. Eu também tenho uma reunido semanalmente com eles em
que me trazem os principais gargalos onde eu mais preciso atuar [...]
Junto com a equipe, eu identifico os principais gargalos do problema.
Essa identificagcdo se da a partir do proprio projeto, dos marcos
acompanhados e monitorados. [...] Minha equipe traz o problema ou
eu fago perguntas nas reunidées semanais, ai a gente discute e traca
uma estratégia e ai dependendo da gravidade do problema eu atuo
(ENTREVISTADO B).

A gente faz as reunides semanais, que sao as reunides de follow up
da equipe com assessores estratégicos, os pontos focais e
mensalmente a gente tem as reunides de monitoramento com
gerentes responsaveis pelas ag¢des para fazer o monitoramento
desses projetos. Entdo de posse desse monitoramento, dessas
reunibes de follow up, a gente tem condicdes de verificar o
andamento dos projetos de como o0s projetos estdo sendo
executados e também se surgiram algumas questdes, riscos novos
algumas dificuldades, algumas necessidades de apoio intersetorial,
por exemplo, se € preciso uma articulagdo com outra secretaria ou
com algum outro 6rgdo do governo... s&o identificadas nesse
momento e essas questdes tentam ser sanadas (ENTREVISTADO
C).

A transcricao acima ilustra como ocorre o fluxo de informacées a respeito
do andamento dos projetos estratégicos entre o setor responsavel, a SCGAE e a
SUGES. Dessa forma, € possivel perceber como ocorre o processo de comunicagao
entre 0s setores sobre as agdes estratégicas. Pode-se dizer que esse processo
busca gerar coordenacdo entre os atores na medida em que possibilitam a
coordenacéo social e o controle, nos termos definidos por Grandori e Soda (1995),
com uma metodologia que vincula os atores envolvidos e encadeia suas a¢des, com
vistas ao controle das acfes e resultados programados.

Vale destacar, também, que a forma de organizacédo dos setorialistas da
SCGAE, em contato direto com os gerentes e assessores estratégicos dos érgéos
responsaveis pela execugdo dos projetos constitui um elemento de coordenacgéo de
natureza estrutural, apontado por Peters (1998) e por Martins (2003). Trata-se
funcbes e unidades de ligacdo, que favorecem o contato direto entre gestores e
funcionam como uma equipe comum das secretarias envolvidas. Como apontam o0s

autores, dessa forma, a coordenacgado € possibilitada por esses empreendimentos
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que viabilizam a conexao dos atores. Além disso, gera coordenacdo de governo por
constituir um sistema de planejamento e controle, em que se concatena esses
atores na busca pelos resultados monitorados (GRANDORI; SODA, 1995).

Outro ponto que se destaca é a forma de identificacdo de problemas. A
partir do monitoramento, s&o verificadas possibilidades e necessidades de
intervencé&o por parte da SCGAE, que séo resolvidas pelos proprios setorialistas que
atuam diretamente com os projetos, ou que, em casos mais complexos, envolvem a
participacdo da Subsecretaria (ENTREVISTADO B). E comum, devido & natureza
dos projetos, que sejam necessarias articulagdes entre 6rgdos e seus respectivos
atores ao longo da execugéo. Nesse caso, a SCGAE identifica os contextos pela sua
rotina de monitoramento e a Subsecretaria € acionada (ENTREVISTADO C).

Conforme apresentado pelos entrevistados, o processo de monitoramento
permite identificar gargalos e problemas relacionados a execu¢do dos projetos que,
por vezes, necessitam da atuagédo da Subsecretaria para que sejam encaminhados

ou solucionados. O entrevistado B detalha esse papel:

Nesse caso, 0 meu papel maior é fazer uma articulagdo quando
envolve outros 6rgéos. O meu principal papel € tentar articular para
destravar os projetos e ir alinhando. Eu entro em contato com quem
for, com quem for necessario para resolver. Nao é uma cobranga, é
um trabalho de fazer as pessoas conversarem para resolver o
problema criar um espaco de discussdo sobre aquilo, onde a deciséo
é tomada. As vezes nem é tomada de decis&o, é fazer a coisa andar.
[...] Eu vou fazendo reunido, articulando, ligo para um érgéo, para
outro, ligo para o secretario, vou resolvendo os problemas, proponho
reunides [...] Na hipdtese de conflitos, divergéncias, é preciso achar
um ponto comum para fazer as coisas andarem. Eventualmente eu
aciono o Secretario de Planejamento ou o Secretario-Geral,
eventualmente. A maioria dos problemas sdo resolvidos entre os
secretarios e subsecretarios e ai a cada 45 dias nés temos uma
reunido com o Governador, 0 Secretario de Planejamento e Gestéo,
a Secretaria-Geral, na qual sdo apresentados resultados, os
principais marcos criticos ndo solucionados até o0 momento e ai nos
pedimos apoio aos superiores para que os problemas possam ser
solucionados. (ENTREVISTADO B).

O trecho transcrito permite analisar que o monitoramento dos Projetos
Estratégicos pela SUGES pretende ligar as partes do governo para que a agenda
estratégica seja cumprida conforme planejado. A coordenacéo de governo é gerada
ao ligar as partes, fazendo-as dialogar e produzir efeitos sinérgicos para a agao
governamental (PETERS, 1988; REPETTO, 2009). N&o € possivel avaliar aqui — e

nem é objeto deste trabalho — quao produtivos e relevantes sdo os efeitos desse
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monitoramento para a acao governamental. No entanto, a partir das falas dos
entrevistados, € possivel interpretar que esse monitoramento especifico “destrava
projetos”, gera alinhamento e “visa fazer as coisas andarem”, o que permite supor
seu efeito positivo para a coordenacao de governo.

Pode-se interpretar, também, que a Subsecretaria atua como uma
lideranca executiva, responsavel por articular e mobilizar outros atores estratégicos
do governo para conciliar visdes e construir consensos. Em uma analogia imperfeita,
pode-se relacionar o papel e atuagdo da Subsecretaria a de “ministros sem pasta”
ou de “ministros juniores” descrita por Peters (1998), ja que sua principal fun¢éo no
governo esta diretamente relacionada a busca de coordenacdo entre os
componentes do governo, sem que tenha uma pasta tematica especifica a conduzir
e sem que esteja no primeiro escaldo do governo.

Nesse processo, ha a supervisao direta da SEPLAG, mas se destacam os
processos de ajustamentos e negociagdes como mecanismos geradores de
coordenacdo. Além disso, em tese, a “criacdo de espacos de discussdo’ tambem
constitui um elemento que agrega coordenacdo ao governo, possibilitando a
comunicacédo interna e fluxos de tomada de decisdo coordenados. Cabe destaque,
também, a possibilidade de acionamento de outras liderangas executivas em caso
de divergéncias e conflitos, por parte da subsecretaria. Isso indica, também, que a
hierarquia e a autoridade influenciam a resolucdo de entraves e, assim, como
apontam Grandori e Soda (1995), agregam coordenacao a rede de atores e, logo, ao
governo como um todo.

Os entrevistados mencionam, ainda, a realizagdo das Reunides de
Monitoramento dos Projetos Estratégicos, que ocorre a cada ciclo de 45 dias. Na
oportunidade, ha a participacdo do Governador, do Secretario de Planejamento e
Gestado e do Secretario-Geral. O entrevistado C aborda a importancia dessa etapa
para 0 modelo de gestdo estratégica adotado. Segundo ele, “o papel da SCGAE é
fazer todo o processo de planejamento, monitoramento e coordenacdo estratégica
para que, com essa reunido, seja possivel verificar e agir para corrigir possiveis
distorcbes”. Nesse sentido defendido pelo entrevistado, a Reunido de
Monitoramento dos Projetos Estratégicos € primordial, pois completa o ciclo da
ferramenta PDCA, e por isso é relevante compreender todo os passos anteriores
para que fique claro o papel de coordenacédo de governo desempenhado por essa

instancia para os Projetos Estratégicos. Em resumo, o entrevistado pontua:
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A gente roda o PDCA completo. Entdo a gente faz o planejamento,
os 6rgaos executam, a gente faz 0 monitoramento, faz a checagem
se esta andando conforme o planejado, a expectativa e ai a gente
tem informagbes para subsidiar a correcéo de rumo desses projetos
para que alcancem esses resultados [...] Esse ciclo faz os projetos
serem acompanhados de perto no governo, criando essa
coordenacgéo. (ENTREVISTADO C).

Segundo o entrevistado C, as informagdes principais para “subsidiar a
correcdo de rumo” s&o apresentadas na Reunido de Monitoramento. Mais uma vez,
em consonancia com as informagdes apresentadas pelo entrevistado B, o
entrevistado C destaca que o processo de monitoramento prévio a Reunido de
Monitoramento possibilita a resolugcdo de alguns gargalos, de forma a favorecer a
obtencéo de coordenacdo no governo. Assim, na Reunido de Monitoramento s&o
apresentados os pontos de atengdo para eventuais direcionamentos que se fizerem

necessarios.

A importancia dessa reunido de coordenagdo com o Governador é
ele ter ciéncia do andamento desses projetos. Alguns pontos de
atencdo sdo identificados nesse processo de monitoramento que a
gente faz. A nossa superintendéncia, junto com os 6rgaos, faz a
verificacdo do andamento dos projetos (apura os resultados, o
andamento do cronograma, as metas fisicas planejadas). Entdo a
partir desse monitoramento a gente tem informagdes que sdo do
préprio andamento dos projetos e sdo identificadas também algumas
questdes que surgem e que sdo dificuldades que precisam ser
resolvidas. A gente tenta resolver utilizando a Subsecretaria e
utilizando a Secretaria-Geral, que tém esse papel de articulagdo com
todas as secretarias. A gente tenta resolver esses gargalos e leva
somente os pontos de atengcédo para o Governador. E la, se for o
caso, ele ainda da as diretrizes (ENTREVISTADO C).

A partir da fala do entrevistado, € possivel destacar que o processo de
monitoramento e de correcdo de rumos busca identificar e resolver o0 maximo de
entraves previamente a essa reunido. Com isso, pode-se notar que ha a
preocupacdo em levar a essa instancia estratégica apenas questdes de alta
complexidade, que ja passaram por procedimentos avaliativos € que ja receberam a
devida atencdo da area de planejamento.

Dessa forma, essa instancia é reconhecida como um estagio final da
gestao estratégica, em que as questdes e problematicas ali postas necessariamente
s&o encaminhadas e solucionadas. O entrevistado C aponta que, por essa razéo,
sa0 levados a reunido os marcos dos projetos estratégicos “com mais caracteristicas
de entrega e menos de processo’, de forma que ficam salientados os pontos

principais dos projetos que ja foram resolvidos e os principais pontos que n&o foram
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resolvidos e, por isso, apontam a necessidade de maior atencdo aquele marco
(ENTREVISTADO C).

Por meio desse modelo de comunicagéo, o entrevistado C considera que
0 governador e os Secretarios de Planejamento e Gestédo e da Secretaria-Geral
passam a “ter conhecimento da governanca da carteira estratégica”. Por isso 0
entrevistado considera que se trata de uma “reunidao de governanca da carteira
estratégica’. Esses aspectos parecem relevantes a coordenacido de governo pois
agregam aos Projetos Estratégicos um acompanhamento direto da cupula
estratégica do governo, que tem as prerrogativas de direcionar as acdes
governamentais e fomentar a coordenacgao de governo por meio delas.

Nesse sentido, o entrevistado C pontua que as Reunibes de
Monitoramento constituem um elemento que gera coordenagao ao governo e que o

envolvimento da cupula de governo € fundamental para esse processo.

Essas reuniées séo, sim, um instrumento de coordenagédo. Eu acho
que todo o processo de planejamento, quando vocé vé 1a o PDCA
(planejar, executar, monitorar e agir), se a gente nao tiver esse
modelo de governan¢a bem estruturada — e n&o precisa nem ser com
o Governador — nao tem jeito. O nosso Governador comprou e
defende essa ideia, ele acredita nessa questdo de gestdo. Entdo se
vocé nao tiver pessoas que nao tem esse carater de promover essa
coordenagéo, esse modelo de gestao ficaria faltando um pedacinho.
A gente chegaria s até o monitoramento se nao tivesse essa pessoa
para fazer essa governanga mesmo, acompanhar o andamento dos
projetos, identificar as questdes, dar direcionamento. As vezes os
gerentes ficam um pouco... tanta coisa que acontece no dia a dia que
as vezes dessas reunides saem direcionamentos que sdo essenciais
para a execugdo da carteira estratégica pelos gerentes
(ENTREVISTADO C).

Além do envolvimento da cupula de governo, pode-se reconhecer outro
elemento potencial gerador de coordenac&o ao governo, associado aos Projetos
Estratégicos: os planos de acdo do Governador. Esses planos de ag&o constituem
instrumentos complementares para o monitoramento dos projetos estratégicos, fruto
de definicbes e direcionamentos obtidos na Reunido de Monitoramento
(ENTREVISTADO B). O entrevistado C menciona esse aspecto:

E feita a apresentacdo pelos gerentes, os secretarios estdo
presentes e eles fazem, se for o caso, durante a reunido,
consideragdes. Eles tecem consideracdes sobre os projetos, sobre a
execug¢do dos projetos e ali muitas vezes s&o gerados planos de
acéo para contribuir com o alcance dos resultados propostos. Entéo
dali saem planos de agdo que s&o encaminhados aos responsaveis
dos 6rgdos dessas ac¢des que foram geradas durante a reunido com
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Governador e a nossa equipe (a equipe da superintendéncia) passa
a monitorar esses planos de ac¢do. Na prdéxima reunido do
Governador, a gente da o status do plano de acdo. Se foi um plano
de agdo que esta cumprido, ja foi resolvido, a gente nem coloca
mais. Mas se tem algum plano de agdo que tem algum problema,
esta atrasado, a gente leva para a reunido para sinalizar e mostrar
que aquela questdo ainda nédo tinha sido resolvida (ENTREVISTADO
C).

Os planos de agéo dos Projetos Estratégicos, realizados no ambito dessa
Reunido de Monitoramento, possibilitam que figuem acordados um conjunto de
tarefas a serem executadas, com entregas, responsaveis e prazos previstos. Essas
definicbes, feitas “pelo Governador’, demonstra que s&o definicdes de alta
relevancia para o cumprimento da agenda estratégica planejada por meio dos
Projetos (ENTREVISTADO C). Além disso, o conteudo desses planos representa um
produto objetivo das Reunides de Monitoramento, que, por vezes, servem para
‘desatar nds” e “destravar obstaculos”. Muitas vezes, esses planos envolvem a
articulagdo entre diferentes secretarias, acordos publico-privados, defini¢cdes
estratégicas para o governo (ENTREVISTADO B). Portanto, s&o ferramentas que
parecem contribuir para proporcionar maior coordena¢cao no governo.

Embora haja a percepc¢éo por parte dos entrevistados de que a Reuniao
de Monitoramento dos Projetos Estratégicos gera deliberagdes importantes para a
coordenacéo, outro entrevistado F avalia que o0 seu potencial coordenador € restrito,
pois nao necessariamente envolve definicbes objetivas para o alinhamento do
governo por meio dos Projetos Estratégicos. Na sua percepc¢do, a Reunido possui
um papel mais informativo, de divulgacéo de resultados e de prestacao de contas.
Além disso, na sua visdo, alguns lideres utilizam, essencialmente, essa
oportunidade para demonstrar o seu desempenho pessoal, desvirtuando a Reuni&o
do potencial coordenador para o alinhamento e para a articulagcao do governo.

A partir da analise dos principais aspectos que envolvem as etapas de
planejamento, execucdo, monitoramento e verificacdo relacionados aos Projetos
Estratégicos, foi possivel evidenciar os elementos que se manifestam e influenciam
o potencial de coordenacdo de governo desse instrumento estratégico. A seguir,
serdo salientados os principais elementos de coordenagdo relacionados a

Secretaria-Geral.
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6.3 Secretaria-Geral

A Lei 23.304, de 30 de maio de 2019, que estabelece a estrutura organica
do Poder Executivo do Estado de Minas Gerais, define as finalidades e as
competéncias da Secretaria-Geral. De acordo com a Lei, a Secretaria-Geral deve
atuar como 6rgao central do governo, o que significa que é “responsavel pela
elaboracdo de politicas, normas e diretrizes a serem seguidas pelos demais 6rgéos
e entidades do Poder Executivo” (MINAS GERAIS, 2019). Além disso, a Secretaria-
Geral é instituida como um &rgdo da administracdo direta do governo, sendo
responsavel por assistir diretamente o Governador no desempenho das suas
atribui¢cdes (MINAS GERAIS, 2020).

Em consonéncia com o que dispbe a legislagdo, o entrevistado C e o
entrevistado F consideram que a Secretaria-Geral tem um importante papel de
articulagdo das areas governamentais, fazendo com que haja um “alinhamento
geral” do governo. O alinhamento mencionado pelos entrevistados pode ser
compreendido como um resultado de esforgcos direcionados para a coordenacéo de
governo. A coordenacéo integradora evita problemas de comunicagcédo e dialogo e
visa melhor desempenho governamental (REPETTO, 2009). A existéncia de uma
estrutura formal do governo voltada a coordenagdo constitui um artificio relevante
para promover a integragdo governamental (PETERS, 1998) e, assim, o alinhamento
intragovernamental para uma melhor governanca.

A Lei 23.304 busca institucionalizar essa estrutura de coordenagao no
Poder Executivo de Minas Gerais por meio da forma e das competéncias definidas
para a Secretaria-Geral. De acordo com o Artigo 12 dessa lei, € de competéncia da

Secretaria-Geral 0 seguinte:

| - a coordenagédo da agenda institucional do Governador;

I - a coordenagdo do alinhamento institucional a estratégia
governamental,

lll - a coordenagdo da politica de comunicacdo social e eventos do
Poder Executivo;

IV - 0 assessoramento técnico e administrativo ao Governador para
instrucdo e analise de matérias de interesse;

V - a avaliagéo prévia de documentos, pronunciamentos e despachos
a serem assinados pelo Governador, bem como a gestdo da
correspondéncia, com a observancia das normas de redacéo oficial;

VI - a coordenagdo das atividades de comunicagdo, imprensa e
cerimonial do Governador;
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VIl - o assessoramento nas relagbes com autoridades e instituicées
estrangeiras e no cumprimento da agenda internacional, bem como a
realizagéo do receptivo de missdes internacionais;

VIIl - a coordenacdo de acgdes intersetoriais de desburocratizagéo
normativa do Poder Executivo, com o apoio da CTL (MINAS
GERAIS, 2019).

Tendo em vista os objetivos definidos para este trabalho e o objeto central
dessa analise, o inciso Il parece se referir a competéncia da Secretaria-Geral que
mais € relevante para compreendé-la como um instrumento estratégico de
governanga do Poder Executivo de Minas Gerais, com a atribuicdo de gerar
coordenacdo ao governo. A coordenacido do alinhamento institucional a estratégia
governamental consiste na busca de “colocar todos na mesma pagina’. Nesse
sentido, o papel da Secretaria-Geral se assemelha aquele desempenhado pela
SEPLAG, parecendo se diferenciar, sobretudo, com relagdo a proximidade da
Secretaria em relacdo ao Governador, 0 que favorece a fungéo de alinhamento entre
as secretarias. O entrevistado C avalia que é possivel perceber esse papel central
no alinhamento pela Secretaria-Geral, na medida em que a todo tempo o Secretario
busca fazer uma articulacdo das secretarias.

De acordo com o entrevistado F, a articulacdo com o partido politico do
Governador é importante para que a Secretaria-Geral construa o alinhamento
institucional a estratégia governamental. O partido politico constitui uma “instancia
deciséria” que influencia “o papel que os secretarios vao ter’. Na sua avaliacdo,
quando a Secretaria-Geral era comandada por outro secretario, n&do havia essa
articulacdo tao intensa como ha atualmente, com a lideranga de outro secretario. O

trecho abaixo sintetiza esse ponto de vista:

O secretario X basicamente cuidava de agenda, entéo ele ndo tinha
essa conversa la no partido para que ele fosse o articulador da
Estratégia. Entdo na minha visao esse papel ficava muito mais com
a SEPLAG do que com o X, apesar de ele ser o Secretario-Geral.
Basicamente, o que a gente fazia era receber tudo que o Governador
tinha que assinar, o que ele participava como signatario, além das
questdes de agenda. Entdo a gente tinha um outro papel de
Secretaria-Geral, a gente era governadoria, [...] era uma Secretaria-
Geral mais timida (ENTREVISTADO F).

E possivel analisar, a partir da fala do entrevistado, que o envolvimento e
o relacionamento da Secretaria-Geral com o partido politico do governador € um
elemento que influencia o potencial desse instrumento enquanto direcionador e

coordenador da estratégia governamental. Organizagbes politicas externas ao
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governo podem influenciar a coordenacao de governo na medida em que fornecem
diretrizes para a acdo governamental e compartilham valores que promovem coeséo
entre os entes politicos (PETERS, 1988). No caso em analise, pode-se compreender
que as diretrizes do partido politico importam a estratégia governamental e que cabe
a Secretaria-Geral conduzir esse direcionamento, sem 0 qual a coordenagéo de
governo se fragiliza. Diante disso, cabe interpretar que ha uma baixa autonomia e
capacidade institucional intragovernamental que viabilize a coordenac&o de governo.
Sendo assim, mesmo havendo uma estrutura governamental com atribui¢cdes de
coordenacdo de governo formalizadas em lei, ndo necessariamente € garantida a
devida performance de coordenacgéo pela Secretaria-Geral.

Além desse aspecto, cabe compreender que a estratégia governamental
ndo ¢é coordenada exclusivamente a partir das definicbes constituidas e
institucionalizadas pelos instrumentos formais de planejamento. A estratégia
governamental parece se constituir, também, de elementos externos ao
planejamento, o que influencia diretamente a coordenagdo de governo, 0s recursos
que visam incrementa-la e a governanga.

Frente a desafios complexos, a constru¢do de capacidades e de
coordenacdo se tornam fulcrais aos governos (PETERS, 1998; BRUGUE et al.
2015). De acordo com os entrevistados, a emergéncia da epidemia de Covid-19 em
Minas Gerais representou um grande desafio para a atuagdo governamental e serviu
para evidenciar a necessidade de coordenacdo ao governo. “Na hora que a
pandemia chegou, o governo ficou igual uma barata tonta e a Secretaria-Geral
precisou vir com aquele papel de coordenagdo” (ENTREVISTADO F). Nesse
sentido, agregou-se a Secretaria-Geral maiores responsabilidades pela coordenagéo
das secretarias e a definicdo de ritos e estratégias para fortalecer o seu papel
enquanto instrumento estratégico de governanga.

E possivel considerar que a atuacdo da Assessoria Técnica do
Governador e os processos e 0s desdobramentos que envolvem a Reunido de
Secretariado do Governo configuram importantes recursos para a coordenacéo de
governo no Estado. Esses recursos estdo diretamente ligados ao papel da
Secretaria-Geral enquanto promotora da coordenacdo de governo. A Assessoria
Técnica, enquanto unidade organizacional da Secretaria-Geral, “tem como
competéncia prestar assessoramento ao Governador, bem como promover o

alinhamento institucional da Secretaria-Geral com 6rgaos e entidades do Poder
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Executivo, em articulagdo com o Gabinete” (MINAS GERIAS, 2020). De acordo com

o entrevistado G, a Reunido de Secretariado, por sua vez,

[...] tem por objetivo servir como instdncia de coordenacgéo dos
esforcos do governo, reunindo Governador, secretarios e dirigentes
maximos dos 6rgaos autbnomos. Trata-se de iniciativa semanal,
determinante para que os participantes sejam atualizados do que
esta andamento nas mais diversas areas do estado; e imprescindivel
para que sejam tomadas decisdes informadas e que considerem
sempre uma perspectiva multidisciplinar (ENTREVISTADO G).

A Assessoria Técnica passou a se envolver mais diretamente com o
alinhamento governamental e, assim, a cumprir o seu papel formal, com a presenca
do atual secretario. O entrevistado F exemplifica que a participagéo dos assessores
técnicos na Reunido de Monitoramento dos Projetos Estratégicos passou a se tornar
mais frequente, o que é importante para que se tenha uma nog¢ao mais clara sobre
os projetos estratégicos em execucdo. Essas Reunibes de Monitoramento, além de
fornecerem insumos para o controle da SUGES, também servem a Secretaria-Geral
para que nao haja um descompasso entre o acompanhamento estratégico da
SEPLAG e da Secretaria-Geral. Nesse sentido, Assessoria Técnica visa conhecer 0
andamento dos projetos estratégicos para tentar atuar diretamente sobre eventuais
problemas e sana-los tempestivamente, sobretudo naqueles que influenciam
diferentes secretarias e 6rgdos do governo (ENTREVISTADO F; ENTREVISTADO
C).

O entrevistado F pontuou que “muito do que se discute na Reunido de
Monitoramento, acaba caindo na Assessoria Técnica, porque sdo assuntos que
importam para o andamento do governo”. Isso sugere que ha um alinhamento entre
as questbes estratégicas referentes aos Projetos Estratégicos e as pautas de
relevancia da Secretaria-Geral. Nesse sentido, cabe compreender que a estratégia
fixada pelos Projetos Estratégicos, que estdo em consonéncia com as diretrizes
definidas pelo planejamento estratégico de longo prazo do governo, de fato,
representam acdes relevantes para o centro do governo. Isso permite supor que o
planejamento estratégico do governo baliza efetivamente a priorizacédo e o
acompanhamento das acdes governamentais, ainda que nao constitua a unica
referéncia para tanto.

No entanto, para além do monitoramento dos Projetos Estratégicos, a
coordenacdo governamental pela Secretaria-Geral ocorre por meio de um

acompanhamento especifico. Esse “acompanhamento” consiste em uma rotina
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diferente daquela realizada pela SUGES com os Projetos Estratégicos, que é
conhecida como “monitoramento”. O trecho reproduzido abaixo trata da

institucionalizagao desse “acompanhamento”:

A gente fez um decreto para institucionalizar. A gente pegou pontos
focais em todos os érgdos e fizemos um decreto falando que a
Secretaria-Geral poderia pedir informacdes da secretaria e tudo
mais, de tudo que a gente quisesse, e que os dirigentes maximos,
por ato proprio, iriam definir quem seriam os pontos focais. [...] Os
pontos focais foram definidos pelos secretarios em ato préprio e esse
ponto focal todo més manda para ca tudo que é agenda positiva,
problema recorrente, solucdo do dia a dia, seja o que for. E claro que
a gente se preocupa muito mais com problemas estratégicos, mas
assim, as vezes, tem problemas que ndo estdo traduzidos na
estratégia. Ruim né? E ruim. [...] Vocé ter problema desses tdo
importantes, mas nio ta no estratégico? Tem uma falha ai... Entdo
assim sao problemas que a gente traz para cad e que nao estdo
traduzidos na estratégia mas que séo impactantes (ENTREVISTADO
F).

A estratégia de acompanhamento mencionada pelo entrevistado
evidencia um esfor¢o de coordenac&o na medida em que busca fazer a Secretaria-
Geral se aproximar dos componentes do governo. Essa aproximagao pode favorecer
a integracdo com o centro de governo e promover trajetérias coerentes na
performance governamental. Nesse caso, a aproximagao dos 6rgaos se da por meio
da figura do “ponto focal’. Esses personagens atuam como mecanismos de ligacéo
entre os Orgdos e a Secretaria-Geral. Cabe destacar o processo de
institucionalizagcdo desse mecanismo de acompanhamento e da definicdo dos
pontos focais.

Como aponta Garcia (2015), o uso de instrumentos formais e normativas
contribui para legitimar e fortalecer os recursos de coordenacido. Além disso a
utilizacdo de pontos focais possibilita agregar melhorias ao fluxo de informacdes,
qualificando a comunicagao e tornando esse processo mais tempestivo. Além disso,
a definicdo do ponto focal pelo dirigente superior dos 6rgados potencializa a
efetividade desse recurso, na medida em que adiciona valor e relevancia ao
processo. Ainda assim, segundo o entrevistado F, ha pontos focais mais frageis, que
nao relacionam tanto com a Assessoria Técnica € que ndo viabilizam um fluxo
continuo de informagdes.

Vale destacar que o acompanhamento dos 6érgaos realizado pela
Secretaria-Geral, n&o perpassa apenas as questdes relacionadas aos Projetos

Estratégicos de responsabilidade dos setores, mas também outros tdépicos que nao
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estdo relacionados a estratégia formal do planejamento (ENTREVISTADO F). Isso
permite entender que a Secretaria-Geral parece incorporar um papel de gestéo
estratégica que n&o € absorvido pela SEPLAG por meio dos Projetos Estratégicos.

Apesar dessa aparente diferenga nos propdsitos dos elementos de
controle e coordenacédo utilizados pela SEPLAG e pela Secretaria-Geral, cabe a
percepcao de que sao sistemas que se sobrepdem e, mesmo que em partes, séo
redundantes. Sob esse aspecto, cabe pontuar que a coordenagdo de governo visa
reduzir a duplicacdo de esforgcos comuns para um mesmo fim (REPETTO, 2009).
Com isso, embora essas rotinas de controle tenham o intuito de gerar coordenac¢éo
de governo, na inexisténcia de um devido arranjo em que estejam claros a
abrangéncia, os seus propdsitos e as suas especificidades, pode-se promover 0
resultado oposto.

Além da Reunido de Monitoramento e do “acompanhamento” da
Assessoria Técnica, a Reunido de Secretariado constitui outro foro de relevancia
para a atuacédo da Secretaria Geral na coordenacgéo de governo. Trata-se de uma
instdncia em que pode ser tratado qualquer tema relacionado a gestao
governamental, sobretudo aqueles de maior impacto ao desempenho do governo.

Nas palavras do entrevistado G, a Reunido

[...] propicia que temas caros a gestdo governamental sofram o
escrutinio de todos aqueles escolhidos diretamente pelo governador
para conduzir o planejamento e a gestdo das politicas publicas. [...] 0
governador, a partir do que exposto naquela instancia, tem condi¢des
de se atualizar e determinar as providéncias multidisciplinares
necessarias ao avango dos projetos e temas, com acompanhamento
constante da Secretaria-Geral. O fato de todos os responsaveis
estarem sentados a mesa facilita consideravelmente a tomada de
providéncias, ja que o pedido que a precede se da em um contexto
de participagdo e alinhamento comuns. [...] A reuni&o é importante
catalisador para os temas mais importantes e sensiveis do governo
e, considerada a presenc¢a da alta administracéo, € relevante esfor¢o
de alinhamento institucional e que, portanto, fortalece a tomada de
decisdo. Ela certamente influencia os rumos do governo
(ENTREVISTADO G)

A atuacdo da Secretaria-Geral, nesse caso, esta mais relacionada a
definicdo das pautas e ao acompanhamento da execucao de eventuais decisbes
tomadas (ENTREVISTADO G). Nesse sentido, a Secretaria-Geral € responsavel
pelo funcionamento dessa instancia, que se aproxima da ideia de um “gabinete

executivo” (PETERS, 1998), a partir da qual se possibilita a reunido dos altos lideres
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de governo e o dialogo coletivo direto sobre todos os 6rgados governamentais € as
acdes por eles implementadas em nome do governo.

De acordo com os entrevistados F e G, a Secretaria-Geral busca fornecer
condicbes para que o debate sobre as questbes governamentais, inclusive na
Reunido de Secretariado, seja o mais informado possivel. Nesse sentido, ja no
momento da definicdo das pautas, a Secretaria-Geral € responsavel por fazer o

reconhecimento dos temas, avaliando a sua relevancia e o grau de maturidade.

As pautas sdo previamente sugeridas por quaisquer dos integrantes
da reunido, que o fazem via e-mail para a secretaria executiva, sendo
verificadas também previamente pelo Secretario-Geral. E importante
que os temas sejam levados aquela instancia quando ja “maduros”,
prontos para a tomada de decisdo ou prontos para serem
comunicados. Quando se tem a percep¢éo de que o tema ainda ndo
estda pronto para ser pautado na Reunido do Secretariado, a
Secretaria-Geral sugere que sejam marcadas reunibes prévias
(ENTREVISTADO G).

E possivel compreender que, nesse processo, a Secretaria-Geral efetua
uma priorizacdo dos assuntos que mais importam ao governo e define as
comunicagdes fundamentais a serem transmitidas. Com isso, ha o modelamento dos
discursos a serem apresentados, a partir de critérios ndo explicitos, a ndo ser a
maturidade do tema. Além disso, ao definir as comunicacbes, a Secretaria-Geral
determina qual e em que medida ocorrera 0 nivelamento das informagbes de
governo entre os dirigentes maximos que o compdem. Dessa forma, € possivel
avaliar que o papel desempenhado pela Secretaria-Geral, nesse aspecto, €&
altamente estratégico e relevante para o alinhamento do governo, bem como para a
compatibilizagdo da cupula governamental.

Embora a Reunido de Secretariado n&o seja reconhecida por alguns
entrevistados como uma instancia essencialmente deliberativa, tendo, na sua visao,
uma fungdo eminentemente comunicativa, o entrevistado G menciona que ocorrem
tomadas de decisdo, com repercussdes diversas sobre a governanga. O trecho

abaixo sintetiza essa percepc¢éo:

Ha tomada de decisdo, mas € importante que os temas ja tenham
sido analisados tecnicamente antes, inclusive por varios dos érgaos
do estado (a depender da complexidade), de forma que o governador
tenha acesso as informagbes completas e ja tratadas por diversos
pontos de vista. O governador da os encaminhamentos para os
secretarios e a Secretaria-Geral faz o acompanhamento das
providéncias e trabalha para dar suporte na execugdo, quando
necessario [...] O 6rgéo finalistico se empenha para fazer cumprir a
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decisdo e a Secretaria-Geral acompanha a execucdo. As decisdes
podem ser externadas por oficio a determinado 6rgdo ou ente, mas
podem também significar necessidade de didlogo interinstitucional,
encaminhamento de projetos de lei, edicdo de decretos. Enfim, cada
tipo de decisdo enseja a necessidade de agbes especificas para que
sejam cumpridas a contento (ENTREVISTADO G).

A partir da fala do entrevistado é possivel destacar o papel da Secretaria-
Geral no acompanhamento e no suporte das providéncias tomadas no ambito da
Reunido de Secretariado. Com isso, por meio do cumprimento dessas
responsabilidades que lhe sdo incumbidas, a Secretaria-Geral potencializa a sua
atuacao na coordenacao governamental, fazendo valer as determinacdes emanadas
da mais alta instancia do governo. Nesse sentido, as eventuais decisbes tomadas na
Reunido, bem como a autonomia e poderio que lhe sao concedidos para conduzir a
execucdo dessas decisbes, influenciam a atuacéo da Secretaria-Geral quanto a
coordenacéo de governo.

O suporte e 0 acompanhamento da Secretaria-Geral sobre as questdes
decididas na Reunido de Secretariado sao incorporados a rotina de
acompanhamento realizada pela Assessoria Técnica do Governador. De acordo com
o entrevistado F, a metodologia empregada na conducdo desse acompanhamento €
bastante simples e isso acrescenta a capacidade de coordenacgéo pela Secretaria-
Geral. Semanalmente, sio realizadas reunides da Assessoria Técnica com o
Secretario-Geral em que séo apresentadas informagdes objetivas sobre cada 6rgéo
da administragéo direta do Estado, colhidas a partir dos pontos focais. O quadro

abaixo apresenta a distribuicdo dos érgéos nas reuniées semanais.

Quadro 9: Reunides Semanais da Assessoria Técnica do Governador

(Continua)

Orgios Semana 1 Semana 2 Semana 3 Semana 4

SEJUSP

AGE

OGE

X| X| X[ X

CTL

SES

SEE

SEDESE

x| X| X[ X

SECULT

SEDE X

SEAPA X
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(Continuagéao)

Orgaos Semana 1 Semana 2 Semana 3 Semana 4
SEINFRA X
SEMAD X
SEPLAG X
SEF X
SEGOV X

Fonte: Minas Gerais, 2020.

Para a coleta de informacbes, € utilizado como base um modelo de
relatério simples em que devem constar quatro tipos de informagdes sobre o érgao:
informacdes para o governador, agendas positivas, problemas complexos e
necessidades de apoio. Essas informacdes constituem as principais demandas dos
orgaos e do governo, sendo pertinentes para uma visdo panoramica sobre toda a
estrutura e para oferecer aos 6rgéos o suporte necessario (ENTREVISTADO F). A

figura abaixo ilustra os componentes desse relatorio.

Figura 6: Modelo de relatério de acompanhamento da Assessoria Técnica do Governador

Quadrante 1: Iniciativas, dados ou _ A
Quadrante 2: Realizagbes do més de

informacdes selecionadas para o _
interesse do Governador que podem

Gabinete do Governador (sugeridos -
gerar pauta positiva

anteriormente pelos érgaos/entidades)

_ Quadrante 4: Necessidade do 6rgéo
Quadrante 3: Problemas de alto impacto _ _
N . para o apoio do Governador e Gabinete
e dificuldades recorrentes de resolug&o _
da Secretaria-Geral

Fonte: Minas Gerais, 2020.

De acordo com os entrevistados, o emprego dessa metodologia
instrumentaliza a Secretaria-Geral para o encaminhamento de solug¢des, para o
alinhamento de expectativas, para a corregcdo de rumos, dentre outros. O
entrevistado F descreve como ocorrem essas reunides semanais e como se dao os

direcionamentos a partir das informacdes coletadas pela Assessoria Técnica:

[...] a gente faz numa sentada aqui de 40 minutos, a gente fala de
cinco secretarias e eu acho que funciona. Eu acho que esse tipo de
problema que a gente ataca de forma simples funciona mais, as
vezes, que os estratégicos, € a minha opinido. Aqui é direto no ponto
€ a gente ja vem com a visao da coisa, a gente vem com a realidade
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que a gente acha. [...] A gente ja sai com o what to do. Eu acho que
funciona, mas ndo sdo problemas mega estratégicos. [...] Imagina
que coisa vocé esperar 0 més inteiro para o problema surgir. A gente
tem esse esqueleto, que a gente segue, dessas semanas (um, dois,
trés e quatro), mas, por exemplo, bomba na educagéo, mas ainda
esta na semana que ndo é dela, a gente traz aqui e pergunta para o
Secretario-Geral o que a gente faz. Ai tem o Secretario-Geral, o
Chefe de Gabinete, tem Secretario Adjunto, mas ai o Secretario-
Geral decide: ‘Ah, banho-maria’. Tem hora que € isso ‘Ah esse
problema é banho-maria’ ou entdo ‘Vamos resolver’. E as vezes ele
passa para O assessor, as vezes ele passa para o Secretario
Adjunto, as vezes precisa ligar para um secretario, e a gente vai
deferindo assim, dependendo do nivel (ENTREVISTADO F).

Cabe destacar que a utilizacdo dessa metodologia agil parece influenciar
positivamente a fungdo de coordenacdo de governo empreendida pela Secretaria-
Geral. Como aponta Peters (1998), é importante que o governo se valha de meios
eficientes e sistematicos que viabilizem a coordenacdo de governo, evitando a
burocratizacido excessiva e procedimentos desnecessarios. Além disso, esse
método, pela sua simplicidade, pode facilitar a adesdo dos 6rgéos. Vale pontuar,
também, que, dessa forma, sdo utilizados recursos basicos, com critérios minimos e
objetivos definidos, que favorecem exames e avaliagbes periddicas, niveladas e
coerentes sobre os 6rgdos do governo. Por outro lado, é valido pontuar que a
simplicidade do método pode inviabilizar a captacdo de questdes menos explicitas e
subsidiar uma analise equivocada do panorama do governo. Também cabe
mencionar que essa visdo panoramica pode ser excessivamente superficial e que a
efetividade dessa analise envolve uma alta dependéncia da cooperagdo dos érgéos
e dos pontos focais.

Ainda sobre a rotina de acompanhamento da Secretaria-Geral, pela
Assessoria Técnica, € possivel perceber a autonomia e o arbitrio concedidos ao
Secretario-Geral para a definicdo dos encaminhamentos sobre as questbes que
chegam a esse foro, que representam pautas de extrema relevancia para a
coordenacdo governamental e para a governanga como um todo. Nesse sentido,
cabe salientar que o posicionamento de lideranga do Secretario-Geral, bem como as
faculdades que |Ihe sdo concedidas, influenciam o potencial de coordenacdo de
governo da Secretaria-Geral.

Embora existam outros foros em que a Secretaria-Geral reitera o seu
papel na coordenagdo governamental, os principais recursos e instancias que

parecem influenciar esse papel foram apresentados nessa se¢do. Sendo assim, aqui
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estdo apresentados os principais elementos que se manifestam e influenciam a
coordenacédo de governo pela Secretaria-Geral. A seguir, serdo salientados os
principais elementos de coordenacdo relacionados ao Comité de Orgcamento e
Financas (COFIN).

6.4 Comité de Orcamento e Finangas (COFIN)

O Comité de Orgcamento e Finangas (COFIN) foi instituido como uma
instancia de governanga do Estado de Minas Gerais pela Lei 23.304, de 30 de maio
de 2019. O Decreto 47.690, publicado no dia 26 de julho de 2019, regulamentou
essa instdncia como um comité responsavel por exercer a coordenagdo do
planejamento e da gestdo governamental. O texto do decreto define 0 COFIN como
uma instancia deliberativa das politicas de governo, cujos objetivos se referem a
promocgao de intersetorialidade, transversalidade, integracao e efetividade das
politicas publicas e ac¢bes do Estado (MINAS GERAIS, 2019). Os propésitos
institucionais do COFIN, definidos pelo decreto, por visarem a conex&o das agdes
governamentais, permitem evidencia-lo como uma estrutura formal de integracéo do
governo, determinando 0 seu papel enquanto elemento de coordenac&o de governo.

E possivel destacar que o COFIN atua como um érgéo de coordenagao
que concentra grande parte dos assuntos estratégicos de governo. O artigo 2° do
Decreto 47.690 determina a finalidade do Comité, reforcando o seu papel

institucional na definicdo de questbes estratégicas:

Art. 2° — O Cofin tem por finalidade apoiar o Governador na
conducdo das politicas orgcamentaria, financeira, de gestdo e de
pessoal, em observancia as diretrizes do Chefe do Poder Executivo,
especialmente em relagdo as seguintes tematicas:

| — orcamento e finangas;

Il — operagdes de crédito;

[ll — administracéo de pessoal;

IV — parcerias publico-privadas;

V —termos de parcerias e contratos de gestao;

VI — politicas centrais de governo, sob demanda dos titulares das
pastas responsaveis pelas matérias;

VIl — politicas ou projetos estratégicos, que acarretem em impacto
or¢amentario e financeiro para o Estado. (MINAS GERAIS, 2019).

O artigo explicita que as tematicas sobre as quais o COFIN versa orbitam

em torno de todos os setores do governo, 0 que permite concluir que as decisbes
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tomadas pelo érgdo geram coordenacédo, vinculando as partes governamentais sob
assuntos de ordem transversal. Além disso, o caput do artigo destaca o papel do
Comité enquanto suporte ao Governador. Essa funcdo parece similar aquela
apontada por Peters (1998) ao tratar dos comités executivos como recursos
acessérios do lider central na tomada de decisdes. Essa atuagdo contribui para a
coordenacéo de governo, pois possibilita decisdes colegiadas mais descentralizadas
e informadas.

O artigo 3° do Decreto 47.690, com a redagéo dada pelo Decreto 47.903
de 31 de margo de 2020, determina que o COFIN sera composto pelo Secretario-
Geral — que o preside —, Secretario de Estado de Fazenda, Secretario de Estado de
Governo e Secretario de Estado de Planejamento e Gestdo. O entrevistado E

considera que

Essas sdo as principais pastas que definem as diretrizes e as
politicas de governo. As outras pastas sdo pastas mais finalisticas,
que vao tratar das politicas publicas mais finalisticas. Entdo, na
medida que vocé tem esses quatro secretarios juntos, eles véao
deliberar sobre pleitos, mas eles vao também definir sobre politicas
centrais, politicas estratégicas de diversas tematicas, de pessoal,
orcamentaria e outras tematicas gerenciais que perpassam pelo
COFIN (ENTREVISTADO E).

A composi¢ao de membros do COFIN parece representar um importante
elemento que favorece a sua atuacdo como um instrumento de coordenacio de
governo. Essa avaliacdo é confirmada pela viséo do entrevistado E, que considera
que “o COFIN tem tudo a ver com a coordenagéo de governo, principalmente em
funcdo da escolha dos membros, que representam 0 nucleo duro do governo’.
Assim como pontua Peters (1998), o envolvimento da alta cupula de governo no
processo de decisdes estratégicas governamentais, facilta a coordenagao
governamental, pois possibilita a coesdo entre esses atores, que repercute na
organizacao do governo e na governanga

Além disso, cabe destacar que o fato de a composicdo do COFIN
envolver representantes executivos de diferentes departamentos do governo,
contribui para qualificar esta instancia no seu papel de coordenacdo. De acordo com
Peters (1998) e nos termos evidenciados por Martins (2003), os comités
interdepartamentais assumem o potencial de estruturas formais de integracdo, pois
possibilitam a analise multifatorial sobre as pautas que cabem a instancia. A fala do

entrevistado E, transcrita a seguir, parece refor¢car essa analise:
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Vocé tem que utilizar disso (modelo de comité interdepartamental)
para que haja uma discussao e para que, além da discussio, sejam
trazidos elementos que cada secretario possui de informacdo. As
vezes cada um sabe uma parte do processo. Por exemplo,
Secretario da Fazenda vai trazer a visdo do financeiro, o de
Planejamento mais orgcamentaria, as vezes da politica mesmo de
pessoal ou outras politicas afetas a SEPLAG, Secretaria de Governo
vai trazer a visdo mais politica perante a Assembleia, 6rgdos de
controle externo e o Secretario-Geral fecha esse ciclo com esse
alinhamento do governo (ENTREVISTADO E).

Também nessa direcéo, ao observar o volume de decisbes tomadas ad
referendum e aquelas tomadas em colegiado, € possivel avaliar que o COFIN tem
privilegiado o processo decisério coletivo. Segundo o entrevistado E, o presidente do
COFIN tem tratado as aprovagdes ad referendum “de uma forma extremamente
excepcional, 95% dos pleitos sdo levados de fato para a discussdo”, pois € 0
processo de discussao, com a incorporacao de diferentes visbes sobre o tema que
contribui para o seu papel de coordenacdo das politicas e dos 6rgaos do governo
(ENTREVISTADO E).

O entrevistado F também acrescentou que houve uma orientacdo direta
do Governador para que todos os “secretarios do nucleo duro” estivessem muito
bem integrados e se comunicando bem, para que as decisdes politicas que afetem o
governo como um todo estejam alinhadas entre esses atores principais. Na viséao do
entrevistado E, isso influenciou a decisdo do Secretario-Geral em evitar decisées ad
referendum. Associado a esse aspecto, ha a necessidade do alinhamento desses
atores sobre as prioridades do governo, conforme avalia o entrevistado E no trecho

abaixo:

E esse alinhamento que possibilita 0 que o Governador quer, o que
ele espera, 0 que ele quer de priorizagdo dentro das politicas e das
acdes de governo. Hoje essa priorizagdo € muito importante porque a
gente ta falando de um momento que estamos numa situagéo fiscal
super delicada e que a gente ndo tem recurso para fazer tudo que a
gente quer. Entdo é muito importante que haja esse alinhamento
mesmo entre 0 Governador e esse nucleo duro e com os demais
secretarios das pastas para que a gente consiga implementar de fato
aquilo que é a prioridade do governo mesmo. Entdo é muito
importante e eu vejo que o COFIN ele cumpre um papel muito
importante nisso ai e esse formato, com essa composi¢céo, com essa
quantidade de membros, o formato que tem ocorrido, tem contribuido
para isso (ENTREVISTADO E).

E possivel observar que essa instancia colegiada, a partir do
envolvimento de atores com alto capital politico nas discussdes estratégicas, é

utilizada como um recurso institucional do governo para fortalecer e proteger o
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processo decisorio. As pautas que passam pelo COFIN, sobretudo em um contexto
de restricdo or¢camentaria, envolvem questdes delicadas e conflitos de interesse.
Sendo assim, a combinacdo desses atores politicos e o esforco para que haja um
alinhamento pleno entre eles, favorece a blindagem do processo decisorio de
pressdes politicas direcionadas a atores especificos. A fala transcrita a seguir

parece corroborar essa analise:

O COFIN é um orgéo colegiado que esta muito ligado a questao de
poder, porque vocé esta decidindo as principais coisas do Estado,
vocé estd decidindo ali as principais politicas, as principais
estratégias, o orcamento do Estado. Entdo vocé tem um poder ali de
decisdo muito grande [...] Essa coordenagdo que veio la do
Governador para que isso se torne de fato um érgdo colegiado [...]
serve tanto para que as discussdes sejam amplas e que tenha um
maior numero de informagdes ali, que seja uma coisa de fato
debatida, mas vocé também tem o papel que é de resguardar o
Governador. Vocé tem ali uma decis&do de governo, ndo uma decisdo
do governador nem do secretario X ou Y. [...] Se isso tudo fosse
decidido pelos secretarios ou pelo Governador, na minha percepcéo
isso seria extremamente desgastante para eles (ENTREVISTADO
E).

Por essa raz&o, o ajustamento entre os membros do COFIN, na visao do
entrevistado E, contribui para a definigdo de priorizagdes no governo. O entrevistado
D exemplifica que a disputa or¢camentaria, que por vezes preenche a pauta do
COFIN, é uma questdo que exige um olhar alinhado dos membros, de forma a
agregar legitimidade ao processo de decisdo. A partir dessa visédo, € possivel dizer
que o COFIN gera coordenacédo, pois exige uma padronizagdo da percep¢ao dos
secretarios sobre as prioridades do governo e a forma de responder a elas. Essa
percepc¢ao, em alguma medida, parece contrastar com aquela em que se pressupde
que a visdo complementar de diferentes departamentos de governo no COFIN
contribui para uma analise mais holistica das pautas e, assim, menos padronizada.

Perguntado sobre a frequéncia de reunides do COFIN, o entrevistado E
respondeu que o Comité se reune com frequéncia, quinzenalmente. De acordo com
o entrevistado, todas as reuniées do ano sdo agendadas no inicio do exercicio e sdo
realizadas “fielmente”, com raros adiamentos € auséncias de algum dos membros do
Comité. Isso permite analisar o COFIN como uma instancia deliberativa ativa e
assidua, o que favorece a tempestividade das suas decisbes e 0 acompanhamento
regular das pautas orgcamentario-financeiras do Estado de Minas Gerais. Essas
caracteristicas contribuem para o potencial de coordenacdo da instancia, pois cria

condi¢cbes para uma atuacdo mais efetiva e integradora.
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Na visdo dos entrevistados D, E e F, o COFIN se constitui como uma
instancia fundamental para a coordenagdo governamental perante as limitacdes
or¢amentarias experimentadas pelo Estado de Minas Gerais atualmente. De acordo
com o entrevistado E, que vivenciou diferentes formatos do COFIN em mandatos
anteriores, em cenario de constricdo fiscal, a atuacdo desses 6rgédos se faz mais
intensa, enquanto em momentos de melhores condigbes or¢camentarias, sua atuagao
ocorre em grau menos acentuado. Tendo isso em consideracdo, a regulamentacéo
do COFIN, em 2019, foi realizada de forma que a fixar as competéncias do COFIN
em uma redagao mais ampla (ENTREVISTADO E).

Ha a percepgédo de que quando vocé estda em um momento tranquilo,
em que vocé tem or¢gamento financeiro para fazer as coisas, € muito
mais favoravel de vocé delegar para os 6rgdos. Vocé estabelece o
orcamento para eles e fala ‘olha, vocé decide quais sdo suas
prioridades’ [...] Nesse momento que a gente ja vem ha alguns anos
nessa crise fiscal [...] a gente levou essa percepc¢édo para o Secretario
de Planejamento que as vezes seria necessario neste momento que
o COFIN tivesse um controle um pouco maior de algumas tematicas
[...] Entdo nesse sentido é que eu acho que de fato foi relevante, a
gente acabou preferindo regulamentar as matérias do COFIN de uma
forma mais ampla, de forma que o COFIN pudesse trazer para dentro
dele algumas matérias. Mas caso em algum momento a situacdo
fiscal melhore, os membros podem definir dar uma autonomia maior
aos 6rgaos. Entdo, para que a gente ndo deixasse o decreto tdo
amarrado, foi feita essa escolha (ENTREVISTADO E).

A partir das consideragbes do entrevistado, € possivel concluir que a
escolha por uma regulamentacédo mais ampla sobre o COFIN forneceu condigbes
para uma atuacdo mais centralizadora da instancia, reduzindo a capacidade de
articulacdo interna dos 6rgdos sobre pautas orcamentdrio-financeiras. E possivel
considerar que essa diretriz facilita a atuacdo do COFIN na coordenacdo de
governo, a partir de processos de priorizagdo de recursos e da distribuicdo
orcamentaria. Na visdo dos entrevistados D e E, essa regulamentacdo mais ampla
permite que essa instancia atue diretamente nas deliberagdes que envolvem o
ajuste de gastos no governo, criando condi¢cbes para uma gestado governamental
coerente quanto aos assuntos financeiros, atendendo as diretrizes legais impostas
sobre o equilibrio fiscal pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e atendendo aos
gastos constitucionais.

No entanto, cabe pontuar que essa centralizacdo implica na redugao do
foco do COFIN sobre assuntos essencialmente estratégicos ao governo, incluindo as

pautas do Comité questbes de baixa relevancia sistémica e transversal ao governo.
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Além disso, a centralizagdo também pode fragilizar a autonomia dos 6rgaos setoriais
e cria um distanciamento entre a tomada de decis&o sobre o orcamento e a
execucao das agcdes de governo na ponta.

Além dessas questbes que influenciam o papel do COFIN como um
instrumento de coordenagdo de governo, é possivel destacar os procedimentos
formais a partir dos quais o0s Orgéos elaboram os seus pleitos ao COFIN como
elementos que contribuem para a integracdo de governo. De acordo com o
entrevistado E, esses procedimentos criam condigbes igualitarias e uniformes para
que os oOrgaos solicitem avaliacbes ao COFIN e agregam coeréncia ao processo
decisério. A necessidade de padronizar os pleitos e criar critérios formais, bem como
de sensibilizar os 6rgdos quanto a um modelo a ser seguido nesse processo se deu
de forma a também criar um fluxo padréo para o processo decisério no COFIN
(ENTREVISTADO E).

Esse fluxo padrdo envolve, essencialmente, trés principais aspectos: 0
preenchimento de formularios especificos para cada tipo de solicitagdo dos 6rgaos,
a anuéncia do chefe da pasta que realiza o pleito e a manifestacédo da area técnica
responsavel pela tematica do pleito. O trecho abaixo explicita o fluxo definido e a sua

importancia para a coordenacéo entre o COFIN e os 6rgéos de governo:

A gente quis fazer um formulario com as informag¢des minimas
necessarias para analise daquele pleito porque nés verificamos 1a no
inicio da construcéo da instancia que cada 6rgdo fazia de um jeito
[..] A gente tinha pleitos muito bem instruidos e pleitos muito
simplificados e quando a area técnica ia fazer andlise ela tinha muita
dificuldade e isso atrasava o processo, 0s 6rgaos muitas vezes ndo
mandava as informagbdes, a comunicagéo ficava prejudicada e o
processo também. A gente tentou sistematizar tudo em formularios
para cada assunto para uniformizar o processo. [...] Outra exigéncia
do COFIN é que o pleito venha assinado pelo titular da pasta. A
gente exige isso exatamente para que a gente tenha certeza de que
0 secretario, presidente ou diretor geral tem anuéncia daquele pleito
e quer priorizar aquele pleito. Se a gente s6 deixasse que cada area
encaminhasse o seu pleito, a gente teria ali um problema de
priorizacdo. Nbés nédo temos recursos para lidar com todas as
demandas do estado e ai cada area vai entender que a sua demanda
€ prioritaria, que sua demanda é mais importante (ENTREVISTADO
E).

Essas definicbes instituem parémetros formais para que a Secretaria
Executiva do COFIN defina as pautas das reunibées do Comité. Por essa razéo, essa
padronizacdo € relevante, ja que fixa critérios objetivos para que as demandas

governamentais sejam incorporadas as discussdes no nivel estratégico de governo.



134

Além disso, a validagdo explicita do pleito pelos lideres executivos das pastas,
legitima a solicitacdo e corrobora o grau de relevancia atribuido aquele pleito.
Embora se refiram a elementos procedimentais, cabe identificar que esses critérios
geram coeréncia ao processo decisério e facilitam a comunicacédo entre os 6rgaos.
Além disso, faz com que os oOrgados compreendam a relevancia do processo,
cooperando para que o fluxo seja bem informativo e completo, sem o considerarem
excessivamente burocratico (ENTREVISTADO E). Muitas vezes, a padronizagéo de
processos, agrega a organizagdo a vinculagdo entre as partes que envolvem o
processo, por meio do recurso de uniformizacéo adotado (MINTZBERG, 2011), o
que parece ser evidenciado a partir do fluxo mencionado pelo entrevistado.

Além disso, para a elaborac&o das pautas do COFIN, o envolvimento das
areas técnicas relacionadas aos temas dos pleitos também contribui para a
institucionalizac&o do processo de apresentacdo de demandas e, também, para a
validacdo dos pedidos. O entrevistado E menciona o envolvimento das areas

técnicas no trecho abaixo:

Nesse governo estabeleceu-se que nenhum pleito vai para reunido
do COFIN sem a andlise da area técnica competente. [...] Muitas
vezes ele precisa ser encaminhado para areas distintas porque as
vezes envolve diferentes areas. A gente faz essa andlise e a jungéo
das manifesta¢des técnicas para que a gente apresente da melhor
forma para os membros do COFIN. Entdo n6s temos um olhar critico
sobre os pleitos para imaginar quais informacbes a tomada de
decisdo exigiria para que eles se sintam confortaveis para tomar a
decisdo (ENTREVISTADO E).

Grandori e Soda (1995) avaliam que a coordenacéo € gerada por meio de
processos claros de comunicacdo, decisdo e negociacdo. Nesse caso, “O
envolvimento da area técnica tem o principal objetivo de orientar as decisdes”
tornando o processo decisério menos enviesado e mais técnico (ENTREVISTADO
F). E possivel concluir que essa fase do processo possibilita a conciliagdo entre os
componentes politicos que influenciam esse processo decisorio e os fatores técnicos
que permeiam as solicitagbes dos érgaos. Dessa forma, gera-se convergéncia entre
essa instancia estratégica e os demais 6rg&os do governo.

Associado a esse aspecto, outro elemento que parece influenciar a
coesao no governo, por meio da atuacdo do COFIN, é o eventual envolvimento de
outros atores ao processo decisorio, com a intengcdo de qualificar as decisdes

tomadas. De acordo com o entrevistado E,
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As vezes a reunifo envolve um assunto néo tdo simples tipo ‘aprova
ou nega’, entdo é uma discussao que demanda questdo técnica,
politica, juridica... Entdo o presidente diz ‘se a gente ndo esta
confortavel, entdo vamos pedir o parecer da AGE, vamos chamar
essa secretaria para participar’. Entdo acontece de os secretarios
pedirem para a gente agendar reuniées tematicas com alguns 6rgaos
ou para convidar para participar da reunido do COFIN
(ENTREVISTADO E).

Segundo o entrevistado, essa participagdo dos 6rgéos ocorre sobretudo
diante da chegada de pleitos relacionados a um mesmo 6rgdo ou perante questdes
mais complexas, sendo necessario um “canal mais direto” com o COFIN. Ainda
segundo 0 entrevistado, essas reunides sdo importantes para que os 6rgaos
participem e as suas demandas sejam ouvidas, além de proporcionar uma via de
mé&o-dupla, ja que “se o COFIN esta mais aberto a ouvir o 6rgdo, acaba trazendo
uma sensibilidade em contribuir do outro lado, cedendo em alguma outra area’
(ENTREVISTADO E).

Esse recurso participativo mencionado pelo entrevistado parece constituir
um instrumento pouco institucionalizado e padronizado, divergindo dos
procedimentos formais mencionados anteriormente que sdo adotados pelo COFIN.
Nesse sentido, embora o objetivo central pareca ser positivo para a coordenacao,
com o nivelamento dos atores, aperfeicoamento da comunicagdo e a promogao de
cooperacdo, a adogcdo desse método, ainda pouco formalizado, pode produzir
incoeréncias nas decisdes e desequilibrar os 6rgdos de governo, privilegiando o
processo de escuta e didlogo do COFIN com alguns setores governamentais em
detrimento de outros.

Diante de todo o0 exposto, foi possivel identificar, mapear e evidenciar 0s
principais elementos que influenciam o papel do COFIN como instrumento de
coordenacdo de governo. A seguir, serao sintetizados os principais elementos de

coordenacao apresentados nesse capitulo.
6.5 Sintese

A analise dos instrumentos formais de planejamento, a partir da
percepcao dos entrevistados, evidenciou que o fato de esses instrumentos
constituirem documentos obrigatérios, previstos em lei, contribui para a sua
incorporagdo e para a ado¢cdo de métodos e procedimentos institucionalizados, a

partir dos quais se constitui um sistema de planejamento e controle. Esse sistema,
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como apontam Grandori e Soda (1995), contribui para a coordenagao
governamental, gerando maior integracado das acbes e dos setores do governo.
Nota-se que o PMDI foi construido a partir de um processo mais centralizado, com
pouco envolvimento setorial e baixa influéncia da area técnica, diferentemente do
PPAG que envolve diretamente a participagdo do corpo técnico dos setores. Cabe
destaque ao papel da SEPLAG que, segundo os entrevistados, em todos os
instrumentos de planejamento, sobretudo no acompanhamento do PPAG, constitui
elos de ligacdo entre os oOrgdos, favorecendo a integracdo no planejamento
governamental e a governanga, ainda que em alguns casos esse papel tenha
ocorrido de forma mais timida ou pontual. Em outro aspecto, a intersetorialidade
embutida nos planos, na visdo dos entrevistados, parece representar um esforgo
proforma e pouco efetivo na execucdo das acdes governamentais, ndo reverberando
de forma consistente na coordenacdo de governo e na interlocucao entre as partes
do governo.

A analise dos Projetos Estratégicos possibilitou verificar um modelo
consolidado de gerenciamento estratégico, aparentemente devidamente comunicado
e compreendido pelos atores e em sintonia com as diretrizes previstas no PMDI, o
que favorece a coordenagdo governamental quanto a gestdo da estratégia por meio
desses projetos. Além disso, de acordo com a perspectiva dos entrevistados, a base
metodoldgica para a conducdo dos Projetos Estratégicos possui processos claros
que favorecem a integracdo governamental, embora envolvam acgcles que né&o
necessariamente representem topicos estratégicos ao governo. O acompanhamento
continuo, instrumentalizado e padronizado dos Projetos Estratégicos também
favorece a coordenacdo de governo, mobilizando e envolvendo diferentes érgaos e
atores em um mesmo sentido. Vale destacar também o apoio e o envolvimento da
cupula central do governo no monitoramento dos Projetos Estratégicos, que
agregam credibilidade e legitimam a metodologia de gerenciamento estratégico,
oportunizam o acompanhamento tempestivo das acbes estratégicas do governo e
viabilizam o direcionamento da estratégia, gerando maior coes&o e consisténcia a
conducio da agenda estratégica e, assim, ao governo.

Posteriormente, a analise da Secretaria-Geral permitiu compreender que
a proximidade e o relacionamento com o partido politico do Governador influenciam
o potencial e os estimulos relacionados a coordenacéo de governo. Além disso, foi

possivel observar que o partido politico interfere na conducdo da estratégia
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governamental, influenciando a priorizacdo e o direcionamento dos esfor¢cos do
governo e, assim, a coordenacdo. Cabe destaque a atuacéo da Assessoria Técnica
do Governador na integracdo e coesdo do governo, com o acompanhamento
semanal dos 6rgéos do governo, pontos focais € metodologia agil de monitoramento,
ainda que possivelmente envolvam sobreposi¢cdes e procedimentos superficiais de
diagndstico e analise situacional. Também foi possivel salientar a Reunido de
Secretariado como oportunidade relevante para a condugé&o do governo e para o
alinhamento entre os 6rgdos, unificando discursos e possibilitando espacos de
discussao e tomada de decisdo, mesmo que pouco recorrentes.

Por fim, a investigagdo sobre o Comité de Orgamento e Finangas
possibilitou perceber que a sua composi¢ado, interdepartamental e com os titulares
das principais pastas do governo, favorecem a coordenacdo de governo e a
governancga. A reunido dos principais mandatarios, com conhecimentos especificos
sobre a sua respectiva area proporciona o exame integral das matérias,
possibilitando, na percepcdo dos entrevistados, posicionamentos e decisbGes
coerentes e alinhadas. Além disso, destaca-se a assiduidade e a recorréncia das
reuniées, 0 que possibilita decisbes mais tempestivas. A padronizacdo dos
procedimentos e do fluxo de recebimento e aceitagdo dos pleitos também favorece a
coordenacdo de governo, contribuindo para decisbes mais coerentes amparados em
critérios padronizados. Vale destacar a centralizacdo de decisbes em virtude do
contexto de restricdo orcamentaria, que reduz a autonomia dos 6rgaos e distancia a

tomada de decisdo do ambito da execugdo da politica publica.



138

7 CONSIDERAGOES FINAIS

Este trabalho académico visou constituir um estudo sobre o fenébmeno da
coordenacédo de governo no Poder Executivo do Estado de Minas Gerais. O
problema central que se buscou clarificar diz respeito a compreenséo de como 0s
elementos de coordenacdo de governo se manifestam e influenciam os instrumentos
estratégicos de governanga do Poder Executivo do Estado de Minas Gerais. A
questdo aqui interposta apresenta a sua tbnica centrada em dois principais
aspectos: a manifestacdo dos elementos de coordenacéo e a sua influéncia sobre os
instrumentos estudados. Para tanto, foi definido como objetivo geral a ser alcancado
pela pesquisa a identificacdo, o mapeamento e a analise dos elementos de
coordenacdo que se manifestam e influenciam a coordenacdo de governo nos
instrumentos estratégicos de governanga.

Para que se pudesse lograr éxito na construcdo dessa monografia, a
trajetéria delineada para o percurso da pesquisa se valeu de quatro principais
etapas. A primeira etapa visou compreender os aspectos que abrangem o conceito
de governancga e explicitar o fragmento que seria enfocado nesse estudo. Nesse
sentido, foram mapeados e esquematizados os principais usos e concepg¢des do
conceito evidenciados nas ultimas quatro décadas. Além disso, foram estudadas as
narrativas teoricas racionalista e institucionalista acerca da governancga propostas
por Bevir e Rhodes (2001), que forneceram uma lente interpretativa para que fosse
possivel localizar as concep¢des da governangca em um painel tedrico. Ainda nessa
etapa, foi feito o enquadramento do conceito de governanga que mais importa a
discussdo aqui produzida, compreendendo a governanga como um parametro
analitico para se investigar a forma como se da a conducédo dos governos. Nesse
ponto, foi eleito 0 modelo do Tridngulo de Governo como aquele mais adequado
para balizar o entendimento acerca dos elementos que influenciam a governanca,
quais sejam: o projeto de governo, a capacidade de governo e a governabilidade.

Na segunda etapa do percurso, o foco foi direcionado ao estudo da
estratégia e das suas potencialidades para o planejamento governamental. A
polissemia do conceito de estratégia foi explicitada, tendo sido destacados os
modelos linear, adaptativo e interpretativo da estratégia, os principais usos e escolas
da estratégia e as abordagens classica, evolucionaria, processual e sistémica da

estratégia. Dessa forma, foi possivel compreender a extensdo do conceito e a sua
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variedade de enfoques. A partir desse panorama abrangente, o conceito de
estratégia foi aplicado ao ambito do planejamento governamental, quando os
pressupostos relacionados ao planejamento governamental foram apresentados,
localizando-o como um esfor¢co racional de materializacdo e operacionalizagado da
estratégia. Feito isso, foram apresentados e descritos 0s modelos de planejamento
estratégico governamental tradicional e situacional, com o destaque para suas
diferencas e particularidades. Nessa etapa do percurso, foi possivel destacar como a
estratégia é relevante para o desempenho de uma organizagdo complexa como o
governo e, ainda, como 0 planejamento governamental potencialmente € capaz de
incorporar fatores estratégicos e mobiliza-los oportunamente para o direcionamento
da condugao governamental.

Na terceira etapa da trajetoria percorrida, os aspectos atinentes a
coordenacdo de governo foram centralizados. Inicialmente, foi realizada uma
abordagem genérica sobre o significado de “coordenacdo” e apresentadas algumas
das principais dimensdes a que o0 conceito esta relacionado, tais como
“‘interdependéncia” e “design organizacional”. Em seguida, o conceito foi posicionado
sobre uma discussdo tedrica circunscrita no ambito governamental, de forma a
promover uma investigacdo da pertinéncia e da relevancia da no¢éo de coordenacéo
de governo, bem como dos atributos que permeiam essa tematica no campo da
gestdo publica. Encerrando o estudo desse tema, foram mobilizadas, organizadas e
apresentadas as principais contribuicbes tedricas que intentam categorizar e
qualificar fatores, mecanismos, ferramentas, técnicas e demais elementos que
influenciam o incremento de coordenacio as organizagdes, inclusive ao governo. A
partir dos fatores de integracdo apresentados por Martins (2003) — lideranca
executiva, estrutura, ajuste mutuo, processos, pessoas e estratégia — foram
compatibilizadas as classificagcdes e as proposi¢cdes de Peters (1998), Mintzberg
(2011), Galbraith (1967), Grandori e Soda (1995) e de outros autores acerca dos
elementos que empreendem coordenacao. Essa etapa possibilitou compreender as
bases que sustentam o fendmeno da coordenacéo e as propriedades que envolvem
a coordenacgado de governo, assim como instrumentalizar para um exame meticuloso
sobre a coordenacao de governo em Minas Gerais.

As trés primeiras etapas do percurso sedimentaram a base para o
exercicio analitico realizado na quarta etapa. O estudo da governancga, da estratégia

e da coordenacdo, bem como os resultados obtidos e as escolhas efetuadas a partir
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dele, possibilitaram evidenciar como essas trés categorias se vinculam e se
relacionam no seio da discusséo trazida por essa pesquisa. A quarta etapa buscou
compreender como 0s instrumentos estratégicos, que influenciam a governanga no
Estado, se dispdem em relacdo a promog¢do de coordenacdo governamental no
Poder Executivo de Minas Gerais. Nesse sentido, na tentativa de analisar o
fendbmeno em sua singularidade, foram analisados quatro dos principais
instrumentos estratégicos de governanga do Estado na atualidade: os instrumentos
formais de planejamento (PMDI 2019-2030, PPAG 2020-2023 e a LOA 2020), os
Projetos Estratégicos, a Secretaria-Geral e o Comité de Orgamento e Financas
(COFIN).

A analise dos instrumentos estratégicos de governanca possibilitou
verificar como elementos explicitos e implicitos relacionados a lideranga, a estrutura,
a estratégia, ao relacionamento entre os atores, aos processos e a outros fatores
complementares modelam a coordenacéo de governo. Nesse sentido, na esteira do
raciocinio, cabe interpretar que a coordenacido de governo, modelada por esses
fatores, exerce influéncia sobre topicos que comportam a estratégia governamental,
seja ela formal ou informal. Esses tdpicos estratégicos podem abranger tanto
aqueles aspectos relacionados ao plano, as intengdes, aos objetivos, ao lugar a que
se quer chegar, quanto aqueles associados aos recursos, técnicas, ferramentas,
meios a serem empregados no percurso pretendido. Podem, ainda, abranger
aquelas condicbes, fatores e interferéncias as quais € preciso reagir para que
possam ser utilizados os recursos em dire¢cdo ao alcance do objetivo almejado. Em
uma abordagem menos abstrata, os elementos de coordenacao evidenciados
parecem interferir sobre a estratégia que, por sua vez, parece influenciar as
dimensdes que permeiam a condugdo do governo:. projeto, capacidade e
governabilidade.

Esse é o fio medular que busca engendrar as quatro etapas do percurso
dessa pesquisa. A governancga, que diz respeito a forma com que o governo é
conduzido, pode ser manipulada e impactada pelos componentes estratégicos
mobilizados pelo governo na sua condugdo, os quais sao diretamente influenciados
pelos elementos que incidem sobre a coordenacao de governo. Nesse sentido, essa
monografia busca demonstrar como a coordenac&o de governo impacta a estratégia

governamental que, por sua vez, influencia a governanca.
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Embora cada instrumento estratégico de governanca envolva elementos
de coordenacgao singulares, com manifestacbes e influéncias diferentes, € possivel
destacar que, em todos os casos estudados, a definicdo estratégica, formal ou
informal, € importante elemento para a coordenagdo de governo, bem como a
definicAo de metodologias claras e processos padronizados. Além disso, ©
envolvimento direto da alta lideranca executiva do governo e suas intervenc¢des nos
instrumentos estratégicos de governanga parecem contribuir para a integracéo
governamental. Também é possivel verificar que a coordenagdo de governo
promovida pelos instrumentos formais de planejamento e pelos Projetos
Estratégicos parecem envolver aspectos de coordenacdo mais formais sobre a
estratégia e a conducéo do governo, enquanto a Secretaria-Geral e o Comité de
Orcamento e Finangas, aspectos mais contingenciais, politicos e contextuais. No
caso estudado, € possivel perceber que ha estimulos e esforcos do governo em
promover coordenacdo, todavia esse esfor¢co ainda parece eminente formal,
dependente de normatizacdo e bastante vinculado as estruturas e formas. A partir
dos dados coletados, € possivel interpretar que a coordenagdo nao necessariamente
estd embutida no cotidiano de gerenciamento do governo. Sendo assim, cabe
compreender que a coordenacao influencia mais diretamente aspectos da estratégia
formal, produzindo impactos limitados sobre a governanca.

Como demonstrado nessa monografia, a governanga pode ser percebida
a partir de um equilibrio dindmico das trés dimensbes do Triangulo de Governo. A
partir dos elementos de coordenacgéo identificados, mapeados e analisados e do seu
impacto sobre a estratégia, € possivel considerar que o projeto de governo é
influenciado, sobretudo, pelos instrumentos formais de planejamento e pelos
Projetos Estratégicos. A coordenacdo de governo gerada no ambito dos
instrumentos formais de planejamento formaliza a estratégia e norteia o
planejamento governamental de longo, médio e curto prazo. A vinculagdo dos
planos, 0 seu carater normativo, 0 patrocinio da lideranga executiva e a cultura de
planejamento da SEPLAG, na visdo dos entrevistados, parecem influenciar
positivamente a coordenacdo gerada por esse instrumento de governanca e a sua
influéncia no projeto de governo. Além disso, de acordo com o0s entrevistados, a
definicdo formal do PMDI quanto as areas tematicas e diretrizes de governo, por
exemplo, reproduzidas formalmente no PPAG e na LOA também influenciam o

projeto de governo, ainda que n&o funcionem efetivamente na execucdo. Na mesma
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linha, os elementos de coordenacdo encontrados nos Projetos Estratégicos no
ambito do seu planejamento parecem influenciar o projeto de governo, pois
promovem padronizacdo na definicdo de prioridades governamentais, conciliacao
com o planejamento de longo prazo e um escopo da agao governamental. A
coordenacéo gerada pela Secretaria-Geral e o COFIN, em niveis menos relevantes,
parecem influenciar o projeto de governo por meio do alinhamento das prioridades e
referéncias para a tomada de decisdo, seja no &mbito orcamentario-financeiro ou no
direcionamento de focos estratégicos.

Os elementos de coordenacdo percebidos na Secretaria-Geral e no
COFIN, assim como aqueles relacionados ao monitoramento e controle dos Projetos
Estratégicos, parecem estar mais vinculados a estratégia emergente do governo.
Com isso, os direcionamentos estratégicos obtidos nas rotinas de monitoramento e
acompanhamento dos projetos e setores, nas reunides do COFIN, com a atuacéo da
Assessoria Técnica do Governador e com as Reunides de Secretariado parecem
produzir uma coordenacao que influencia mais precisamente a capacidade de
governo. O envolvimento da cupula do governo, as metodologias de gerenciamento,
o alinhamento governamental, o nivelamento dos atores, dentre outros aspectos,
envolvem técnicas, métodos, recursos € habilidades que contribuem para a
condugao do governo rumo aos objetivos pretendidos. Os instrumentos formais de
planejamento nao parecem influenciar tdo significativamente a capacidade de
governo, servindo mais diretamente como balizas para a que 0s demais
instrumentos estratégicos de governanga produzam essa capacidade. A
intersetorialidade pretendida pelos instrumentos formais de planejamento, por
exemplo, ndo se manifestou efetivamente pela auséncia de elementos de
coordenacéo significativos para tanto, restringindo a capacidade governamental.

Quanto a governabilidade, os elementos de coordenacéo evidenciados na
Secretaria-Geral e no COFIN pareceram influenciar mais diretamente as condi¢bes e
a manipulacdo do ambiente para que os objetivos pretendidos pudessem ser
alcancados, por meio da capacidade produzida pelo governo. O COFIN, com a
mobilizacdo da cupula estratégica, a busca pelo alinhamento interno, a priorizacéo
de decisdes colegiadas, e a centralizacdo de decisbes de cunho orgcamentario-
financeiro visa produzir uma coordenacéo no sistema politico-social, equilibrando e
dirimindo pressdes internas e externas. A Secretaria-Geral, por meio do

relacionamento com o partido politico do Governador e com a representacao e papel



143

institucional em proximidade com os 6rgéos e entidades do governo também gera
coordenacdo com foco na governabilidade. Os instrumentos formais de
planejamento, os Projetos Estratégicos e seus elementos de coordenacao parecem
influenciar menos diretamente a governabilidade, pois abrangem tematicas mais
técnicas e formalizadas. Nesse sentido, a estratégia formal parece ser menos
relevante a governabilidade que a estratégia emergente.

Diante do exposto, é possivel verificar como o0s elementos de
coordenacdo se manifestam e influenciam os instrumentos estratégicos de
governanga, a luz das dimensdes que compdem o Triangulo de Governo. Cabe
pontuar que as analises e as consideragdes finais tecidas neste trabalho s&o fruto de
escutas realizadas junto aos responsaveis pela gestdo dos instrumentos, nao
necessariamente captando aspectos mais setoriais e percep¢des de outros atores.
Além disso, os instrumentos estratégicos de governanca nao foram estudados na
pratica, sendo privilegiada, portanto, a perspectiva de como deveriam funcionar.
Essas questdes representam limitagcbes do estudo que devem ser consideradas em
sua apreciacdo. Registradas essas consideracgdes finais, cabe apontar como
sugestdo de estudos a serem empenhados a investigacdo: como a coordenacao
interna dos instrumentos estratégicos de governanga impactam a estratégia
emanada por eles; como os instrumentos estratégicos de governanga, do ponto de
vista do corpo técnico, influenciam a coordenacgao de governo; e como 0s elementos

de coordenacéao, em diferentes governos, influenciam a governanca.
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APENDICE A — ROTEIRO DE ENTREVISTAS

. Qual é o papel desse instrumento estratégico de governanga na coordenagéo de
governo?

. Quais s&o as principais acbes e estratégias realizadas no ambito desse
instrumento estratégico de governanga para cumprir esse papel?

. Como esse instrumento estratégico de governanca influencia a comunicagéo e a
articulagdo com os 6rgaos do governo?

. Quais s&o os principais processos e procedimentos realizados no ambito desse
instrumento estratégico de coordenacéo que podem influenciar a coordenagao de
governo?

. Quais atores estdo envolvidos nesse instrumento estratégico de governanga? Ha
tomada de decisdo no ambito desse instrumento? Quem exerce maior influéncia
na tomada de decis&o? Quem lidera esse instrumento e suas a¢des? Ha conflitos
ou divergéncias relacionados a esses instrumentos que envolvem questdes de
governo? Quais? Como s&o resolvidos?

. Qual(is) recurso(s) (metodologias de trabalho, rotina, alinhamento, regras,
parcerias, modelo de governanca, pessoal, sistemas, lideranga, estrutura
organizacional, processos, mecanismos de controle, etc.) relacionado(s) a esse
instrumento estratégico de governanga contribui(em) para a coordenagdo de
governo? O que dificulta/atrapalha?

. Como vocé avalia a atuagéo desse instrumento estratégico de governanca para a

coordenacéo de governo?



