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RESUMO

Os movimentos de Reforma do Estado observados ao final do século XX,
conhecidos como New Public Management — NPM, introduziram uma nova dindmica na
administracdo publica, voltada para mensuracao de resultados, destacando-se como relevantes
questdes como a qualidade dos servigos prestados, a satisfagdo do cidaddo usuario, a
accountability e a transparéncia. Esse trabalho, que objetiva analisar os instrumentos de
coordenagdo e controle do modelo de gestdo da estratégia adotado pelo Estado de Minas
Gerais, parte desse contexto e utiliza-se da tematica de poder nas organizagdes, como pano de
fundo tedrico, para descricdo e explicagdo das interacdes estabelecidas entre os principais

stakeholders do Programa Descomplicar — Minas Inova e projeto Caminhos de Minas.

Verifica-se, nessa analise, que o poder ndo se manifesta de forma uniforme nos
Sistemas Operacionais Estaduais, em que se inserem o Programa e projeto estudados.
Enquanto se observa um carater notadamente politico nas relagdes estabelecidas entre os
atores do Sistema de Transportes e Obras Publicas, nota-se um caréter técnico nas relagdes
dos stakeholders do Sistema de Planejamento e Gestdo. Ainda, constata-se que o0s
instrumentos de coordenacdo e controle ndo se aplicam, conforme prescri¢ao original para o

funcionamento do modelo de gestdo da estratégia, em nenhuma das iniciativas analisadas.

Relacionam-se o observado enfraquecimento dos processos de coordenacdo e
controle e a perda de legitimidade do Nucleo Central de Gestdo Estratégica de Projetos e do
Desempenho Institucional — NCGERAES para influenciar na alocacdo orcamentaria de
recursos oriundos de operacdes de crédito, a propria pulverizagdo de instancias decisorias
observadas no contexto do mandato 2011-2014 do governo de Minas Gerais, resultantes do

arranjo de coalizdes estabelecidas para garantir as condi¢gdes de governabilidade.

Portanto, para que as questdes de coordenacdo e controle sejam fortalecidas,
sugere-se a revisao do cendrio de pulverizacdo de decisdes orcamentarias, no sentido do
empoderamento do NCGERAES, como a instancia técnica responsavel pelo controle
orcamentario da carteira estratégica. Também se recomenda o realinhamento dos
instrumentos de gestdo da estratégia e a redefinicao das entregas prioritarias, bem como do

formato de acompanhamento das mesmas, tendo como foco o cidadao.

Palavras-chave: Poder, Estratégia governamental, Coordenagdo, Controle.



ABSTRACT

The State Reforms movements observed at the end of the twentieth century,
known as New Public Management — NPM, introduced a new dynamic in public
administration, focused on results measurement, establishing relevant issues such as quality
of provided services, satisfaction of user citizen, accountability and transparency. This paper,
which aims to analyze the coordination and control instruments of strategy management
model adopted by Minas Gerais’ State, initiates on that context and uses the theme of
organizations power as theoretical background for description and explanation of interactions
established between the main stakeholders of the program Descomplicar - Minas Inova and

project Caminhos de Minas.

This analysis verifies that the power does not manifest uniformly in the State
Operating Systems, wherein the program and project studied are situated. While observing an
especially political character in the relations stablished between the actors of Transportation
System and Public Works, there is a technical character in the relations of Planning and
Management System stakeholders. Even so, it appears that the coordination and control
instruments do not apply accordingly to the original prescription for the functioning of the

strategy management model in any of the analyzed initiatives.

The observed weakening of coordination and control’s process and the loss of
legitimacy of the Niucleo Central de Gestdo Estratégica de Projetos e do Desempenho
Institucional — NCGERAES to influence the allocation of resources from credit operations,
relates to the pulverization of decision-makers instances observed in the context of 2011-2014
mandate of the government of Minas Gerais, resulting from the arrangement of coalitions

established to ensure the governance conditions.

Therefore, to strengthen coordination and control issues, it is suggested the
revision of the budget decisions spray scenario towards the empowerment of NCGERAES, as
the technical instance responsible for the strategic portfolio budgetary control. It is also
recommended realigning the strategy management tools and redefining the priority deliveries

as well as their monitoring format, focusing on the citizen.

Keywords: Power, Government strategy, Coordination, Control.
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1 INTRODUCAO

As teorias organizacionais desenvolvem diferentes abordagens analiticas para
interpretacdo das organizagdes. Embora se admita que varios fatores afetem o funcionamento
das organizagdes, as relacdes de poder podem ser entendidas como um dos seus principais
aspectos, conforme Crozier (1981), Reed (1999), Clegg (1992), Faria e Meneghetti (2011) e
Marsden e Towley (2001). A perenidade das organizacdes resulta tanto da capacidade do
conjunto humano que ela constitui, como da coordenagao racional de suas atividades visando
seus objetivos, sendo centrais para a visdo estratégica de organizacdo fundamentada em
relacdes de poder, os conceitos de ator estratégico, sistema de a¢ao e poder como capacidade

de acdo (CROZIER E FRIEDBERG, 1990).

O conjunto de abordagens da analise organizacional serd complexificado com a
abordagem dos movimentos reformistas. As reformas de Estado, observadas
internacionalmente a partir da década de 1970 e no Brasil, desde os anos 1990, destacam a
necessidade de a administragdo publica gerar resultados concretos e atuar de forma alinhada
as expectativas dos cidaddos. Para que isso ocorra, ¢ importante que 0os governos tracem
estratégias para o alcance dos objetivos perseguidos, definam arranjos organizacionais que
suportem a estratégia delineada, planejem, gerenciem e monitorem as a¢des executadas e, por
fim, avaliem os resultados alcangados (POLLIT e BOUCKAERT, 2002; CAPOBIANGO et
al, 2013; BRESSER-PEREIRA, 2006).

O Estado de Minas Gerais, insere-se nesses movimentos reformistas,
implementando, a partir de 2003, uma reforma de cunho gerencial, que pode ser
desmembrada em trés etapas, denominadas geragdes do Choque de Gestdao. Essas reformas
conformaram um modelo para gestdo da estratégia governamental, que se utiliza de
ferramentas de coordenagdo e controle especificas para as agdes consideradas prioritarias para
o alcance dos objetivos e resultados pretendidos. As iniciativas prioritarias estdo agrupadas
em Programas Estruturadores, os quais se desmembram, por sua vez, em projetos € processos
estratégicos. Para gerenciamento e acompanhamento dessa carteira prioritaria, o modelo de
gestdo da estratégia prevé dois conjuntos de atores: os que integram a linha gerencial,

responsaveis pela execugdo das iniciativas e aqueles que monitoram ou apoiam a execugao
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dos Programas, projetos e processos, que estdo presentes tanto no nivel central do governo,

como na estrutura das Secretarias Estaduais.

Nesse contexto, entende-se como arranjos organizacionais de coordenagdo e
controle no ambito do modelo de gestdo da estratégia governamental: o Nucleo Central de
Gestdo Estratégica de Projetos e do Desempenho Institucional — NCGERAES e as
Assessorias de Gestdo Estratégica e Inovagao — AGEIL E, como instrumentos de coordenagao
e controle: as rotinas estabelecidas para monitoramento da carteira estratégica, formada por
reunides de Status Report e pelos Comités de Resultados e a ferramenta adotada para
acompanhamento dessas entregas, o Sistema de Monitoramento e Gestio da Estratégia

Governamental.

Objetiva-se, neste estudo, analisar os instrumentos de coordenacdo e controle
do modelo de gestdo da estratégia adotado pelo Estado de Minas Gerais, a partir das
interagdes estabelecidas entre os principais atores dos dois Sistemas Operacionais !
selecionados para esta dissertacdo. Considera-se como recorte, no ambito desses Sistemas, um
Programa Estruturador gerido pela Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo —
SEPLAG, o Descomplicar — Minas Inova®e um projeto estratégico executado pelo
Departamento de Estradas de Rodagem — DER, o Caminhos de Minas. Nessa analise,
privilegia-se o entendimento da organizacdo como esfera politica, fundamentada em relacdes
de poder, por acreditar ser essa uma lente tedrica adequada para explicar as relagdes

estabelecidas entre os atores no dmbito do modelo de gestdo da estratégia governamental.

Acredita-se que as relagdes de poder estabelecidas pelos stakeholders dos
Programas, projetos e processos estratégicos influenciam no proprio funcionamento dos
instrumentos de coordenagdo e controle estabelecidos para monitoramento da carteira
estratégica. Logo, ainda que a SEPLAG tenha definido uma conformagdo padrdo para o
modelo de gestdo da estratégia, percebem-se variagdes em sua aplicagdo nos diferentes
componentes da carteira estratégica. O contexto da estratégia organizacional € utilizado, nesse

estudo, para subsidiar o entendimento das relagdes de poder e tratado, dessa forma, como um

! Conforme Art. 1°, § 2° do Decreto n. 46.472, de 03/04/2014, que altera o Decreto n. 44.873, de 14 de agosto de
2008, “entende-se por Sistema Operacional o conjunto de secretarias, gabinetes de secretarios de estado
extraordinarios, 6rgdos autonomos, autarquias e fundagdes, agrupados segundo sua area de atuacdo” (MINAS
GERALIS, 2014a).

2 Embora o nome formal do Programa seja Descomplicar — Minas Inova, os stakeholders o conhecem como
simplesmente Descomplicar. Assim, ele sera remetido simplesmente como Descomplicar ao longo desse
trabalho.
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dado da pesquisa, nao se objetivando discutir a elaboragdo do modelo e do planejamento

estratégico adotado pelo Estado de Minas Gerais.

Com o intuito de se observar como diferentes relagdes de poder instituidas
entre os atores podem afetar os mecanismos de coordenagdo e controle estabelecidos,
justifica-se a selecdo, para esse estudo, de dois componentes tdo distintos da carteira
estratégica. A coordenagdo e o controle sdo aqui entendidos como elementos da estrutura
organizacional estabelecida para regulamentar o comportamento individual dos membros da
organizagdo para a producdao dos resultados pretendidos. Esses mecanismos referem-se a
instrumentos, formais ou informais, utilizados para que as tarefas na organizagdo sejam
devidamente integradas. Para operacionaliza¢do da coordenag¢do e controle, podem ser
adotados mecanismos de ajustamento mutuo, supervisdo direta, padronizacdo dos processos,
das habilidades e das saidas (outputs) e o estabelecimento de normas e regras (HALL, 2004;

MINTZBERG, 2003).

A escolha do Descomplicar, iniciativa gerida pelo 6rgdo central do governo,
estd relacionada a intengdo de se observar, internamente a propria organizagdo que define as
metodologias e a conformagdo do modelo, como se d4 o funcionamento dos arranjos de
coordenagdo ¢ controle estabelecidos. Para além, também se observa para essa escolha,
critérios como a relevancia do Programa para a gestdo governamental 2007-2014, o alto
nimero de iniciativas desenvolvidas em parceria com os diversos 6rgaos do governo e com
outras esferas federativas, bem como o significativo volume de recursos orcamentarios

alocados.

J& para a selecdo do projeto Caminhos de Minas, considera-se a importancia
politica do setor de Transportes e Obras Publicas para o governo, a dimensao das atividades
executadas e o tradicionalismo dos arranjos organizacionais desse Sistema Operacional,
notadamente o Departamento de Estradas de Rodagem — DER. Outro fator também
determinante para a escolha do projeto ¢ o alto volume de recursos orcamentarios alocados
nessa iniciativa, destacando-se as fontes financiadoras oriundas de Operagdes de Crédito?

firmadas com varias institui¢cdes financeiras.

3 Conforme Art. 29, III, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), operacdo de crédito pode ser definido como
um compromisso financeiro assumido em razdo de mutuo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo,
aquisi¢do financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servicos, arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos
financeiros (BRASIL, 2000).
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Para se alcancar o objetivo geral pretendido nessa andlise, estabelecem-se
como objetivos especificos desse trabalho: a revisao a literatura que visualiza a organizagao
como um sistema politico fundamentado em relacdes de poder; a contextualizagdo do
panorama internacional e nacional de reformas de estado observado desde a década de 1970 e
a utiliza¢do da estratégia como instrumento para alinhamento organizacional; a revisao das
reformas gerenciais implementadas em Minas Gerais no periodo 2003-2014 ¢ a descri¢ao do
modelo de gestdo da estratégia adotado; a andlise do funcionamento dos instrumentos de
coordenacdo e controle no ambito do Programa Descomplicar e no contexto do projeto
Caminhos de Minas, a verificagdo das semelhangas e dissonancias na aplicagdo dos
instrumentos de coordenagdo e controle nesses dois componentes da carteira estratégia € o
levantamento de possiveis explicagdes para as disparidades verificadas frente ao modelo

padrdo estabelecido pela SEPLAG.

Com essa discussdo, pretende-se investigar o seguinte problema de pesquisa:
Quais os principais mecanismos de poder permeiam os instrumentos de coordenacdo e
controle do modelo de gestdo da estratégia governamental adotado pelo Estado de Minas

Gerais?

Adota-se, nesse trabalho, uma metodologia qualitativa de pesquisa,
fundamentada em entrevistas semi-estruturadas e observagao participante, com o intuito de
verificar a percepcao dos distintos stakeholders envolvidos nas politicas publicas analisadas,
acerca dos instrumentos de coordenagdo e controle do modelo de gestdo da estratégia
governamental. Ainda, para tornar mais concatenada a analise dos resultados, definem-se
como categorias para exame do Programa Descomplicar e do projeto Caminhos de Minas: 1) a
Execucdo do Programa/ projeto, ii) o Modelo de gestdo da estratégia, iii) os Arranjos de
monitoramento e apoio a execucdo, iv) as Rotinas formais de monitoramento e v) a
Ferramenta de monitoramento. Cabe ressaltar que as dinamicas de coordenagdo e controle

estdo imbrincadas no modelo e seus arranjos, rotinas e ferramenta estabelecidas.

Quanto a estrutura, esse trabalho divide-se em sete partes, contando com esta
introducdo e com as consideragdes finais. A segunda secdo, posterior a essa introducao,
aborda a tematica do poder nas organizagdes, com énfase nas perspectivas de Crozier (1981)
e Crozier e Friedberg (1990). Em seguida, a terceira versa brevemente sobre reformas de
Estado, tanto no contexto internacional como no nacional e apresenta alguns conceitos para o
entendimento da estratégia como instrumento de alinhamento organizacional na

Administracdo Publica. Posteriormente, a quarta se¢ao apresenta a reforma gerencial adotada
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pelo Estado de Minas Gerais, com foco na descricdo do modelo de gestdo da estratégia
utilizado. Apos, a quinta apresenta a metodologia utilizada para o desenvolvimento do estudo
empirico, enquanto que a sexta se destina a andlise e discussdo dos resultados encontrados.

Por fim, a sétima e ultima secdo expoe as consideragdes finais do estudo.
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2 PODER NAS ORGANIZACOES

As teorias organizacionais desenvolvem varios modelos de andlise das
organizacdoes. Cada uma dessas abordagens analiticas oferece uma interpretacao da
organizacao, conforme explicita Reed (1999). As relagdes de poder podem ser entendidas
como um dos principais fatores que afetam o funcionamento das organizagdes burocraticas,
admitindo-se a interferéncia de outras varidveis, como cultura organizacional, consentimento
e cooperacdo (CROZIER, 1981). Conceber as organizagdes em termos de controle
(MARSDEN e TOWLEY, 2001) e operacionalizar a coordenacao das tarefas na organizagao
por meio da adogao de instrumentos formais ou informais (MINTZBERG, 2003) sdo também

preocupacdes observadas nos estudos organizacionais.

Para o entendimento dessa tematica, opta-se pela perspectiva de Crozier (1981)
acerca do fenomeno burocratico, entendida por Hardy e Clegg (2001) como um marco ao
estudo do poder, bem como por seus desdobramentos desenvolvidos por Crozier ¢ Friedberg
(1990), em que as organizacdes sdo entendidas como meios e modalidades de agdo coletiva.
Outros autores, como Simon (1947), March e Simon (1967), Etzioni (1964), Weber (1999),
Morgan (1996), Reed (1999), Parsons (1960), Clegg (1990), Hardy e Clegg (2001), Giddens
(1989), Bachrach e¢ Baratz (1970), Lukes (1993), Motta (1981) e Tragtenberg (1974)
conforme elucidacdo de Faria e Meneghetti (2011), que dialogam com essa perspectiva sao

também abordados de modo complementar a opgdo tedrica escolhida.

Pimentel (2014) constata que a Escola Francesa de Crozier e Friedberg (1990)
se utiliza de diferentes abordagens e articula distintos conceitos. Nesse sentido, a analise do
poder defendida por Crozier (1981) pode ser entendida como uma tentativa de justaposicao
das racionalidades técnicas e das relagdes humanas, embora essas sejam simplificacoes
notadamente opostas no campo da analise das organizagdes. Na concepgdo desse autor, a
racionalidade utilitaria é necessaria para o alcance de objetivos coletivos, mas a resisténcia
dos individuos €, por outro lado, uma importante varidvel do lado das relagdes humanas.
Soma-se a essas duas perspectivas teoricas, a racionalidade limitada abordada por March e
Simon (1967), que € bastante util por viabilizar o tratamento dos problemas de poder de
forma mais realista, estudando simultaneamente a racionalidade subjetiva dos individuos e a

influéncia dos fatores psicologicos, sociologicos e de relagdes humanas.
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Nesse contexto, a rentabilidade ou subsisténcia das organizagdes ¢ fungao tanto
da capacidade do conjunto humano que ela constitui, como da coordenagao racional de suas
atividades. Essa capacidade ¢ resultado de avancos técnicos, bem como do “jogo de
cooperagdo”, que pode ser entendido como um jogo de conflito ou de colaboragdo,
essencialmente ndo harmonioso. A experiéncia empirica demonstra que esse jogo ¢ dominado
por relagdes de poder, nao no sentido politico, mas naquele em que todos mantém relagdes de
poder com seus semelhantes “para saber quem ganha, quem dirige, quem influencia, quem
depende de quem, quem manipula e até que ponto” (CROZIER, 1981, p. 6). As relagdes de
poder sdo, assim, um tipo de relacionamento social estabelecido entre os individuos, que

caracterizam parte do universo de interagdo individuos-organizagao.

A influéncia de abordagens ambientais, que consideram a organizagdo como
um sistema organico que efetua trocas com o ambiente e da teoria da contingéncia, que
admite ndo haver uma Unica estrutura organizacional que seja altamente efetiva para todas as
organizagdes, também s3o observadas na conceituacdo de organizacdes de Crozier e

Friedberg (1990). Para esses autores, as organizagdes sao

consideradas como um processo pelo qual as interagdes estratégicas entre
um grupo de atores situados num dado campo de acdo, ¢ mutuamente
dependentes da solugdo de um ‘problema’ comum, sdo estabilizadas e
estruturadas em ordens locais e contingentes (Crozier; Friedberg, 1995, p.
135-136).

Assim, sendo o poder inerente as organizacdes, admite-se que também as
interacdes da organizacdo com o ambiente sdo permeadas pela negociacdo de interesses,
adogdo de estratégias politicas e taticas de gerenciamento de relacionamentos institucionais,
objetivando ndo apenas cumprir 0s requisitos ambientais, mas visando molda-lo para que ele

se adeque as suas capacidades (MINTZBERG et al, 2010).

Para estruturar a exposicdo da tematica do poder, divide-se essa secdo do
trabalho em trés topicos. Inicialmente, apresenta-se a critica de Crozier (1981) a racionalidade
e a forma burocratica de organizagdo, que se consubstancia no denominado fendmeno
burocratico. Em seguida, abordam-se as concepgdes de poder, partindo dos conceitos
elaborados por Weber (1999) e Dahl (1957), perpassando por adaptacdes a esse conceito
desenvolvidas por outros autores, bem como se apresenta a relagdo politica do individuo com
o trabalho defendida por Morgan (1996) e as discussdes das relagdes de poder no dmbito das

organizacdes. Finalmente, delineiam-se algumas contestacdes a esse modelo de analise das
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organizacdes, discutindo brevemente algumas perspectivas distintas, fundamentadas em

conhecimento e na justiga.

2.1 Critica a Racionalidade e a Organiza¢io Burocratica

O poder sempre foi uma varidvel ardua no ambito da sociologia das
organizagdes, pois essa discussdo implica em fugir da simplicidade dos esquemas racionais de
comportamento (CROZIER, 1981). Nesse sentido, em sua descricio da metafora da
organiza¢cdo como sistema politico, Morgan (1996) assume que entender as organizacgdes
como sistema politico implica em reconhecer a existéncia de interesses divergentes, que
precisam ser conciliados por meio de discussdo e negociagdo, ou seja, em adotar a politica

como aspecto primordial da vida organizacional.

A teoria classica de organizagdo cientifica e a teoria centrada nas relagdes
humanas convergem no aspecto de negligenciarem a existéncia dessas relagdes complexas e
ambiguas de poder. A primeira se embasa na racionalidade pura e nos métodos de controle,
com regras e medidas cientificas. A segunda, a despeito de suas evolucdes no tocante a
descoberta do fator humano e pela atencao as relagdes de comando nas organizagdes, também

nao representa avanco significativo no que tange as variaveis de poder (CROZIER, 1981).

A andlise marxista, embora concentre sua investigacdo nos problemas gerados
pelo capitalismo sob a otica das relagdes de poder, acredita na possibilidade de administrar
essas relagdes pela supressao da propriedade dos meios de produgdo. Logo, também concorre
para a perspectiva de que a administragdo “das coisas” pode superar os problemas de poder

(CROZIER, 1981).

A teoria estruturalista, por sua vez, visualiza como inevitaveis os conflitos
entre os objetivos individuais e organizacionais. Nessa perspectiva, pontos de atengdo sdo
observados entre o racional e o irracional, entre a disciplina e a autonomia, entre as relagdes
formais e informais, entre os executivos € os trabalhadores e entre posigdes e divisdes na
organizacao (ETZIONI, 1964). Essa escola visualiza, assim, a organizagdo como formada por
grupos que compartilham interesses, mas que também tem posicdes por vezes divergentes e

incompativeis.
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Max Weber, importante tedrico da corrente estruturalista, interessou-se pela
questdo da distribuicdo do poder das posicdes nas estruturas burocraticas. As organizagdes
burocraticas weberianas sdo constituidas por normas que devem ser obedecidas e sdo
utilizados recursos organizacionais para compensar quem as segue, bem como para penalizar
quem ndo as segue, estabelecendo um esquema de recompensas e sansdes que visa a

manutenc¢ao da disciplina (WEBER, 1999).

O poder ¢ entendido por Weber (1999) como a habilidade para induzir a
aceitagdo de ordens, a possibilidade de uma pessoa impor sua vontade mesmo em um
contexto de oposi¢do de outros participantes. Ja a legitimidade ¢ definida como a aceitagcdo do
exercicio do poder. E, por sua vez, o conceito de autoridade, entendido como a probabilidade
de aceitacdo de determinado comando por um determinado grupo de pessoas, ¢ baseado nas
fontes e tipos de legitimidade, podendo ser de trés tipos: tradicional, carismdtica e racional-
legal. O autor defende que, para as organizagdes serem eficientes e eficazes, deve ser adotado

o tipo-ideal de autoridade racional-legal.

A burocracia ¢, por exceléncia, a estrutura da forma moderna de dominagao
racional-legal e, de acordo com Olivieri (2011), ela possui autoridade politica, uma vez que
insurge na disputa pelos instrumentos de exercicio do poder. Na visdo weberiana, o avango
dessa forma de estruturar as organizagdes garante uma dominagdo eficaz do ponto de vista de
garantia de disciplina sobre os funciondrios, baseada na normatizagdo de procedimentos,
profissionalizacdo, especializacdo do trabalho, fixa¢do prévia de competéncias e poderes de

coagdo (OLIVIERI, 2011).

Tragtenberg (1974) e Motta (1981) sdo autores que, ao adotarem uma visdo
marxista para andlise das organizagdo, apresentam a burocracia como um instrumento de
dominacdo baseado na racionalidade que separa o pensar do executar, o que pode ser
entendido também como um refor¢o dos preceitos tayloristas (TAYLOR, 1995). Em
convergéncia a essa perspectiva, Faria e Meneghetti (2011) verificam que a burocracia
compreende a busca racional de interesses, de maneira que as atividades que visam a atingir

o0s interesses organizacionais apresentam-se aos seus executores como deveres oficiais.

Tragtenberg (1974) assume que burocracia ¢ o oposto de autonomia e
materializa a face perversa do capital. Nessa concepg¢ao, essa forma de organizacgao se utiliza
de técnicas e tecnologias para envolver o trabalhador de forma sutil e silenciosa,

concentrando nele o conhecimento especifico e o desumanizando cada vez mais, tendo em
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vista que esse tipo de conhecimento interessa apenas a organizacao. Para o autor, esta ¢ uma
forma organizada que resulta da racionalizagdo consolidada durante a forma¢ao dos Estados-
Nacionais e que, ao invés de garantir a representacdo de interesses da maioria, culmina na

representacdo apenas de interesses particulares da propria burocracia.

Motta (1981) acredita que a burocracia surge das relagdes de produgdo,
concretiza-se no Estado, entendido como forma organizada de controle social, e expande-se
com as demais organizagdes. Dessa forma, a sociedade moderna ¢ uma sociedade de
organizacdes burocraticas submetidas a uma organizagdo burocratica de maior porte, o
Estado. A burocracia ¢ concebida pelo autor como poder, controle e alienagao. Como poder, ¢
uma estratégia de administragcdo e dominagdo na sociedade moderna; como controle, reproduz
uma estrutura social caracteristica de uma formacao social especifica; como alienagdo, o
trabalhador nao se identifica com o produto final do seu trabalho, sendo alienado quanto a

natureza que lhe garante a subsisténcia de forma fisica, psiquica e social.

Crozier (1981) verifica, por sua vez, que a estruturagdo de sistemas
burocraticos prima também pela chamada administracdo das coisas em detrimento da
administracdo dos homens. Nesse sentido, o autor verifica que, mesmo tentando racionalizar
as relagdes humanas, ligando os individuos por meio de normas e regras impessoais,
problemas de poder continuam existindo nesse sistema, seja entre individuos de um mesmo

escaldo, seja entre os de diferentes escaldes.

A superioridade do modelo burocratico preconizada por Weber (1978) ¢,
assim, questionada por Crozier (1981). Este autor acredita que a burocracia ndo ¢ um modelo
superior e que, quanto mais esse modelo prevalecer, menor tende a ser a eficicia da
organizacao. Isso porque a burocracia com sua rotina, rigidez e opressao limita a cooperagao
entre os individuos e a eficicia depende justamente da capacidade de se coordenar

racionalmente as atividades.

Ao vislumbrar que a racionalizagdo leva a despersonalizacdo e a rotina
opressiva, cerceando a liberdade individual, a burocracia também seleciona individuos sem
iniciativa e espontaneidade, enquanto que a gestdo contemporanea demanda pessoas com
criatividade e iniciativa para enfrentar os complexos desafios. Logo, a burocracia, ainda que
seja mais eficiente que os outros modelos de organizagdo, ndo necessariamente € a estrutura

mais eficaz (CROZIER, 1981).
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Para descrever o chamado fendmeno burocratico, a critica crozeriana retoma as
discussdes de Merton (1978) acerca das disfungdes do modelo burocratico, a abordagem de
Selznick (1949) e a de fungdes latentes de Gouldner (1954), das quais se depreende que a
rigidez no comportamento, os problemas para adaptacdo e os conflitos entre funciondario e seu
publico refor¢am ainda mais a necessidade de controle e regulamentacdo, numa espécie de

circulo vicioso (CROZIER, 1981).

Na visdo de Crozier (1981), o fato de as organizacdes demandarem agdes
cooperativas coordenadas supde a existéncia de conformidade entre os seus membros. A
conformidade pode ser obtida pela boa vontade das pessoas envolvidas ou por pressao e essa
exigéncia ndo ¢ univoca da alta direcdo para os subordinados, pelo contrario, os empregados
também a utilizam para comprometer a alta dire¢do e, assim, para se protegerem. No
momento em que ha estabilidade dessas pressoes e ndo existe mais espago para enfrentar as

dificuldades, a rigidez se estabelece na organizacao.

Contudo, as organizagdes modernas precisam constantemente de se adaptar as
mudancas ¢ serem flexiveis, sob o risco de nido sobreviverem e somente a incerteza do
mercado ndo ¢ suficiente para impedir a rigidez das organizagdes (CROZIER, 1981). Tanto as
organizagdes que convivem com ambientes de extrema incerteza como as que sao
excessivamente previsiveis convergem para a rigidez, devido a tendéncia de escapar da
pressdo da realidade quando ¢ muito dificil ou muito facil enfrentd-la. Essa tentacdo de as
organizagdes escaparem da realidade ¢ o que Crozier (1981) define como o fendomeno

burocratico.

Ainda nessa perspectiva, as pressoes da realidade a que se submetem as
organizacdes ndo permitirdo a fuga por muito tempo, o que as obriga a avaliar seus erros e
corrigi-los. Entretanto, para esse autor, o sistema burocratico de organizacao ou simplesmente
a burocracia ¢ aquele tipo de organiza¢do que ndo consegue corrigir-se em fun¢do de seus
erros, na qual o modelo de informacdo baseado no fluxo erros-informagdo-corre¢dao nao

funciona adequadamente (CROZIER, 1981).

A partir dos dois estudos de casos abordados em sua obra, Crozier (1981)
sugere um modelo estatico para abordar o estudo das relagdes de um sistema burocratico
perante as mudancas, explicando assim o fendmeno burocritico. Seriam quatro as
caracteristicas essenciais desse modelo: a extensdo do desenvolvimento das regras

impessoais, a centralizacdo das decisdes, o isolamento de cada extrato ou categoria
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hierarquica combinada ao acréscimo da pressdo do grupo sobre o individuo e o

desenvolvimento de relagdes de poder paralelas em meio as areas de incerteza.

O primeiro trago refere-se a existéncia de regras tanto para delimitar o
conteudo das fungdes como a escolha das pessoas que a executardo. Um sistema que combina
esse conjunto de regras tende a assegurar ao funcionario independéncia e seguranca, devido a
previsibilidade de seu status atual e futuro nas organizagdes, eliminando qualquer tipo de
significacdo afetiva. A segunda caracteristica remete a localizar o poder de decisdo na alta
gestdo da organizagdo, o que implica em maior estabilidade ao sistema politico interno e
fornece protegdo contra pressdes pessoais dos quadros subalternos. O terceiro atributo,
entendido como consequéncia dos dois primeiros, salienta a questdo do isolamento de cada
categoria hierarquica numa burocracia e o controle exercido dentro de cada estrato, pelo seus
proprios membros, como um Unico fator de regulagdo do comportamento para além das
regras. A quarta propriedade do sistema parte do pressuposto de que ¢ impossivel ndo haver
fontes de incerteza em uma organizacdo. Nesse contexto, os individuos que controlam essas

fontes terdo poder de influenciar os outros afetados pela respectiva incerteza.

Ao ponderar sobre as consequéncias dessas caracteristicas, o autor conclui que
nenhum sistema € tao rigoroso a ponto de eliminar todas as incertezas por meio de regras e
que sempre existird alguma margem de negociacdo. Com a centralizacdo das decisdes, a
prioridade serd os problemas politicos da organizagdo em detrimento de sua adaptacdo ao
ambiente. O isolamento dos extratos e a pressdo dos grupos explicam o “espirito de corpo” e
o ritualismo dos burocratas, que intentam proteger-se dos outros grupos da organizagdo e
criam uma estratégia propria para seu grupo, com objetivos intermedidrios e particulares,
entendidos como meio de se alcancar os objetivos gerais da organizagdo. Ao redor das fontes
de poder formais (linha hierdrquica normal), sempre irdo desenvolver-se relagdes paralelas de
poder, que tendem a distorcer o sistema de relacdes humanas da organizacdo (CROZIER,

1981).

Crozier (1981) assume que os resultados ruins e as frustracdes da estrutura
burocratica decorrem desses quatro fatores, que por sua vez tendem a reforcar a
impessoalidade e a centralizagdo que os gerou, numa espécie de circulo vicioso. Dessa forma,
a rigidez na defini¢do do contetdo das tarefas e na rede de relagdes humanas dificulta a
comunicagdo entre os grupos e da propria organizacdo com o ambiente e, ao invés de tentar
impor uma ruptura do modelo, suscitam pressdes dos grupos por melhorar sua posi¢do na luta

interna pelo poder, adquirindo-se mais impessoalidade e centralizagao.
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Assim, o autor defende que, numa burocracia, apenas ocorrerdao mudangas de
cima para baixo e quando as pressdes externas forem graves o suficiente para ameacar a
propria sobrevivéncia da organizagdo. Elas implicardo em uma crise para o sistema e irdo
gerar novas configuragdes nas relagdes de poder, redefinindo os grupos que detém o controle
das fontes de incerteza estratégicas para a organizagdo. Essas relagdes de poder formardo
novas formas de dependéncia e frustragdes, que reforgardo a pressao por regras impessoais e

centralizagdo, criando o circulo vicioso descrito por Crozier (1981).

Os burocratas possuem comportamentos visualizados como resposta aos
contextos de mudanga e as pressdes de grupo, tais como o ritualismo, retraimento e a rebelido,
sintetizados pelos bindmios submissdo-rebelido e conservadorismo-idealismo (CROZIER,
1981). Percebe-se aqui, afastamento tedrico entre Crozier (1981) da posicdo de Merton
(1978), que assume o burocrata como ritualista ¢ dotado de incapacidade permanente. Para
Crozier (1981), ndo h4 como se negar, nas organizagdes modernas, a existéncia de estratégias

dos grupos e a for¢a das mudangas, mesmo em contextos de fortes resisténcias.

O fendmeno burocratico corresponde, portanto, ao equilibrio entre o controle
social utilizado para manter a organizacdo em funcionamento e as rea¢des do grupo humano
que a este se submetem. Esses fatores dependem, por sua vez, das normas culturais da
sociedade e dos limites técnicos que os homens detém para reduzir a incerteza da agdo social

(CROZIER, 1981).

No que tange ao modelo burocratico especificamente, uma critica primordial
da perspectiva de Crozier (1981) € justamente a inadequacdo da burocracia as organizagdes
modernas, que possuem maior foco em resultados e fornecem maior liberdade de acdo para os
seus membros, preocupando-se menos com o controle de seu comportamento € mais com o
controle dos resultados. Nesse sentido, Max Weber pode nao ter previsto o crescimento da
sofisticacdo dos individuos, que tem incrementado sua adaptacdo ao ambiente e sua liberdade
de agdo e os constantes progressos organizacionais, que permitiram que as organizacdes se

tornassem também mais tolerantes as particularidades de seus membros (CROZIER, 1981).

Pode-se verificar que essa andlise corrobora a perspectiva de Simon (1947),
segundo a qual as grandes organizacdes ja reconhecem a impossibilidade da racionalidade
estrita, até pela inviabilidade de se chegar a solucao 6tima a todo o momento, e avangam para
integrar cada vez mais elementos de incerteza em seus céalculos econdmicos em prol das

decisOes satisfatorias.
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Dessa forma, a capacidade de se coordenar racionalmente as atividades pode
ser obtida, além dos avangos tecnoldgicos, por jogos de cooperagdo entre os individuos, ainda
que estes também sejam dominados por relagdes de poder. Logo, a burocracia ndo seria uma
tendéncia futura, mas o reflexo de um passado em que prevalecia uma cooperacao limitada e

estreita entre as pessoas (CROZIER, 1981).

O modelo estratégico de organizagdo delineado por Crozier (1981) e Crozier e
Friedberg (1990), que a descreve como fundamentada em relagdes de poder, parecer ser,
portanto, bastante adequado para o entendimento dos fendmenos organizacionais. Assim, a
proxima subsec¢ao se direciona justamente a apresentagdao do fendmeno do poder e a discussao

do modelo organizacional em que se fundamenta nessa perspectiva.

2.2 A Organizacio baseada em Relacoes de Poder

Clegg (1989) assume que ha uma ligacdo essencial entre a perspectiva de poder
e a teoria das organizagdes. O autor defende que as organiza¢des sdo fundamentalmente
constituidas por um conjunto de relagdes sociais, que podem ser vislumbradas como relagdes

de poder.

Para estruturar a apresentacdo do modelo estratégico baseado em relagdes de
poder ou da concepg¢do politica de organizacdo, primeiramente, abordam-se os conceitos de
poder de acordo com Weber (1999) e Dahl (1957), base para grande parte dos autores que
conceituam o termo. Apresentam-se também adaptacdes dessa construcdo e as definigdes
atribuidas ao termo por autores como: Crozier (1981), Parsons (1960), Clegg (1990), Giddens
(1989), Bachrach e Baratz (1970) e Lukes (1993), assim como alguns pontos de didlogo
dessas definicoes estabelecidos pelos autores Vieira e Misoczky (2003) e Procopio e Franca

Filho (2005).

Posteriormente, como subsidio ao entendimento do modelo estratégico
organizacional, a segunda parte dessa secdo apresenta a concepg¢ao de Morgan (1996),
segundo a qual o individuo estabelece uma relagdo politica com o seu proprio trabalho. Para
esse autor, ha um inter-relacionamento entre trés dominios de interesses, a tarefa, a carreira e
os valores pessoais/ estilos de vida, o que gera tensdes até mesmo em nivel individual. Ao se
expandir a andlise para o nivel organizacional, a politizacdo se multiplica e varias questdes

emergem, a exemplo da existéncia de agdes ocultas e da potencializagdo de segredos. Admite-
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se também que as interacdes da organizagdo com o ambiente sao permeadas pela negociacao
de interesses, adocao de estratégias politicas e taticas de gerenciamento de relacionamentos
institucionais (MINTZBERG et al, 2010). Essas questdes sdo discutidas ao longo dessa secao,
buscando descrever esse modelo organizacional e sua aplicagdo em organizagdes publicas,

como as que se analisam nesse estudo.

2.2.1 As Diferentes Concepgoes de Poder

Uma grande parte dos tedricos organizacionais que se dedicam a andlise do
poder nas organizagdes utiliza-se da concepgdo classica de poder proposta por Dahl (1957),
na qual um individuo A exerce poder sobre um individuo B na medida em que consegue que
B faca algo que de outro modo ndo faria. Para esse autor, o poder ¢ intencional, deliberado,

causal, visivel e ha multiplos atores e grupos na arena decisoria.

A percepgdo de Dahl (1957) se alinha a definicdo de Weber (1999), embora a
literatura weberiana sublinhe a questdo da possibilidade de o poder ser exercido mesmo em

contextos de resisténcias individuais e coletivas. Para Weber (1999),

Poder significa a probabilidade de impor a propria vontade, dentro de uma
relagdo social, ainda contra toda a resisténcia e qualquer que seja o
fundamento dessa probabilidade. Por dominagdo deve-se entender a
probabilidade de encontrar obediéncia a um mandato de determinado
conteido entre pessoas dadas; por disciplina deve-se entender a
probabilidade de encontrar obediéncia para um mandato por parte de um
conjunto de pessoas que, em virtude de atitudes arraigadas, seja rapida,
simples e automatica. (Weber, 1999, p.43)

Esse conceito weberiano de poder sustenta-se no tipo-ideal de organizagdo
racional-legal defendido pelo autor como a forma mais moderna de se estruturar uma
organiza¢do. Como nesse modelo de organizacdo, a autoridade se baseia em um sistema legal
e hierarquico, entender poder como a indugdo das vontades do superior sobre o subordinado
ou como a habilidade de induzir a aceitacdo de ordens fornece o suporte tedrico adequado
para a garantia da disciplina tdo preconizada pela burocracia. Em convergéncia com essa
perspectiva, Wolin (1961) apud Reed (1999) acredita que o poder ¢ o simbolo da organizacao
e visualiza esta como um método de controle social, uma forma de impor ordem, estrutura e

uniformizagdo a sociedade.

De acordo com Reed (1999), uma questdo também enfatizada por Weber

(1999) ¢ o carater relacional do poder. Pode-se entender o poder como um recurso ou uma
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capacidade distribuida de forma heterogénea, que se utilizada pelos atores com habilidade
estratégica e tatica reproduz as relagdes hierarquicamente estruturadas de autonomia e

dependéncia.

A concepcao de poder de Crozier (1981) se alinha a de Dahl (1957), pois esse
também define o fendmeno como a capacidade de uma pessoa determinar um dado
comportamento de uma segunda pessoa que, sem essa interven¢do, ndo teria tal atitude.
Crozier (1981) acrescenta a incerteza na defini¢do, a medida que sugere que o poder que um
individuo exerce sobre outro depende da previsibilidade do comportamento desse segundo
individuo para o primeiro, bem como da incerteza em que o segundo se insere em relacao ao

comportamento do primeiro.

Os membros das organizagdes detém, por sua atuagdo, informacdes que lhes da
possibilidade de predicdo e, portanto, de controle e de poder. O autor concebe dois tipos de
poder caracteristicos da agdo humana: o poder de perito ¢ o poder hierarquico funcional. O
primeiro ¢ resultado da capacidade pessoal para controlar incertezas que afetam a organizacao
e o segundo ¢ proprio de individuos que ocupam cargos dentro da organizagdo, que conforme

exigido pela situagdo podem controlar ou substituir o poder de perito (CROZIER, 1981).

O poder do perito ¢ bastante fragil e passivel de mutagdes no contexto atual,
em virtude da crescente racionalizagcdo do conhecimento, consubstanciadas em tradugdo de
inovagoes e intuigdes em regras € programas, 0 que permite que pessoas ndo peritos possam

utilizar-se desse conhecimento racionalizado (CROZIER, 1981).

Crozier (1981) também aponta a natureza relacional do poder, ou seja, o fato
de o termo adquirir significado no contexto das interagcdes sociais. Nesse sentido, poder ¢
entendido como uma troca desequilibrada de possibilidades de acdo entre atores individuais e
coletivos. A troca ¢ desequilibrada por se localizar nas estruturas do espago de agdo
existentes, caracterizadas sobretudo pela assimetria no acesso aos recursos. Por fim, o autor
também menciona a natureza bilateral ou multilateral do fendmeno, de acordo com a qual o
poder nao pode ser imposto pelos que o detém aos que nao o detém, por ser inseparavel de

um processo de troca ou negociacao.

Ja para Parsons (1960), o poder ¢ um fendmeno consensual, um bem
multiplicavel, que deve ser produzido para que seja distribuido. Para esse autor, ndo existe

poder ilegitimo e o conflito ¢ uma variavel ndo observada em sua abordagem. Sdo as
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obrigacdes reciprocas, tanto dos que detém o mandato quanto dos que lhes sao subordinados,
as condigoes de legitimacao do poder dos atores. Desta concep¢ao decorre, para Clegg
(1990), que o poder ¢ entdo exercido em um contexto social caracterizado pela estabilidade,
padronizagdo, interacdo cooperativa, em que normas € obrigacdes compartilhadas sdo

mobilizadas para o exercicio de uma autoridade reconhecida ou legitimada.

Ainda, para Hardy e Clegg (2001), o poder se circunscreve a um conjunto de
“regras do jogo” contextuais, que tanto possibilitam como restringem as acdes. Essas regras
ndo proveem sua propria interpretagdo, mas sujeitam-se a interpretagdes contestadas, a
discricionariedade, o que potencializa, na visdao dos autores, o poder daquele a quem foi
delegada autoridade. Assim, “surgem as bases de uma ordem organizacionalmente negociada,
tacita e sem contestacdo, e, ocasionalmente, sua fragilidade e instabilidade” (HARDY e

CLEGG, 2001, p. 279).

Nesse sentido, Clegg (1992) defende a existéncia de uma ligagdo fundamental
e indissolivel entre poder e conhecimento, cuja base estd nas normas e nas praticas de
disciplinamento adotadas pela organizacdo. O autor diferencia dois tipos de poder, o poder
episddico, que pode ser entendido como um exercicio momentaneo de poder, constituindo
apenas uma manifestagdo do poder oferecido pelas regras e o poder a disposi¢do, aquele que
os atores possuem. Em conjunto, essas duas formas de poder constituem o circuito do poder,
que sdo os canais que definem a organizagdo como um agrupamento social. No entanto, na
pratica, os atores tendem a desafiar as regras e sdo esses desafios as fontes de mudanca social

nos circuitos de poder estabelecidos.

Giddens (1997), por sua vez, critica a abordagem de Parsons (1960), por esta
desconsiderar o carater hierarquico do poder e ndo abordar as divisdes de interesses em uma
organizacao. Para Giddens (1989), o poder também apresenta carater relacional, no sentido de
que uma acdo realizada com o intuito de atingir resultados particulares inclui o
comportamento ou a resposta dos individuos por ela afetados. Assim, poder ¢ entendido como
dominagdo, como uso de recursos para se atingir determinados resultados e, por conseguinte,

equivale a capacidade transformadora da a¢ao humana.

Bachrach e Baratz (1970) assumem que somente existe significado ao termo
poder no processo de interagao social, logo um ator somente exerce poder em relacdo a outro,
nao ha o poder puramente pessoal, perspectiva que também ¢ defendida por Giddens (1989).

Esses autores criticam a concepg¢do de poder defendida por Dahl (1957), por acreditarem ser o
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poder também caracterizado por uma faceta menos visivel. Assim, reformulam este conceito,

estabelecendo:

E claro que o poder ¢ exercido quando A participa da tomada de decisdes
que afeta B. Mas o poder também ¢ exercido quando A devota suas energias
na criagdo ou no reforco de valores sociais e politicos e de praticas
institucionais que limitam o escopo do processo politico submetido a
considerag@o publica de apenas aqueles temas que sdo comparativamente
inocuos para A. Na medida em que A obtém sucesso em fazer isso, impede-
se que B, para todos os propositos praticos, leve a publico quaisquer temas
que possam em sua decisdo ser seriamente prejudiciais para o conjunto de
preferéncias de A (BACHRACH; BARATZ, 2011, p. 151).

Nesse sentido, Bachrach e Baratz (2011), admitem que as organizagdes
mobilizam vieses a favor da discussdo de determinadas tematicas e da supressdo de outras.
Essa face menos evidente do poder, que pode também ser entendida como o uso da nao
decisdo, ¢ na opinido dos autores extremamente importante, podendo ser empregada para
ocultar temas inconvenientes e¢ evitar a oposi¢do. Sob essa perspectiva, visualiza-se a

organizag¢do como um produto intencional criado por atores conscientes.

Lukes (1993) assume que o conceito de poder ¢ bastante contestavel, mas
acredita que uma melhor defini¢do para o termo seja que o individuo A exerce poder sobre o
individuo B se A afetar B de modo a contrariar os seus interesses. A centralidade desse
conceito esta na natureza causal do poder, em seu carater intencional e deliberado, bem como
na questdo da invisibilidade, ponto em que o autor exacerba a questdo levantada por Bachrach
e Baratz (1970) ao vislumbrar o poder como frequentemente invisivel, sendo possivel

prevenir a oposicao.

Lukes (1993) acredita ainda que, na pratica, o individuo A desaparece,
tornando-se reprodutor das instituigdes sociais, exercendo o poder inconscientemente ¢ B
adota uma postura de aquiescéncia. Logo, a autonomia dos dois individuos ¢ retirada pela
importancia dos fatores organizacionais e estruturais. Dessa forma, o poder vai além dos
conflitos visualizaveis, dos resultados das decisdes e de temas suprimidos, a aquiescéncia

politica e até a inagcdo também podem ser resultados do mesmo.

Esse autor concebe as “multiplas facetas do poder”, definindo trés formas de
poder: o episoddico, o manipulativo e o hegemodnico. O primeiro normalmente ¢ visualizado
em processos de tomadas de decisdo e faz referéncia a conflitos de interesse entre atores
sociais especificos, que apresentam objetivos divergentes ou opostos. O segundo relaciona-se

a capacidade de atores ou grupos detentores do poder manipular, em segredo, nos
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“bastidores”, as tomadas de decisdo por meio da rejei¢do de discussao de questdes que
possam perturbar seu controle. E a terceira forma fornece atengdo ao papel estratégico das
estruturas ideologicas e sociais existentes de constituir interesses e conformar a agdo de atores
sociais nos campos de decisdo. A medida que se progride da primeira para a terceira forma de
poder, observa-se um progressivo movimento de analise, que parte da capacidade humana de
organizar as relacdes de poder e finda no papel de mecanismos materiais e ideologicos de
produzir estruturas de dominagdo e controle para institucionalizar as relagdes (LUKES, 1993;

REED, 1999).

Apesar das diferentes nomenclaturas adotadas, Vieira ¢ Misoczky (2003)
observam importantes convergéncias entre as perspectivas de Clegg (1990, 1992) e Lukes
(1993). Podem ser correlacionados os seguintes conceitos adotados por estes autores: praticas
disciplinares e relagdes estruturantes de poder, circuitos de poder e estrutura de dominagao,
poder episddico e atuacdo nao intencional reprodutora de estruturas do sistema. Ao trabalhar
o conceito radical de poder, Marsden e Towley (2001) acreditam que esses autores
reconceituaram a analise organizacional em termos do “controle”, resgatando interpretagdes
marxistas sobre a infra e superestrutura. Dessa forma, o “controle dos processos de trabalho”
conformou-se como uma explicagdo do modo pelo qual as organizagdes operam, admitindo-

se que a racionalizacdo ndo elimina a afetividade humana (MARSDEN e TOWLEY, 2001).

A concepcao filosofica de Bourdieu (1996a) apud Vieira e Misoczky (2003)
tem como ponto fundamental a relagdo reciproca entre as estruturas objetivas, denominadas
campos sociais, € as estruturas incorporadas, chamadas de habitus. A nocdo de sociedade €
incorporada na ideia de campo social, distinguidos pela forma de distribuicdo do poder ou
tipos de capital. Nesse sentido, cada campo preceitua seus valores e possui seus principios
reguladores, que balizam um espago socialmente estruturado em que os atores sociais lutam
para alterar ou preservar suas posigoes € seus limites. O poder ¢, para Bourdieu (1996a) apud
Vieira e Misoczky (2003), a categoria fundamental para entender as relacdes entre agentes
dentro dos campos sociais e as relacdes de interdependéncia estabelecidas entre campos

sociais.

Os agentes podem tanto atuar em consonancia com as regras estabelecidas para
0 jogo, como também podem alterar as regras do mesmo, por meio de estratégias que
modifiquem o valor dos distintos tipos de capital. A conduta dos atores ndo necessariamente ¢

determinada pela racionalidade, mas todos entram no jogo cientes de que vale a pena joga-lo,
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ou seja, tem interesse em participar da disputa pelo poder (BOURDIEU, 1996a apud VIEIRA
E MISOCZKY, 2003).

Ja a abordagem do filésofo Foucault (2009) relata a dominag¢ao imposta pelos
sistemas de poder aos individuos e a sociedade, por meio da hierarquia e do poder politico.
No contexto das organizagdes, conforme abordagens que adaptam as ideias do fildsofo, a
utilizacdo do poder poderia ocorrer de diferentes maneiras: como um instrumento politico,
que inclusive tem potencial para agregar valor a organizagdo, se utilizado de acordo com os
objetivos da mesma; ou com motivacdo diversa da coletiva, como motivos estritamente
pessoais, para obter uma promog¢ao ou até legitimar alguma agdo adotada. Logo, a aquisicao e
a mobiliza¢do de poder pode ocorrer em oposi¢cdo ou em paralelo aos regimes estabelecidos

ou a estrutura de comando estruturada.

A abordagem de Foucault também pode ser entendida como uma contestagado
ao conceito radical de poder, conforme Marsden ¢ Towley (2001). Na visao desses autores, a
abordagem de Foucault admite que o poder ¢ um misto de resisténcia e consenso, que as
organizagdes sdo uma combinagdo de estruturas de poder e aparato de conhecimento e que a
disciplina ¢ um dispositivo organizador basico para operagcdo do poder. Por conseguinte, o
conceito empirico de poder é, para Foucault, redefinido como “A consegue que B faca
alguma coisa que ele/ela ndo desejaria ou ndo deveria fazer; em outras palavras, “controla™”
(MARSDEN e TOWLEY, 2001, p. 47). Assim, as relagcdes de poder envolvem ambos os

atores, A e B, fazendo o que eles rotineiramente fazem, ao invés de se preocupar com o que

as pessoas imaginam ou concebem que fazem.

Conforme Hardy e Clegg (2001), esse leque de significagdes do termo poder
concentra-se em duas linhas de pesquisa distintas: a abordagem funcionalista, que adota uma
perspectiva gerencialista, vislumbrando o poder como uma ferramenta de desorganizacao
politica utilizada pelos oponentes dos gerentes e, apenas usada pelos integrantes da estrutura
formal, para repelir esses ataques ilegitimos; e a abordagem alternativa, que enxerga o poder
como um elemento de dominagdo e a resisténcia como um meio de emancipacao. Além disso,
o conceito foucaultiano de poder / conhecimento ¢ entendido como uma perspectiva pos-

modernista, mas que guarda relagdo com o poder emancipatorio.

Para Fischer (2001), ndo ¢ possivel colocar ordem no espagco empirico que

J4

define o poder, tendo em vista que, em sua origem, a filosofia politica, este ¢ um dos

conceitos mais complexo e obscuro. Para a autora,
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as defini¢des de poder sdo vozes destoantes e os estudos sobre os fendmenos
do poder devem abrir espaco para tal distonia, porque esses fendomenos
manifestam-se de formas diferentes e sdo objeto de diversos modos de
observacdo e analise. (FISCHER, 2001, p. 290).

Centrados em uma analise institucional das organizagdes, Meyer ¢ Rowan
(1977) verificam que os elementos da estrutura formal das organizagdes sao manifestagdes do
poder institucional e refletem, desse modo, mitos do ambiente institucional em que se
inserem, ao invés de se dirigirem para atender as demandas das atividades. Esses autores
afirmam que as organizagdes sao levadas a adotar praticas e rotinas, a fim de conseguir maior
legitimidade e aumentar as suas perspectivas de sobrevivéncia. No entanto, a adogao dessas

praticas ndo esté relacionada a aumentos imediatos ou diretos na eficacia.

Vieira e Misoczky (2003), que intentam verificar as convergéncias entre as
varias perspectivas de poder e as teorias neoinstitucionais, consideram que Dahl (1961),
Bachrach e Baratz (1970), Lukes (1993) e Bourdieu (1996a) se inserem na categoria definida
por DiMaggio e Powell (1991) como velho institucionalismo, cujo ponto central da defini¢do
de poder ¢ o conflito de interesses. Ja os pontos de vistas assumidos por Parsons (1960),
Clegg (1990) e Giddens (1989) representam a abordagem do novo institucionalismo, que
retrata em segundo plano a questdo do conflito de interesses e privilegia a no¢do de campo

organizacional como espago de aquisi¢do de legitimidade pelas organizacdes.

Esses autores ndo categorizam como velho ou novo institucionalismo algumas
importantes perspectivas de poder, como a de Crozier e Friedberg (1990), privilegiada nesse
estudo e ja abordada nessa sec¢do, € a de Foucault (2009), em virtude de os autores terem
selecionado estudos organizacionais que mais repercutem na perspectiva institucional de
analise das organizagdes. Por certo, a abordagem de poder de Crozier e Friedberg (1990) se
aproxima muito mais do entendimento do velho institucionalismo, segundo a 6tica de Vieira e

Misoczky (2003).

Para Vieira e Misoczky (2003), esses distintos entendimentos da varidvel poder
acarretam em duas formas de visualizar a dindmica das organizag¢des: a de mudanca, como
resultado do jogo de poder estabelecido no campo organizacional e a de persisténcia, gerada
por meio do compartilhamento de valores existentes nesse mesmo campo. Por fim, os autores
sugerem uma abordagem que correlaciona as perspectivas de analise institucional e de poder,
sugerindo que as disputas de poder em um campo social geram as instituigdes que, por sua

vez, mantém a ordem estabelecida por meio do compartilhamento de valores. A mudanca
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ocorre quando os arranjos de poder, internos € externos, no campo se modificam e geram

novas instituigoes.

Procépio e Franga Filho (2005) também estabelecem uma analise que pode ser
entendida como uma correlagdo entre as perspectivas de poder e a institucional. Os autores
assumem, por sua vez, que as definicdes de poder podem ser categorizadas em duas
dimensdes: uma mais restrita, a concepg¢do utilitaria, e outra mais ampla, a simbdlica. A
primeira concep¢do remete o controle social ao nivel do agente do poder, presumindo a
existéncia de uma racionalidade instrumental por parte dos atores envolvidos na relagao
social. Nesse contexto, poder se relaciona com as intengdes de um individuo, com a produgao
de efeitos desejados. Essa concepcao ¢ claramente vislumbrada nos estudos weberianos e em
Parsons (1960) e apresenta como limitagdes, na visdo dos autores, a separagdo entre quem
tem o poder e quem a ele se submete ou a existéncia de uma clara relacao de subordinagao, a
desconsideracdo dos determinismos existentes nas relagdes entre agentes e receptores € a
questdo da acdo se vincular a um calculo estratégico que integra as vontades € os meios

disponiveis para satisfazé-las.

A segunda concepc¢ao de poder, a simbdlica, ¢ defendida por Procopio e Franca
Filho (2005) como mais adequada para as analises organizacionais. Essa perspectiva assume
que uma pluralidade de razdes pode determinar a conduta humana, que estruturas pré-
existentes de significado influenciam as relagdes de poder observadas nas organizagoes.
Conforme Stoppino (1999, p.942) apud Procépio e Franga Filho (2005), “o processo de
decisdo nao tem lugar no vadcuo mas num determinado contexto organizativo. Ele parte de
institui¢des, de regras de jogo e de valores que pré-selecionam as propostas admissiveis ao
processo de decisdo e caracterizam a orientacdo geral da acdo publica”. Logo, a agdo do ator
se guia pelo sentido por ele percebido, que tanto pode ser fruto das experiéncias prévias de
sociabilizacdo, quanto pode ser construida por meio do compartilhamento de normas e
significados sociais. As analises dos autores Clegg (1990), Lukes (1993), Bourdieu (1996) e

Bachrach e Baratz (2011) também apresentam elementos que se alinham a essa visao.

Ainda, ¢ importante mencionar a consolidacdo de Reed (1999) acerca das
varias fontes de poder existentes nas organiza¢des. Um tipo de poder legitimado ¢ o conferido
pela autoridade formal, que normalmente se associa a posi¢do ocupada por uma pessoa numa
organizagdo, conforme ja elucidou a abordagem weberiana. O autor reconhece, entretanto,
treze outras fontes de poder que podem ser utilizadas pelos atores para impor seus interesses,

decidir ou perpetuar o conflito organizacional. S3o estas: o controle de recursos escassos, o
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uso da estrutura organizacional, regras e regulamentacdes, o controle de processos decisorios,
o controle de conhecimentos e informagdes, o controle de fronteiras, a capacidade de lidar
com a incerteza, o controle de tecnologia, as aliancas interpessoais, as redes e controle de
“organizacdes informais”, o controle de contra-organizagdes, o simbolismo e o gerenciamento
de relagdes entre os géneros, os fatores estruturais que definem o palco da acao e o poder que

alguém ja tem.

Um exemplo classico de verificagdo empirica de como os fendmenos de poder
se manifestam nas organizacdes ¢ a obra de Pages (1993). Esse autor identifica como as
organizacdes exercem a dominagdo sobre os seus funcionarios, por meio do estabelecimento
de mecanismos de mediagdo econdmica, politica, ideologica e psicologica, utilizados para se

adquirir o consenso.

Conforme exposto, a literatura fornece varias acepgdes de poder e pontos de
convergéncia ¢ divergéncia puderam ser identificados entre elas. Como ja justificado,
privilegia-se a concep¢do de Crozier (1981) e Crozier e Friedberg (1990) nesse estudo,
incorporando contribui¢des de outros autores que se demonstram tteis para o entendimento
do modelo defendido por esses autores. Nesse sentido, a proxima subsecdo, ao tratar de
relagdes de poder, apresenta uma breve articulagdo com as ideias desenvolvidas por Morgan
(1996), autor que defende que até mesmo em nivel individual, na relagao do individuo com o

trabalho, se observam conflitos de interesses.

2.2.2 As relagdes de poder no ambito das organizacdes

Essa subsecdo apresenta as relagdes de poder no contexto organizacional,
baseada na perspectiva defendida por Crozier (1981) e Crozier e Friedberg (1990).
Primeiramente, estabelece-se um didlogo com a teoria de Morgan (1996), que visualiza como
politica a relacdo do individuo com o proprio trabalho. Acredita-se que essa exposi¢do €

interessante por fornecer subsidio para analise do conflito em nivel organizacional.

Em capitulo de sua obra dedicado a apresentagdo da metafora politica da
organizagdo, Morgan (1996) assume que tensoes entre distintos interesses ocorrem até mesmo

em nivel individual. Interesses sdo concebidos pelo autor “como predisposi¢cdes, que
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englobam metas, valores, desejos, expectativas e outras orientagdes € inclinagdes que levam

uma pessoa a agir de uma maneira ou de outra” (MORGAN, 1996 p. 183).

Considerando-se a esfera de analise do individuo, o autor adota um modelo em
que classifica os interesses em trés dominios inter-relacionados, o dominio da tarefa, o da
carreira ¢ o pessoal. Os interesses pela tarefa referem-se ao trabalho que a pessoa deve
realizar, enquanto que os pela carreira remetem a aspiragdes sobre o futuro, que podem se
relacionar ou ndo com a tarefa que a pessoa executa no momento. E, por fim, os interesses
pessoais relacionam-se a personalidade, atitude pessoal, crencas, valores, preferéncias e
compromissos fora do trabalho, que influenciam na maneira como a pessoa se comporta em

relagdo ao trabalho e a sua carreira.

Morgan (1996) ilustra, conforme diagrama apresentado pela Figura 1, que
podem ocorrer interagdes entre os trés dominios, representadas pelas areas de convergéncia
dos circulos, ou esses dominios também podem também permanecer separados. A
conforma¢do do diagrama sera determinada pelo contexto em que se insere o individuo,
variando de acordo com as situagdes vivenciadas. As tensdes e choques individuais entre
interesses de trabalho e de lazer ou entre demandas do presente e do futuro exemplificam
situacdes em que o equilibrio das trés esferas de interesses ¢ modificado, o que reflete em

altera¢des no formato do diagrama.

O autor assume que o fato de a 4rea de completa convergéncia entre as trés
esferas de interesse, representada pela cor preta no diagrama da Figura 1, ser geralmente
bastante reduzida indica que a racionalidade, observada na dimensao tarefa, parece ser um
fendmeno raro nas organizacdes. Entretanto, Morgan (1996) também constata que varios
individuos conseguem atingir um grau de superposi¢ao de seus objetivos de tal forma que
conseguem alcancar os trés tipos de interesse simultaneamente, j& outros aceitam obter

posicdes intermediarias nessa conciliagado.



37

Figura 1 - Interesses individuais: tarefa, carreira e pessoal

CARREIRA

Fonte: MORGAN, 1996, p. 184.

Desse modo, essa teoria mostra que conflitos de interesses sdo observados até
mesmo na dimensao de analise individual, o que torna, portanto, a relacao do individuo com o
trabalho essencialmente politica. A politizacdo da organizacdo ¢ multiplicada quando se
considera, além dos proprios conflitos individuais, a atuacao de todos os atores, cada um em

busca de seus proprios objetivos.

Conforme Pages (1993), as organizagdes se utilizam de multiplos mecanismos
para adquirir o consenso, que implicam na dominagdo dos individuos e da sociedade. Logo,
os individuos tendem a aceitar suas condi¢des de trabalho e a colaborar ativamente para sua
submissdo, de forma consciente ou nao, prevalecendo assim o poder da organizagdo. Segundo
Pages (1993), essa dominacao da organizacdo sobre os individuos € crescente, a medida que o
individuo ascende na hierarquia da organizacdo, implicando em um isolamento cada vez
maior deste, tendo em vista a necessidade de exercer a dominacdo sobre os empregados de

sua responsabilidade.

Crozier (1981), por sua vez, assume que a organizagdo nao ¢ formada somente
por pessoas com direitos e obrigacdes como preconiza a burocracia, nem por empregados que
resistem a exploracao de seus patrdes num contexto de dominagao do capital sobre o trabalho,
mas por um complexo conjunto de jogos entrecruzados e independentes, nos quais individuos
com oportunidades desiguais almejam a maximizacdo dos seus objetivos, respeitando as

regras nao codificadas que o meio lhes impde.

Nesse sentido, Morgan (1996) verifica que as organizacdes sdo constituidas

por algumas coalizdes internas, que surgem quando um dado grupo de individuos se forma
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com o objetivo de cooperar em assuntos, decisdes ou eventos especificos. Algumas coalizoes
sao formadas por dois ou mais grupos, unidos em prol de um interesse comum. A
participagdo em uma coalizdo envolve recompensas e contribui¢cdes, que devem atingir um
equilibrio para que a mesma se sustente. Essas coalizdes oferecem uma estratégia para

defender interesses, poder e influéncia em uma organizagao.

Conforme a abordagem de Crozier e Friedberg (1990), sdo trés os conceitos
centrais para o entendimento da organizagdo: ator estratégico, sistema de agdo e poder como
capacidade de acdo. O primeiro conceito relaciona-se a nocao de racionalidade limitada
desenvolvida por Herbert Simon e ¢ fundamental para o entendimento da acdo coletiva. Ele
parte do pressuposto que todos os atores tém interesses proprios € atuam com “instinto
estratégico” e o resultado da interacdo gera a agdo coletiva, que tera a dire¢do determinada

pela coalizao dominante.

O segundo conceito, sistema de acdo, ¢ acrescido ao anterior para delimitar
empiricamente um sistema social da realidade. O sistema de agdo tem a fungdo de delimitar
regras do jogo para os campos de a¢do, a fim de que se tenha um minimo de coeréncia e

ordem nos multiplos jogos simultaneos a que se submete a organizagao.

Por fim, o terceiro conceito, poder como capacidade de acao, parte da nog¢ao de
que as interagdes humanas sdo mediadas por relagdes de poder. Como j4 mencionado
anteriormente, o poder ¢ uma troca desequilibrada de possibilidades de agdo entre atores
individuais e coletivos. Logo, os jogos de poder nas organizagdo sao desequilibrados, mas na
concepcao dos autores nenhum jogador carece totalmente de oportunidades e, ao participar do
jogo, os individuos tentam maximizar suas vantagens € minimizar os ganhos alheios

(CROZIER, 1981; CROZIER e FRIEDBERG, 1990).

Crozier (1981) defende, assim, que a burocracia nao deve ser visualizada como
uma estrutura estavel, racionalizada, em que os agentes sdo neutros e apenas implementam as
politicas publicas j& definidas na esfera politica. Pelo contrario, os burocratas sao atores que
se envolvem em jogos pelo poder, em lutas por posi¢cdes hierarquicas, almejam a
maximizacgdo de seus interesses e buscam por prestigio, status e gloria (CROZIER, 1981). Na
mesma linha, Olivieri (2011) ressalta que o poder do burocrata ¢ muito grande e ele intentara
aumenté-lo sempre que possivel, guardando seus conhecimentos e intencdes como segredos.
Em funcao disso, a autora defende também que sejam aplicados mecanismos mais efetivos de

controle politico sobre a burocracia, at¢ mesmo para legitimar a democracia.
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Seguindo na concepgao de Crozier (1981), os jogos de poder nas organizagdes
sdao determinados por dois tipos de arbitrio. Um que provém das regras estabelecidas com o
objetivo de racionalizar e tornar previsiveis as tarefas e outro que tem origem nos fatores de
incerteza envolvidos nas tarefas. Conforme ja explicitado, a concepgdo de poder crozeriana
abarca fortemente o elemento incerteza, o poder de cada pessoa depende tanto da
imprevisibilidade de seu comportamento, como do controle que exerce sobre as fontes de

decisdo importantes para a realizagdo de objetivos comuns.

As relagdes de poder entre superiores e subordinados sdo afetadas pela
discricionariedade de que goza o subordinado na execugdo de sua tarefa, que pode ser menor
ou maior, a depender da incerteza envolvida em suas atividades e também do poder
discricionario do superior para interpretar e aplicar as regras ¢ os métodos de acdo. Nesse
contexto, os subordinados buscam aumentar sua margem de arbitrio, de negociagdo, e tentam
impor novas regras para limitar a acdo do seu superior, obrigando-o a pagar um preco mais
alto para obter sua cooperacdo. J4 os superiores se esfor¢am para atingir seus objetivos e

reforcar seu poder, por meio da racionalizagdo ou mesmo da negociacdo (CROZIER, 1981).

Crozier (1981) assume, ainda, que ha, nesse contexto organizacional, trapaga
ou pelo menos dupla intengdo, pois embora se exijam as regras ¢ o cumprimento delas pelas
partes, nas palavras do autor, “cada um luta para preservar a sua propria area de liberdade e
negocia secretamente com o adversario, de encontro a essas mesmas regras cuja aplicagdo e
desenvolvimento ¢ exigido” (CROZIER, 1981, p. 237). Logo, depreende-se uma tendéncia a
potencializagdo de segredos, a existéncia de conhecimentos e agdes ocultas nas organizagoes.
Sao adotadas pelo individuo agdes de manipulacdo de informagdes ou de regulamentacao ao
acesso das mesmas, notando-se uma inten¢do de tornar-se indispensavel, inacessivel, incerto

ou irracional para os colegas.

O autor acredita que, para o adequado funcionamento das organizagdes, ¢
necessario que se imponham restricdes ao poder de negociacdo de seus membros, o que
significa dar liberdade de agdo a alguns individuos para solucionar conflitos e para impor
decisdes que beneficiem a organizacdo. O gerente, que tera essas tarefas, deve saber usar o
poder formal e o poder informal, utilizando-se da racionalizacdo ou do poder de fazer
excecdes, para atingir os objetivos organizacionais. Por conseguinte, Crozier (1981)
argumenta que a estrutura formal da organizacdo e as relagcdes informais devem ser

entendidas em conjunto quando a questdo em pauta € a luta pelo poder.
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Crozier (1981) admite, entretanto, que as relagdes de poder, em sentido estrito,
nao fornecem todas as explicagdes para os fendmenos observados nas organizacoes
modernas. Na pratica, as organizacdes se estruturam de forma a conter as lutas de poder entre
os individuos e grupos, ou seja, elaboram jogos em que agem outras for¢as que garantem

algum tipo de consenso, compromisso € participagao.

O autor destaca quatro forgas atuantes nas organizagdes em prol de um relativo
consenso: a questao de os diferentes grupos terem que conviver no seio da organizagdo, o fato
de a manutencao de privilégios de um grupo estar ligada a existéncia de privilégios em outros
grupos, o reconhecimento da importancia de se ter um minimo de eficiéncia e a estabilidade
das relagdes mutuas. As normas culturais disciplinam, para Crozier (1981), as negociagdes
possiveis nas relagdes interpessoais € o uso que cada grupo pode fazer do poder e outro
instrumento que ele acredita que a organizagdo possa utilizar para adquirir a conformidade ¢ a

manipulagdo das necessidades de realizacao pessoais dos individuos.

Crozier (1981) ressalta que o equilibrio dessas forcas que atuam nas
organizagdes, embora estavel, ¢ carregado por conflitos. Em suas palavras: “Os grupos
negociam severamente para defender seus privilégios em um mundo em plena mudanga, e
tém muito medo de que seus adversarios marquem tentos a seu favor, se eles relaxarem sua

vigilancia” (CROZIER, 1981, p. 249).

Quando se considera o universo das organizacdes competitivas modernas, o
autor expande ainda mais seu nivel de andlise, admitindo-se que essas instituigdes contam
com relacdes de poder ainda mais complexas e, por conseguinte, com equilibrios dinamicos.
Isso porque ndo sdo formadas por grupos permanentes e estdveis, mas por grupos suscetiveis
de dissolucdao. Além disso, no interior delas, ha varias fontes de incerteza, o que torna o

sistema de negociagdo muito mais robusto.

Crozier (1981) menciona ainda que, nessas organizagdes, varios sdo 0s grupos
com condi¢do de exercer pressao com possibilidades de sucesso e que as lutas podem
significar fortes oposi¢oes devido a incerteza relativa dos membros nos grupos. Nesse
contexto, a dire¢do ocupa uma posicdo ainda mais importante, como um arbitro de conflitos,
com condi¢des de exercer mais pressdo, por meio por exemplo da retirada estratégica de

membros mais bem situados.
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Seguindo nessa concepcao, trés hipdteses sobre as relagdes de poder e formas
de controle social sao formuladas por Crozier (1981). A primeira ¢ de que quanto mais
dindmico ¢ o sistema de relagdes de poder e negociagdes, mais o controle social tende a ser
exercido conscientemente pela direcdo da organizagdo. A segunda refere-se aos limites
estabelecidos a liberdade de negociacao dos grupos e dos individuos, que tendem a ser mais
estreitos que os limites impostos pela pressao do meio. E a terceira remete a questdo de que
sistemas de equilibrios dindmicos sdo mais propensos a mudanga, em virtude de a pressdo
para abolir as fontes de incerteza ndo poder ser rebatida pela resisténcia de grupos poderosos

que almejam defender seu poder.

Desse modo, pode-se observar que o modelo de organizagdo estratégica
fundamentado em relagdes de poder, admite uma complexidade muito maior de
relacionamento entre os individuos que aquelas concepgdes que se embasam na racionalidade.
Admite-se que, ndo s6 a posi¢cdo que os individuos ocupam na organizacao fornece poder aos

mesmos, mas que o controle das incertezas € a principal fonte desse recurso.

Em convergéncia a essa abordagem, Morgan (1996) sugere que o
entendimento da organizagdo como uma metafora politica encoraja a vislumbrar todas as
atividades organizacionais como baseadas em interesses e a visualizar a politica como um
aspecto natural. Esse modelo estabelece o poder como elemento-chave para entendimento de
muitos aspectos da vida organizacional, bem como a administracdo do conflito como uma

atividade extremamente relevante para os gerentes.

O mito da racionalidade, utilizado na visdao de Morgan (1996) para mascarar a
ideia de que a organizacdo ¢, a0 mesmo tempo, um sistema de competicdo e cooperacao ¢
também superado por essa perspectiva. O entendimento da organizagdo como um sistema
integrado ¢ também suplantado por uma visdo de que a mesma € composta por partes
semiautonomas, que lutam por maior independéncia num contexto em que a estrutura das
mesmas ¢ provida pela organizagdo. Por fim, o autor ainda entende que a metafora politica

levanta questdes fundamentais sobre o poder e controle na sociedade.

No ambito do Estado, ndo ha como negligenciar a complexidade das relagdes
de poder estabelecidas entre os burocratas que ocupam diferentes niveis nas organizagdes
publicas ou, ainda, entre esses e a esfera politica. Conforme Weber (1999), a burocracia
permite a dominagdo, mas também a desafia. Nessa linha, Olivieri (2011) defende que os

burocratas tendem a obedecer aos politicos, no entanto conflitos de poder sempre existem
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entre as instancias politica e burocratica. Portanto, reafirma-se a utilidade desse esquema de

analise das relagdes de poder também nas organizagdes do setor publico.

2.3 Algumas Limita¢des do Modelo Politico de Organizacao

Esta secdo dedica-se, inicialmente, a apontar as duas limitagdes do modelo
politico de organizagdo expostas por Morgan (1996), a questdo de a politica gerar mais
politica e o ponto de que esse entendimento pode subestimar desigualdades de poder e
influéncia. Sao também expostas duas abordagens organizacionais, sumarizadas por Reed

(1999), que se embasam no conhecimento e na justiga.

Morgan (1996) entende que um dos vieses da abordagem politica ¢ a
organizagdo ser conduzida a uma crescente politizagdo, pois ao visualizarem a mesma como
um sistema politico, os individuos podem comecar a agir politicamente em relagdo as
situagdes vivenciadas. No limite, isso pode culminar em uma interpretagdo maquiavélica do
contexto organizacional, em que se imagina que todos estdo tentando enganar e manobrar os

demais a todo momento.

Dessa forma, o uso da metafora politica pode gerar um clima de desconfianca e
estimular o entendimento de que nas organizag¢des os jogos sdo de soma zero, ou seja, sempre
ha um perdedor e um ganhador. Por conseguinte, o efeito tende a ser a reducao da abertura e

da cooperagao verdadeira no ambito das organizacdes (MORGAN, 1996).

Outra limitacao da abordagem, segundo Morgan (1996), ¢ a subestimacao das
desigualdades de poder e influéncia visualizadas nas organizagdes. Para o autor, ndo parece
realista presumir a existéncia de uma pluralidade de interesses e de detentores de poder, na

pratica, algumas pessoas tém muito mais poder do que outras.

O poder se baseia, assim, nos individuos ou nas forcas capazes de determinar
uma arena de acdo em que o jogo politico ¢ disputado. Nas palavras do autor, “a metafora
politica pode exagerar o poder e a importancia do individuo e subestimar a dindmica que

determina o que se torna politico € como a politica se manifesta” (MORGAN, 1996, p. 214).

Reed (1999) acredita que a teoria organizacional se sujeita a procedimentos

metodologicos comuns e expde seis modelos de metanarrativas interpretativas para analise
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organizacional que, em sua visdo, formam as linhas comuns de debate e didlogo entre as
varias teorias existentes, sendo estes: racionalidade, integracdo, mercado, poder,

conhecimento e justica.

As teorias fundamentadas no racionalismo, conforme exposto no primeiro
topico desta se¢do, sdo criticadas principalmente por sua inadequagdo para explicar as
organizagdes modernas complexas, que se inserem em um contexto dindmico e instavel. J4 as
teorias da integracdo, que visualizam a organizagdo como um sistema social intermediario
que integra o individuo a civiliza¢dao industrial, sdo criticadas por pretenderem resolver os
problemas institucionais e politicos da sociedade moderna, por meio de um projeto de
engenharia especializado. As teorias baseadas em mercado, por sua vez, embora admitam que
a racionalidade seja limitada, ignoram as questdes de poder, conflito ¢ dominagdo observadas

na organizacao.

Na visdo de Reed (1999), as teorias fundamentadas em poder possuem como
problematica principal a dominagdo e questionam pressupostos dos modelos racional,
organico, de mercado e ambiental. Essa vertente defende uma logica de organizacdo baseada
em concepgdes estratégicas de poder social ¢ em que a intervengdo humana conforma as
formas institucionais reproduzidas e modificadas pela pratica social. Em uma visdo muito
alinhada a de Crozier (1981), as organizacdes sdo, nesta perspectiva, para Reed (1999), arenas

de interesses e valores conflitantes, compostas pela luta de poder.

Outros dois modelos de narrativas interpretativas para analise organizacional
sdo expostos pelo autor, enfatizando questdes surgidas em momentos historicos ainda mais
recentes, o baseado em conhecimento e o que se fundamenta em justi¢a. O primeiro aborda a
transi¢do contextual do industrialismo/modernidade para o pos-industrialismo/ pos
modernidade e o segundo a de democracia repressiva para democracia participativa (REED,

1999).

Ainda conforme Reed (1999), o modelo interpretativo balizado pelo
conhecimento enfatiza como problematica principal a questdo do controle. Nesse modelo, o
conhecimento e o poder potencial que este confere ao individuo assume o papel principal,
sendo a chave para a construcdo de técnicas disciplinares. Os conhecimentos mais
especializados que potencialmente qualquer individuo pode adquirir fornecem os recursos
estratégicos para assimilacdo do espacgo, do tempo e da consciéncia, possibilitando inclusive a

regulacdo dos funciondrios a distancia.
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Assim, a organizagdo configura-se como detentora de conhecimentos sociais,
técnicos e de habilidades, por meio dos quais modelos particulares de relacionamentos
humanos emergem e sdo reproduzidos. Ha contingéncia tanto no conhecimento localizado
quanto nas relacdes de poder da organizagdo. Dessa forma, a organizacdo pode ser definida
como uma ordem socialmente edificada e apoiada, baseada em reservas de conhecimento
locais, rotinas praticas € mecanismos técnicos movimentados por atores sociais em seus

intercambios e discursos cotidianos.

De acordo com Clegg (1994), a visao ¢ de organizagdes como “a condensagao
de culturas locais de valores, poder, regras, critério e paradoxo” (CLEGG, 1994, p. 172).
Ainda, Reed (1999) menciona que essa abordagem de organizacdo ¢ criticada por estar

dissociada de questdes amplas de justica, igualdade, democracia e racionalidade.

O modelo fundamentado em justi¢a, por sua vez, possui como problematica
primordial a participacdo e surge para reaver questoes ideologicas e estruturais mais gerais,
nao abordadas nos estudos organizacionais que se centram em andlises locais. Essa concepcao
estd presente nas abordagens do novo institucionalismo, na preocupacdo com a politica
econdmica da organiza¢do e nos debates sobre a democracia e participacdo organizacional

(REED, 1999).

Por esse angulo de andlise, enfatiza-se a importancia das questdes de
distribuicdo institucionalizada de for¢cas econdmicas, politicas e culturais, bem como se
reitera a concepcdo de organizagdo como uma estrutura institucionalizada de poder e
autoridade, acima das micropraticas localizadas dos membros organizacionais. Conforme
Reed (1999), as explicagdes que relacionam comportamento e desenho organizacional a
contextos macro recebem importancia, bem como o posicionamento historico, estrutural e

contextual dos valores e interesses de atores coletivos.

Reed (1999) assume que os seis modelos tedricos apresentados compdem
tentativas contestadas de representagdo e controle da organizagdo, entendida como pratica
social estratégica institucionalizada. Por conseguinte, todo o discurso das teorias das
organizagdes deve ser considerado uma rede contestdvel de conceitos que defendem certos
significados em detrimento de outros. Alguns temas, subjacentes aos relatos da teoria das
organizagdes, podem ser resumidos em trés debates, conforme o autor: o debate atuagdo
versus estrutura, construtivista versus positivista e local versus global. Algumas teorias

enfocam um desses lados do debate e outras se centram em outros lados da discussdo.
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Por fim, Reed (1999) ressalta a importancia de estudos que integrem ambas as
vertentes, ultrapassem os limites de entendimento de uma perspectiva € se conectem com a
dindmica historica, social e organizacional que estrutura o desenvolvimento de uma
sociedade. Um ponto de intersecdo entre as teorias, vislumbrado pelo autor, é a omissdo de
quaisquer percepgdes relativas a questdes de género, raca e etnicidade, tecnociéncia e
desenvolvimento global e subdesenvolvimento. O autor acredita que esse siléncio ¢
intencional e esses conceitos podem adquirir acepgdes estratégicas se entendidos por outros

pontos de vista.

Pode-se considerar que algumas vertentes de analise baseadas em poder € em
conhecimento j& possuem uma articulagdo intrinseca, tendo em vista que a segunda utiliza-se
de muitos conceitos da primeira e, principalmente, visualiza o conhecimento como uma fonte
de poder. A anélise de Clegg (1992) ratifica essa articulagdo, ao admitir a existéncia de uma
ligagdo fundamental e indissolivel entre poder e conhecimento. A diferenga mais substancial
entre as percepgdes € que, enquanto a primeira assume que o controle das incertezas ¢ a
principal fonte de poder, a segunda adota o conhecimento como a fonte primordial poder,

conforme atesta Reed (1999) e Hardy e Clegg (2001).

Ja a articulagdo entre as concepcdes de poder e de justica, embora parega
menos trivial, uma vez que a analise baseada em poder foca no entendimento micro da
organizagdo e a fundamentada em justiga na percepcdo macro da mesma, notam-se a
ampliacdo de abordagens que defendem a necessidade de as esferas publicas envolverem mais
o cidaddo na elaboracdo e implementacao de politicas publicas, por meio do estabelecimento

de mecanismos participativos (PAES DE PAULA, 2005).

Com o intuito de contextualizar o cenario em que se insere a Administragdao
Publica estadual, abordada nesse trabalho, a proxima secdo apresenta o panorama
internacional e nacional das ultimas reformas de Estado e como a estratégia ¢ utilizada como

um instrumento de alinhamento organizacional nas organizagdes publicas.
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3 AS REFORMAS DE ESTADO E O ALINHAMENTO ESTRATEGICO
ORGANIZACIONAL

As reformas de Estado ndo sao fenomenos recentes no mundo. Kettl (1998, p.
79), por exemplo, menciona que “se hé algo mais antigo que a propria ideia de governo ¢ a
ideia de aprimora-lo”, embora observe uma intensificagdo dos movimentos de reforma a
partir da década de 1970. Nesse sentido, Motta (2007) também visualiza que a administragao
publica brasileira passou por significativas mudangas no intersticio de 40 anos entre 1967 e
2007, apesar de ndo acreditar que essas tenham implicado em alteragdes substanciais na

relagdo do Estado com a sociedade.

No primeiro topico dessa secdo, expde-se o panorama internacional das
reformas, bem como a discussdo das mesmas no cenario brasileiro, enfatizando o que pode
ser reconhecido como o principal ganho do movimento da Nova Gestdo Publica — NPM: a
mudanga de orientagdo da gestdo publica de uma perspectiva direcionada aos meios para uma
orientacdo por resultados. Descrevem-se, ainda, as principais criticas ao movimento gerencial
e as perspectivas que podem ser entendidas como novas tendéncias de atuacdo do Estado, de

forma mais proxima a sociedade, em prol do aprimoramento da democracia.

As reformas governamentais, ao priorizar uma gestdo voltada a resultados,
impdem ao Estado o desafio de se reorganizar para que alcancem os objetivos finalisticos a
que se propdem. Nesse cenario, faz-se necessario que os governos estabelecam suas
estratégias, planejem as agdes definidas como prioritarias e acompanhem o alcance dos
resultados almejados. No segundo topico dessa secdo, apresentam-se conceitos de estratégia,
planejamento estratégico, portfolio estratégico, monitoramento e avaliagdo de resultados,
enfatizando-se a utilizagdo do gerenciamento de projetos, processos e portfolio como

instrumentos para materializacdo da estratégia concebida nos planos governamentais.

3.1 Os Movimentos de Reforma do Estado

Em convergéncia a ideia exposta por Kettl (1998) de que as reformas de

Estado ndo sao fendmenos recentes, Secchi (2009) também comenta que as reformas ocorrem
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em diferentes contextos espaciais e temporais, sob a guarda de diferentes escopos. Destacam-
se, por exemplo, as reformas administrativas que se difundiram no fim do século XIX nos
EUA e na década de 1930 no Brasil, que marcaram a transi¢do dos modelos pré-burocraticos

ou patrimonialistas para o modelo burocratico de administragdo publica.

Para Carneiro e Menicucci (2011), essa transicdo para o modelo burocratico
representou, a época, um forte avango, tendo em vista o combate de mazelas comuns em
varios governos, notadamente nos paises latino-americanos, como a arbitrariedade, o
nepotismo, o clientelismo e o patrimonialismo. Nesse sentido, a burocracia introduziu
elementos como previsibilidade, estabilidade e controle na implementagdo das atividades
estatais, os quais estdo positivamente relacionados a dindmica capitalista, expansdo dos
direitos de cidadania e democracia. Alinhado a essa percep¢do, Bresser-Pereira (1996)
também visualiza progresso no surgimento da democracia e da administragdo publica
burocratica no século XIX, entendendo-as como instituigdes que visavam proteger o

patrimonio publico dos interesses privados.

No entanto, ao longo do século XX, diante da mudanca de contexto em relagdo
ao papel do Estado, que adquiriu propor¢des sociais € econdmicas mais extensas ¢ do
posicionamento dos cidaddos, que passaram a demandar mais do Estado, a burocracia
demonstrou-se um modelo lento, caro e ineficiente. Assim, emergiu um novo movimento de
reforma, a partir da década de 1970, que buscou nos avancos da administragdo privada, os
insumos para a transformacdo do Estado em uma organiza¢do mais eficiente (BRESSER-

PEREIRA, 1996).

Para Kettl (1998), parece vigorar, a partir dessa década, um consenso mundial
entre os cidaddos e seus representantes eleitos de que, a despeito do tamanho do setor
governamental em seu pais, este ¢ grande demais e precisa ser reduzido e, ainda, que a
administracdo publica deve ser modificada a fim de oferecer maior eficiéncia e eficacia. De
acordo com Carneiro ¢ Menicucci (2011), a inser¢do do tema reforma de Estado no debate
politico internacional na década de 1970 pode ser entendida como um reflexo da
transmutacdo da crise econdmica internacional, vivenciada a época pelas economias

capitalistas, em “crise do Estado”.

Em consonancia a essa analise, Bresser-Pereira (1996) concebe que a crise dos
anos 1980 pode ser entendida como uma crise de Estado, consubstanciada em trés vertentes:

crise fiscal, crise da estratégia de intervencao e crise da forma burocratica de administracao.
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A crise fiscal foi o principal sinalizador da necessidade de revisao do modelo de Estado,
tendo em vista que houve um crescimento exponencial da necessidade de financiamento do
déficit publico, que culminou em aumento explosivo da divida publica e consequente
comprometimento das condi¢des de governabilidade. Logo, o consenso do keynesianismo
como estratégia de intervengdo e a estrutura do Estado de Bem-Estar Social construidos no
poOs-guerra foram desmantelados, sob o argumento de que a esfera publica teria se tornado
excessivamente grande e ineficiente, sendo substituido por um liberalismo renovado

fundamentado na teoria econdmica neoclassica (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011).

As ideias neoliberais, no que se refere as reformas de cunho administrativo,
culminam na New Public Management — NPM, entendida por Carneiro € Menicucci (2011)
como um movimento abrangente de reformas, de orientacdo mercadoldgica, que ataca os
principios do modelo racional-burocratico, buscando substituir a énfase em procedimentos

pela orientagdo para resultados. Para esses autores:

O conjunto basico de medidas propostas inclui desregulamentacdo e menor
interferéncia estatal nas relagdes que se estabelecem entre os agentes
privados, privatizagdes e cortes na provisdo de servigos pelo poder publico.
(...) Em simultaneo, ha um esforgo de reorganizar a forma de funcionamento
das atividades de natureza finalistica que persistem sob a responsabilidade
do Estado, envolvendo diferentes arranjos entre organizagdes publicas e
privadas e a proliferacdo de formas hibridas de organizagdo, como as
denominadas parcerias publico-privadas. (CARNEIRO; MENICUCCI,
2011, p. 3)

O foco das reformas ¢, portanto, reduzir o escopo da atuagdo estatal e
reestruturar o funcionamento de suas institui¢des, com vista a imprimir maior eficiéncia a

provisdo de bens e servigos.

Na concepg¢do de Bresser-Pereira (1996), as principais caracteristicas do
modelo gerencial de administracdo publica sdo, por sua vez: a orientagdo para o cidaddo e
para resultados, a percep¢do mais positiva da natureza humana vislumbrada na ideia de que
politicos e burocratas merecem algum grau confianca, a defesa da descentralizagdo e
incentivos a criatividade e inovagao e a utilizacdo de contratos de gestdo. Para explicitar suas
ideias, o autor compara os modelos admitindo-se que, enquanto a burocracia ¢ auto-referida e
centrada no controle dos processos a priori, o modelo gerencial orienta-se ao cidaddo e
assume como foco o controle dos resultados, ficando a critério dos gestores a defini¢do da

melhor forma de alcangar os objetivos.
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O principal fundamento da critica que a NPM atribui ao modelo burocratico
provém da corrente public choice theory, que ataca a estrutura de tomada de decisao do
modelo burocratico, baseada na separagdo entre politica e administragdo. Segundo a public
choice, os burocratas ndo sao atores neutros do processo de tomada de decisdo aos quais cabe
apenas a implementagdo das decisoes tomadas pelo corpo politico da organizagdao, mas sim
agentes econdmicos que buscam a maximizagdo de sua utilidade. Por conseguinte, a NPM
admite que decisdes importantes sdo tomadas pelos burocratas, com base em critérios que
maximizam seus interesses como individuos, sendo assim ndo baseadas na busca de um

suposto interesse publico (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011).

Nesse sentido, Motta (2013) verifica que, ja que ¢ impossivel se obter uma
gestdo neutra e distanciada da politica, a NPM objetiva comprometer os gestores publicos
com valores essenciais. Assim, o modelo gerencial preconiza uma mudanca paradigmatica no
sentido de nao apenas buscar uma maior eficiéncia e efetividade nas atividades desenvolvidas
pelos oOrgdos estatais, mas também com o intuito de conferir maior responsabilizacdo dos
burocratas sobre seus atos perante a sociedade. Olivieri (2011), por sua vez, em face dos
grandes poderes exercidos pelo corpo burocritico, aborda a necessidade de aplicacdo de
instrumentos de controle politico sobre o poder burocritico para que ndo haja riscos de
ameaca a democracia. Para a autora, no Brasil, o Poder Legislativo ainda exerce uma atuagao

muito timida e pouco eficaz de controle sobre o Executivo.

Para Kettl (1998), além dessas vertentes, somam-se as iniciativas de reformas,
outras a¢des empreendidas para recuperacao do equilibrio fiscal das contas do governo, por
meio da contengdo rigorosa dos gastos publicos. Bresser-Pereira (1996) acredita que a
associacdo das reformas com o neoliberalismo ou com o conservadorismo acontece
justamente em virtude de muitas delas serem adotadas simultaneamente a programas de
ajustes fiscais. A primeira fase de muitas reformas ou reformas de primeira geracdo, voltada
para o curto prazo, ¢ geralmente a “administra¢do de cortes”, com reducao de gastos publicos
e de funcionarios publicos. A médio prazo, ¢ que o objetivo passa a ser o aumento da
eficiéncia, mediante orientacdo gerencial. Kettl (1998) entende a conciliagdo dessas duas

fases da reforma como um dilema da NPM.

Um segundo dilema do gerencialismo, na visdo de Kettl (1998), ¢ a decisdo de
quais tarefas comporao o nucleo essencial de atividades estatais. O autor explica esse dilema
baseando-se na observacdo empirica de que muitos governos ao redor do mundo se

preocupam em definir primeiramente as partes do Estado que podem ser reduzidas, mas nado



50

despendem analogos esfor¢os para resolver quais atividades caberdo exclusivamente ao
Estado. Neste sentido, Kettl (1998, p. 84) acredita que “as reformas tem sido como que o

casamento de uma profunda reflexdo tedrica com um profundo pragmatismo”.

No Brasil, pode-se visualizar que existiu um projeto de reforma administrativa
do Estado, cem meados da década de 1990, concebido pelo ministro do Ministério da
Administragdo Federal e Reforma do Estado — MARE no primeiro governo FHC, Luiz Carlos
Bresser-Pereira, que se preocupava, além da definicio dos tipos de atividades que
continuariam a ser executadas pelo Estado, com a defini¢ao da estrutura mais adequada para
cada setor de atividades estatal. Bresser-Pereira ¢ defensor de um Estado social-democrata,
provedor de grandes servigos publicos sociais, em principio universais, contudo eficiente. Ele
adaptou as ideias reformistas internacionais a realidade brasileira e construiu um projeto de
reforma, consubstanciado no Plano Diretor da Reforma do Estado (BRASIL, 1995), em que
para os tipos de atividade do nticleo estratégico e exclusivas, a forma de propriedade mais
adequada seria a publica estatal, para as atividades ndo exclusivas, a publica ndo estatal e,

para as de produgdo para o mercado, a propriedade privada.

O nucleo estratégico ¢, na visdo de Bresser-Pereira (1996), formado pelo
Parlamento, Tribunais, Presidente, ministros e cipula de servidores publicos e, para esse
setor, foram conservadas algumas caracteristicas do modelo burocratico weberiano, como a
profissionaliza¢do, mantendo-se a formagdo de quadros da alta burocracia via concursos
publicos. J& o nucleo de atividades exclusivas integra as fun¢des que envolvem o poder
estatal, como forgas armadas, policia, arrecadacdo de impostos, bem como agéncias
reguladoras, de financiamento e fomento a servi¢os sociais e da seguridade social, o que
supera aquelas atividades tipicas de um Estado liberal. O nticleo de atividades ndo exclusivas
compreende atividades que ndo envolvem o poder extroverso do Estado e que podem ser
prestadas tanto pelo setor publico ndo-estatal como pelo setor privado. E, por fim, o setor de
producdo para o mercado, defende a alocacdo via mercado, sempre que possivel,
contrabalanceada com uma eficiente agéncia reguladora independente em casos de

monopolios natural (BRESSER-PEREIRA, 1996).

Entretanto, ndo foi a existéncia de um projeto robusto que garantiu o sucesso
imediato da reforma de Estado brasileira. Para Bresser-Pereira (1996), o maior risco as
reformas € a falta de cooperacao do funcionalismo publico, o que pode ser contornado com a
formacao de uma coalizdo entre o governo com os escaldes superiores do funcionalismo, tal

como implementado na Gra-Bretanha nos anos 1980. Assim, embora o autor pondere,
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fundamentado no materialismo historico, que ndo se pode concluir pelo fracasso de uma
reforma sem aguardar algumas décadas para vislumbrar seus resultados, varias dificuldades
de implementagdo da mesma no cendrio federal puderam ser visualizadas. Em contrapartida,
varios avancos também foram observados na implantacdo de reformas gerenciais nas esferas

estadual e municipal brasileira.

Pode-se depreender que, embora o escopo das iniciativas de reforma da NPM
possa parecer um tanto quanto abrangente, o principal aspecto das mudangas que passou a
integrar a agenda de reformas na maioria dos paises e vem se consolidando nos ultimos anos ¢
a gestdo com énfase em resultados. Foi inaugurado um novo cendrio no que se refere a
avaliagdo de performance da administragdo publica, introduzindo-se uma nova mentalidade
voltada para mensuragdo de resultados reais da administragdo publica, destacando-se como
relevantes questdoes como a qualidade dos servigos prestados, a satisfagao do cidadao usuario,

a accountability e a transparéncia (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011).

E, nesse contexto de implantagdo de modelos de gestdo orientados a resultados,
destaca-se a utilizacao da contratualizag¢ao de resultados, que consiste em uma ferramenta que
focaliza a definicdo de metas e resultados a priori em troca da concessdo de flexibilidades de
gestdo, que facilitariam o alcance das metas acordadas. Na Gra-Bretanha, a aplicacdo desse
modelo ¢ apontada como um caso emblematico de sucesso, com contratos de gestdo firmados
entre os Orgaos formuladores de politicas publicas e as entidades prestadoras dos servigos.
Para Pedrosa e Magdalena (2011), o sucesso da contratualiza¢do inglesa pode ser explicado
pela ampla reforma institucional empreendida no pais, que culminou na criacdo das agéncias
descentralizadas para prover os servicos publicos, pelas condigdes politicas do pais,
caracterizado por um sistema majoritario, em que o Executivo possui forte poder de agenda e
pela auséncia de constrangimentos regulatdrios, ja que o pais ndo possui uma constitui¢ao
escrita. As agéncias descentralizadas do pais, chamadas Performance-Based Organizations —
PBO, puderam, nesse contexto, gozar de flexibilizagdes na gestdo de recursos humanos,
orgamentarios ¢ em outras fungdes administrativas, conforme acordado nos contratos de

gestao firmados.

Pacheco (2009) observa, entretanto, diversos problemas relacionados a
contratualizagdo de resultados, que podem ocorrer quando esse instrumento ¢ adotado
prematuramente ou desvinculado de um pacote de mudangas necessario em uma ampla

reforma do funcionamento do Estado. Nesse sentido, Pedrosa e Magdalena (2011) verificam
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que, comparativamente ao caso da Gra-Bretanha, o governo federal brasileiro ndo obteve

sucesso na implementacdo da contratualizagao de resultados.

As autoras associam esse fracasso as dificuldades de implantagao das
mudancas institucionais previstas no Plano Diretor Reforma do Estado (BRASIL, 1995), que
além da necessidade de alteracdo do sistema juridico-legal, careciam de uma mudanga na
cultura administrativa do pais e de apoio substancial do nucleo central do governo. Por
conseguinte, a qualificagdo das entidades prestadoras de servicos como Agéncias Executivas
e a consolidagdo das Organizagdes Sociais como alternativa de gestdo para atividades
publicas ndo estatais ndo avancaram, bem como as flexibilidades administrativas concedidas
nos poucos contratos de gestdo firmados podem ser consideradas marginais, com alcance
restrito ao contexto operacional ¢ sem grandes impactos na gestdo. Entretanto, Pedrosa e
Magdalena (2011) admitem que, mesmo com a implantag¢do parcial desse modelo no Brasil,
pode ser verificada uma disseminacdo dos conceitos de transparéncia, accountability,

responsabilizac¢do e governo eletronico no pais.

Carneiro e Menicucci (2011) assumem que, apds duas décadas de hegemonia
da NPM, as criticas a esse movimento, que se baseavam em seus fundamentos e pressupostos,
se expandem para também agregar os resultados das reformas implementadas em varios
paises. Para Motta (2013), dentre as criticas a NPM, se destacam: a nao extingdao dos
controles tradicionais, a questdo de as praticas privadas gerarem ganhos moderados para
gestdo publica, o redespertar da descrenca dos cidaddos, o problema de o movimento carregar
valores dos paises em que foi concebido e a demonstracdo simplista da questdo do foco no

gestor.

A critica mais contundente, no que se refere a aproximacdao da logica de
atuacdo estatal ao funcionamento do mercado e ao consequente tratamento do cidaddao como
consumidor, se refere a subversdao do controle politico da sociedade sobre o governo, o que
apresenta consequéncias para a noc¢do de democracia e também para as politicas de
seguridade e prote¢ao social. Quanto a introducdo da flexibilizacdo dos procedimentos e
autonomia decisoria dos gestores publicos, a questdo criticada sdo os limites institucionais
para sua aplicacdo, tendo em vista que a legitimidade da atua¢do dos servidores publicos
encontra-se ancorada na observancia das normas e na fundamentacdo legal de seus atos, bem
como os 6rgdos de controle permanecem fiscalizando processos e ndo somente resultados

(CARNEIRO; MENICUCCI, 2011).
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No que tange ao problema dos valores, Motta (2007) verifica que o modelo
gerencial se desenvolveu em paises que possuem como valores o individualismo centrado na
igualdade de oportunidades, em que cabe ao setor publico garantir a igualdade perante a lei e
a igualdade de oportunidades. No Brasil, por exemplo, essa situagdo ndo se verifica, pois a
administracao publica também ¢ responsavel por reduzir as desigualdades sociais, adotando-
se medidas compensatérias e desenvolvimentistas. Carneiro e Menicucci (2011) acreditam
que a transferéncia de tecnologias gerenciais ndo ¢ um processo trivial e, na mesma linha da
abordagem de Pedrosa e Magdalena (2011), verificam que varidveis como arcabouco
institucional, cultura organizacional e capacidade técnica da administragdo publica

influenciam na implementacao das reformas.

Especificamente abordando a conformagao institucional brasileira, Capobiango
et al (2013) mencionam que o Brasil ainda se caracteriza pela presenca de tracos
patrimonialistas, clientelistas e autoritaristas e que modelo gerencial aqui adotado nao
considerou a realidade do pais como um todo, mas excluiu essas varidveis culturais e se
caracterizou apenas pelo desejo de modernizacdo. Em convergéncia a essa visdo, Motta
(2007) também verifica no Brasil a presenca de caracteristicas como coalizoes de poder ¢ de
grupos preferenciais, tipicas do sistema patrimonialista de administragdo e conclui que uma
verdadeira reforma de Estado deveria perpassar por uma redistribuicao de recursos de poder e

alterag¢do dos canais de comunicacdo entre a administrag¢do e a populagao.

Por conseguinte, Pollit e Bouckaert (2002) admitem ndo serem raras as
evidéncias que revelam ambiguidades e lacunas substanciais nas reformas da NPM. Nessa
linha de analise, Carneiro e Menicucci (2011) explicitam que as reformas da NPM acabaram
ndo gerando os resultados prometidos e, ainda, culminaram em consequéncias ndo esperadas

ou nao pretendidas, o que reflete na percepgao da relativa exaustdo de suas proposigdes.

Diante disso, novas propostas para reforma do setor publico surgem,
discussdes internacionais se rearticulam para admitir o confronto de diferentes ideias e
arriscar em escolhas especificas, criativas e em consonancia com as especificidades de cada
pais. Percebem-se a ascensdo de iniciativas voltadas a redescoberta da burocracia weberiana,
reinscrevendo-a numa concepgao de gestdo, a recuperagdo das dimensdes politica e social do

Estado e ao estabelecimento de conexdes mais amplas entre Estado e sociedade civil.

Para Carneiro e Menicucci (2011), a redescoberta da burocracia, nos moldes

weberianos, esta ligada a reafirmagdo do papel do Estado e ndo deve ser vislumbrada como
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um retorno ao passado, pois o que se defende ¢ um Estado e uma burocracia com capacidade
para lidar com os novos desafios provenientes da globalizagdo, revolugdo tecnologica e com
as problematicas do aprofundamento das desigualdades e exclusdo social. Nesse contexto,
somadas as competéncias tradicionais da burocracia, estdo o aprimoramento de sua
capacidade politica e ampliagao das relagdes com a sociedade, assumindo ser indissociavel a

relacdo entre politica e administragao.

Seguindo-se nessa concepc¢do, os autores citam a perspectiva defendida por
Evans (2008) em que a capacidade burocratica ¢ uma das duas facetas do novo Estado
desenvolvimentista do periodo contemporaneo, ao lado da inser¢do na sociedade. Para este
autor, a burocracia ¢ um poderoso meio para alcangar os fins publicos e muitos dos efeitos
perversos atribuidos a organizacdo burocratica sdo justamente conseqiiéncias da auséncia de
verdadeiras estruturas e normas burocraticas. Alinhados a essa percepgdo, Helal e Neves
(2010) visualizam o insulamento burocratico e a inser¢do social como respostas para o
problema da agdo coletiva, defendendo-se uma burocracia tal como preconizou Weber, forte,

profissionalizada e com autonomia para se relacionar com o mercado e com a sociedade.

No que tange a dimensao politica, Carneiro e Menicucci (2011) verificam que
a NPM adota uma perspectiva reducionista, defendendo-se uma pretensa despolitizagdo do
Estado em prol da eficiéncia, o que ndo se demonstra adequado j& que a alocacdo de recursos
¢ um processo essencialmente politico. Nesse sentido, os movimentos reformistas do século
XXI enfatizam, na visdo de Garnier (2004) citado por Carneiro e Menicucci (2011), que o
Estado e suas institui¢cdes tenham a capacidade de exercer a politica adequadamente, tanto por
questdes de democracia como por razoes de eficiéncia. Nessa perspectiva, o processo politico
pode ser visualizado como construcdo de acordos democraticos, constitui¢do de prioridades
estratégicas a partir da capacidade de conciliagdo de diversos interesses particulares e a
qualidade da gestdo publica deve ser avaliada com base na alocacdo eficiente de recursos
publicos sob a otica "social", o que integra os parametros custo, qualidade e cobertura de um
bem ou servigo. Logo, ndo ha uma melhor solugdo para se aplicar sempre a gestdo publica,
pois na politica, ao invés de existir uma solu¢do padrao melhor para todos, a melhor escolha ¢

a que corresponde as prioridades democraticamente escolhidas.

Relativamente ao estabelecimento de conexdes mais estreitas entre o Estado e a
sociedade civil, Carneiro e Menicucci (2011) verificam que, apesar de preconizar maior
transparéncia e accountability, a NPM nao focou na institucionalizagdo de processos

democraticos para envolver os cidaddos no processo decisério publico. Logo, amparados no
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posicionamento de Evans (2002), defendem uma estratégia administrativa hibrida, que
combine capacidade administrativa com sinais de mercado e democracia deliberativa
enquanto mecanismos de controle. Essa perspectiva visualiza que as institui¢des deliberativas
tem potencial para gerar efeitos também sobre a eficiéncia da administragao publica e, dessa
forma, traz para o nucleo das reformas a questdo da relacio Estado-sociedade e a
democratizagdo nos processos decisorios, questdo também ressaltada por Paes de Paula

(2005).

No que se refere a ressignificacdo da relagdo Estado-sociedade, os mesmos
autores mencionam que o termo governanga ou a expressao boa governanca foram bastante
difundidos na década de 1990, referindo-se a propostas de aprofundamento democratico, de
participagdo dos membros da sociedade nos processos decisorios mais amplos e na gestdo
publica. J4 a governanca democratica ou participativa integra a formacdo de mecanismos
democraticos e deliberativos, intentando a correcdo de déficits democraticos e a garantia de
maior accountability. Em perspectiva analoga, Secchi (2009) se refere a governanga como um
modelo horizontal de relagdo entre atores publicos e privados no processo de elaboragdo de
politicas publicas. Para o autor, a governanca significa pluralismo, diferentes atores com

poder de intervir e influenciar no processo de construcao das politicas publicas.

Como elementos substanciais da governanga publica, na visdo de Pierre e
Peters (2000) estdo as estruturas e interagdes. As estruturas podem funcionar por meio de
mecanismos de hierarquia, com uma autoridade central (governo), mecanismos
autorregulados, em que a responsabilidade ¢ passada ao setor privado (modelo de mercado) e
mecanismos horizontais de cooperagdo (comunidade, sociedade, redes). A abordagem
relacional e o resgate das redes como estruturas de construgao de politicas publicas ¢ a grande
novidade da governanga. Em suma, para esses autores, a governanca publica significa a

coordenagdo de atores estatais e ndo estatais nas operacdes de governo.

Discorrendo sobre a concepcdo de Gestdo Matricial de Resultados, Marini e
Martins (2009) recorrem ao conceito de redes mencionado por Borzel (1998). Nesta visdo, as

redes sdo definidas como:

um conjunto de relagdes relativamente estaveis, de natureza ndo hierarquica
e interdependente, que vinculam uma variedade de atores que compartilham
interesses comuns com relagdo a uma politica e que trocam recursos para
satisfazer a estes interesses compartilhados, reconhecendo que a cooperagdo
¢ a melhor maneira de atingir objetivos comuns (BORZEL, 1998, apud
MARINI; MARTINS, 2009, p. 19)
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Castells (1999), por sua vez, defende que o Estado-rede ¢ uma redefinicao de
paradigma de Estado-Nagao, alcancado por meio de uma reforma na administragao publica,
em que a idéia fundamental ¢ difundir o poder antes retido no Estado, através de uma
estrutura interconectada que forma uma rede de relacionamento entre Estado e sociedade. A
autoridade, nesse novo modelo de Estado, seria compartilhada com uma série de instituigoes,
que formam os nos da rede de relagdes. Para Castells (1999, p.185), “a forma de uma rede,
deixa de ter um centro bem definido: articula-se por meio de diferentes nos e de relagdes
internodais freqlientemente assimétricas. Todos os nods, porém, sdo necessarios para a

existéncia da rede”.

Capobiango et al (2013) refere-se ao modelo de administragdo publica que
surge como alternativa para organizacdo do Estado, inspirado na teoria politica democratica,
como novo servigo publico. De acordo com essa perspectiva, a produgao do bem publico
passa a ocorrer em conjunto com a sociedade ou pela sociedade, situando-se o cidaddo como
protagonista na prestagdo do servigo publico e na promog¢ao da transformagdo social. Para o
autor, trata-se de um arranjo de governanga de carater consensual, relacional e contratual, ou
seja, um tipo de estado-rede, que se caracteriza por arranjos multi-institucionais entre Estado,

iniciativa privada e terceiro setor.

No Brasil, alinhado a essa perspectiva, Paes de Paula (2005) defende a
administracdo publica societal, que se caracteriza pela oposicdo ao regime burocratico e
ampliacdo da democracia, por meio de maior participagdo e inser¢do da sociedade civil na
administracdo publica. De acordo com essa autora, os movimentos sociais iniciados nos anos
1960, a criagdo dos foruns tematicos na década de 1980, de conselhos gestores de politicas
publicas e iniciativas de or¢amento participativo sdo exemplos de praticas alinhadas a esse
tipo de administragdo. Entretanto, embora essa proposta procure elaborar um projeto de
desenvolvimento coerente com os interesses nacionais € construir instituigdes politicas e
politicas publicas mais abertas a participacao social e as necessidades dos cidaddos, podem
ser apontados alguns limites desse modelo de gestdo, como a ndo apresentacdo de uma
proposta para reorganizacdo do aparelho estatal, falta de sistematizacdo de alternativas de
gestdo adequadas ao projeto politico e auséncia de uma estratégia que articule as diferentes

dimensdes da gestdo publica.

Por fim, pode-se assumir que, assim como a énfase nos resultados, a
implantacao de um modelo de governanga mais colaborativo entre Estado e sociedade ¢ um

dos eixos das reformas contemporaneas que vem sendo bastante enfatizado, pois os Estados
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ao redor do mundo estdo percebendo que estd cada vez mais dificil executar as tarefas sem o
apoio da sociedade ou desalinhados das demandas sociais. Entretanto, conforme Bourgon
(2010) apud Carneiro ¢ Menicucci (2011), apesar de todas as mudangas e inovagdes ja
implementadas, ndo se espera a reducdo no ritmo das reformas, pois ainda nao se visualiza o
adequado alinhamento das organizagdes publicas ao contexto global e aos problemas a estas
impostos. Além disso, as reformas na gestao publica sempre devem ser interpretadas sob a
Otica de uma agenda mais extensa de governanga publica, como um dos elementos de um

amplo conjunto de problemas e respostas politicas.

3.2 A Estratégia como Instrumento para Alinhamento Organizacional na Administracio
Publica

As reformas de Estado sublinham a necessidade de a administracdo publica
gerar resultados concretos e alinhados as expectativas dos cidaddos. Para que isso ocorra, ¢
importante que os governos tracem estratégias para o alcance dos resultados e dos objetivos
perseguidos, planejem as acdes que serdo executadas, definam os arranjos organizacionais
que dardo suporte a estratégia delineada, gerenciem e monitorem as a¢des implementadas e,

por fim, avaliem os resultados alcancados.

A estratégia ¢ um conceito um tanto quanto abrangente, admite multiplas
significacdes, conforme menciona Mintzberg et al (2010), que relaciona dez escolas distintas
de pensamento estratégico, a saber: escola do design, de planejamento, de posicionamento,
empreendedora, cognitiva, de aprendizado, de poder, cultural, ambiental e de configuracao.
Entretanto, Wright ef al (1992) citado por Mintzberg et al (2010) apontam uma defini¢do que,
embora ndo muito precisa, ¢ bastante inteligivel. Para esses autores, estratégia pode ser
expressa como “planos da alta geréncia para atingir resultados coerentes com as missdes e

objetivos da organizagao” (WRIGHT et al (1992, p. 3) apud MINTZBERG et al (2010)).

Numa perspectiva analitica do termo estratégia, Abell (2014) estabelece que
esta deve ser pensada a partir da metdfora de um filme, que se desenrola continuamente.
Como as transformacdes sdao correntes no ambiente externo, isso exige que as organizagdes se
antecipem em termos de competéncias e recursos para o futuro que as esperam. O processo da

estratégia pode ser entendido, dessa forma, como uma adequagdo continua entre
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oportunidades visualizadas externamente a organizacdo e competéncias internas, que fazem

com que a tira do filme se desenrole continuamente.

O planejamento estratégico pode ser entendido como uma ferramenta para
aplicacdo da gestdo estratégica nas organizacdes. Osborne e Gaebler (1994) assumem que o
planejamento estratégico procura antecipar o futuro, prevendo tendéncias para o longo prazo.
Kotler (1992), por sua vez, o define como uma metodologia que permite formar um caminho
a ser tragado pela organizagdo, visando alto grau de intercambio com o ambiente. Nesse
processo, sao definidos a visdo, a missdo, os objetivos e os projetos de intervengao que serao
implantados pela organizacdo. Ja Pereira (2009) acredita que o planejamento estratégico ¢ a
primeira etapa da gestdo estratégica e contempla a assimilagdo de riscos e proposi¢ao de
planos de acdo para minimiza-los ou evitd-los, a identificacdo de forcas e fraquezas da
organizac¢do, o conhecimento do ambiente externo e a defini¢do da estratégia para os produtos

€ Servigos.

O planejamento estratégico governamental recebeu influéncia dos modelos
provenientes do setor privado e passou a ser visualizado como conceitos, ferramentas e
procedimentos que poderiam trazer mais coeréncia a atuagdo do Estado, ja que sistematizam
visdes e valores do governo, finalidades de sua atuacdo e¢ ajudam a direcionar esforcos e
definir prioridades. Esse processo de planejamento no setor publico ¢ ainda mais complexo,
pois envolve um extenso arcabougo institucional-legal e técnico-operacional, bem como
agrega influéncias de varios conjuntos de atores, politicos, técnicos, iniciativa privada e

sociedade civil organizada.

Assume-se, conforme entendimento da escola de poder de Mintzberg et al
(2010), que a formulacdo da estratégia ndo s6 ¢ um processo de andlise, cognicdo e
aprendizado, mas ¢ também um processo politico, que envolve negociagdo e concessdes entre
individuos, grupos e coaliza¢cdes em conflito. Por conseguinte, ndo hd como formular nem
implementar estratégias 6timas ou elaboradas por uma equipe de estratégia homogénea, pois
os interesses concorrentes dos individuos e coalizdes implicardo em distor¢des ou

perturbagdes ao longo do caminho rumo a estratégia pretendida.

No ambito institucional-legal, a Constitui¢do Federal de 1988, Art. 165 caput,
estabelece que hé no Brasil trés instrumentos de planejamento governamental, que constituem
um sistema de planejamento e orgamento integrado. Sao estes o Plano Plurianual — PPA, a

Lei de Diretrizes Orgamentérias — LDO e a Lei Orcamentéria Anual — LOA. O PPA pode ser
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entendido como um planejamento de médio prazo, para o periodo de quatro anos € a LDO e
LOA como instrumentos de planejamento de curto prazo, para um ano de mandato.
Especificamente em Minas Gerais, a Constituicilo Mineira regulamentou mais um
instrumento de planejamento, de longo prazo, denominado Plano Mineiro de

Desenvolvimento Integrado — PMDI.

Com o objetivo de facilitar a implementacao das estratégias nas organizagoes,
algumas técnicas, inicialmente utilizadas pelo setor privado, também se difundiram para as
organizacdes publicas, entre as quais se destacam o gerenciamento de projetos, a gestdo de

portfolio e a gestao de processos.

O gerenciamento de projetos ¢ percebido por Almeida (2011) como um
importante mecanismo para execucdo da estratégia nas organizacdes, tendo em vista que
consiste em uma forma articulada de execug¢do de um conjunto de tarefas, em uma
temporalidade definida e objetivando um resultado especifico. Conforme o PMI (2008, p.
440), projeto ¢ "Um esforco temporario empreendido para criar um produto, servigo ou
resultado Unico". Assim, um projeto tem inicio e fim definidos, utiliza-se de recursos
limitados e ¢ conduzido por pessoas, visando atingir metas e objetivos predefinidos,

estabelecidos conforme parametros de prazo, custo e qualidade.

De acordo com Dinsmore (1999), o sucesso no alinhamento dos projetos,
estratégicos ou nao, ao plano estratégico da organiza¢do depende da adequada intensidade da
aplicacao de técnicas e metodologias de gestdo de projetos, além do emprego de sistemas
informatizados. A maturidade na gestdo de projetos envolveria, assim, a existéncia de um
contexto organizacional propicio para que os projetos se consubstanciem em resultados

previsiveis e potencializem, desse modo, a gestdo estratégica da organizagao.

Entretanto, ainda que os projetos tenham potencial para traducdo da estratégia
em a¢do, Shenhar (2004) observa que existe uma caréncia de associagdo entre a estratégia € o
plano de projeto, denominada the missing link. Nesse contexto, para contornar esse vazio,
emerge a gestdo do portfélio que, de acordo com o PMI (2008), envolve a gestdo de projetos
e programas ndo necessariamente interdependentes ou diretamente relacionados. O
gerenciamento do portfolio deve assegurar a formacdo de uma carteira de projetos e
programas alinhada a estratégia organizacional, de forma a atingir os resultados esperados
pela alta administragdo. Essa técnica implica em uma andlise criteriosa e recorrente dos

multiplos projetos e programas que compdem o portfélio, com o intuito de priorizar a
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alocacdo de recursos no conjunto de iniciativas que conseguird atingir a estratégia

organizacional.

Outro instrumento que pode ser utilizado pelas organizagcdes com o intuito de
alcancar as estratégias estabelecidas ¢ a gestdo de processos. A identificagdo dos processos
chave da organizagdo, numa perspectiva de cadeia de valor, pode priorizar as iniciativas e
contribuir para uma adequada alocagdo de recursos. Ao contrario dos projetos, 0s processos
remetem as atividades continuas da organizacdo, a sua rotina, mas isso ndo implica que nao
devam ser geridos adequadamente. Alids, ¢ de suma relevancia e pode ser fonte de vantagens
competitivas para as organizagdes, 0 mapeamento de seus processos € a busca continua de seu

aprimoramento (ARAUJO et al, 2011).

Alinhado a essa visdo, Harmon (2003) concebe que a gestdo de processos pode
ser entendida como melhoria, redesenho e automatizacdo de processos, focada na promogao
de mudangas e no aprimoramento continuo do negécio. Dessa forma, esse tipo de orientacao,
possibilita maior poder de gestdo a organizagdo, que passa a ser composta de indicadores de
desempenho, clara definigdo de responsabilidades e atribuigdes, uniformiza¢ao de
entendimentos ¢ métodos de trabalho, melhoria do fluxo de informagdes e possibilita um

ambiente propicio a gestdo do conhecimento.

Os processos organizacionais podem ser classificados, conforme Valle e
Oliveira (2009), em finalisticos, de apoio e gerenciais. O primeiro grupo pode ser entendido
como aqueles que possuem interface com os clientes e estdo relacionados diretamente ao
negocio do 6rgdo ou entidade. A segunda categoria refere-se aos processos que prestam
suporte aos finalisticos e que, embora ndo tenham interface direta com o cliente, podem
impactar no produto a ele ofertado. E, por fim, o ultimo grupo coordenam os dois primeiros
tipos de processos, promovendo a estruturagdo, melhoria e avaliagdo do funcionamento da
organizacdo e de seus processos. As metodologias de gestdo de processos sdo passiveis de
serem aplicadas em qualquer uma dessas categorias de processo, dependendo apenas da

priorizacdo da alta administracao.

Além de definir a estratégia por meio dos instrumentos de planejamento e
adotar técnicas e mecanismos que facilitem sua implementacdo, ¢ necessario monitorar sua
implementagdo e avaliar os resultados alcancados. Januzzi et al (2009) mencionam a
importancia de ser criar indicadores que permitam acompanhar as a¢des programadas, desde

o previsionamento e aloca¢do dos recursos até a prestacdo dos servicos a sociedade e, ainda,
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de mensurar os resultados e impactos produzidos, comparando-se a situagdo pos-intervengao
ao status quo anterior. Na visdo desses autores, ¢ justamente a partir dos indicadores que

devem se estruturar os processos formais de monitoramento.

Garcia (2011, p. 21) também destaca a importancia do monitoramento das

N e . . L . , .
acdes governamentais, “A verdadeira gestdo estratégica ¢ realizada com base em
monitoramento e avaliagdo continuos, pois sO assim fica assegurada a possibilidade de

identificar desvios, equivocos e erros, € agir com oportunidade e eficacia para corrigi-los”.

Logo, pode-se depreender que um processo de monitoramento efetivo permite
uma rapida avaliagdo situacional e consequente ado¢do de uma intervencao oportuna, assim
que detectado algum desvio. Conforme Januzzi et al/ (2009), um bom sistema de
monitoramento seleciona informagdes de diferentes fontes e as organiza de maneira sintética
e da forma mais adequada para utilizagdo analitica pelos gestores dos diferentes niveis da

organizagao.

Por fim, cabe mencionar a relevancia das avaliagcdes dos programas e projetos
publicos para fornecer os subsidios necessarios para tomadas de decisdes estratégicas, tais
como a descontinuidade de iniciativas ineficazes e o direcionamento dos recursos publicos
para outras areas governamentais. Para Arretche (1998) uma avaliagdo remete a um
julgamento de valor, uma medida de aprovagdo ou desaprovagdo de uma politica publica, a
partir de concepgdes explicitas ou implicitas de justi¢ca e a principal dificuldade desse tipo de
avaliacdo ¢ demonstrar a causalidade entre os resultados encontrados e os produtos ofertados

pela politica.

Na concepgao de Januzzi ef al (2009), ainda € um desafio para os trés niveis de
governo brasileiro avancar na constituicdo de sistemas de monitoramento e pesquisas de
avaliacdo de politicas publicas, para se conseguir utilizar dos programas publicos como
instrumentos de mudanga social no pais. Ressalta-se ainda o risco de indicadores ou
avaliacdes mal concebidos, que podem produzir informagdes enganosas ou falsas, causando
graves problemas e nao servindo ao seu objetivo de aprimorar a gestdo de programas e,
portanto, a acdo governamental. Nesse contexto, refor¢a-se a importancia de se aprimorar os

mecanismos utilizados para coordenagdo e controle da implementacao das politicas publicas.
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A proxima secao desse estudo descreve as reformas administrativas adotadas
no Estado de Minas Gerais, bem como expde o modelo constituido para gestdo e

monitoramento das politicas publicas definidas como prioritarias para o governo estadual.
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4 GESTAO ESTRATEGICA NO ESTADO DE MINAS GERAIS

Em consonancia com o movimento reformista internacional da década de 1980
e também com as reformas observadas no cendrio federal brasileiro na década seguinte, uma
reforma de cunho gerencial foi implementada em Minas Gerais, no inicio dos anos 2000. Essa
reforma recebeu a denominagdo de Choque de Gestdo e pode ser desmembrada em trés
etapas, sendo a primeira voltada para o ajuste fiscal, a segunda direcionada para implantagdo
de uma gestao com foco em resultados e a terceira com o objetivo de avangar na dimensao da
estruturagao do Estado em redes. O primeiro topico dessa se¢do aborda os principais objetivos
e proposicdes de cada fase dessa reforma, bem como as principais transformagdes concretas

que puderam ser observadas em cada um desses momentos.

O modelo de gestdo da estratégia governamental adotado pelo Estado de Minas
Gerais baseia-se em um portfolio de Programas, subdivididos pela SEPLAG em
Estruturadores, Associados e Especiais. Os Programas Estruturadores constituem a carteira
definida como prioritaria pelo governo e se desdobram em projetos e processos estratégicos,
que mobilizam recursos e competéncias, com vistas a atingir os objetivos pré-definidos e
entregar resultados concretos para a sociedade, conforme visao estratégica delineada no Plano
Mineiro de Desenvolvimento Integrado — PMDI. Os Programas Associados, embora nao
constituam a prioridade governamental, colaboram sinergicamente com os Programas
Estruturadores para o alcance dos objetivos estratégicos estabelecidos no PMDI e estdo
correlacionados a visdo de futuro e aos resultados finalisticos definidos para as Redes de
Desenvolvimento Integrado. Ja os Programas Especiais, ndo se identificam de forma evidente
com as Redes de Desenvolvimento Integrado, mas sdo importantes por incluir iniciativas
setoriais ndo relacionadas diretamente a estratégia global do governo. E também sdo nos
Programas Especiais que se alocam as despesas com Pessoal ativo e inativo, pagamento de
dividas, precatorios, transferéncias constitucionais e algumas despesas com manutengdo e

melhoria da maquina publica (MINAS GERALIS, 2014f).

No que tange a carteira prioritaria (Programas Estruturadores), o modelo de
gestdo da estratégia € constituido formalmente por dois conjuntos de atores, os que integram a
linha gerencial, se encarregando da execu¢do dos Programas, projetos e processos € 0s
facilitadores, que integram as estruturas de monitoramento e apoio a execucdo. O segundo

topico dessa secao apresenta esse modelo, com foco na caracterizacdo de cada um de seus
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atores e seus respectivos papéis, assim como também abordara as metodologias e sistema

informatizado utilizado para acompanhamento dos Programas Estruturadores.

4.1 As Reformas Gerenciais em Minas Gerais (2003 - 2014)

Na percepcao de Bresser-Pereira, conforme entrevista concedida a Leite
(2014), alguns estados brasileiros como Espirito Santo, Minas Gerais, Ceara e Sdo Paulo
obtiveram avangos substanciais com a implementagdo de reformas gerenciais inspiradas no
modelo de reforma do Estado por ele concebido para o governo federal. No estado de Minas
Gerais, as reformas tiveram inicio no ano de 2003, no mandato do entdo governador Aécio
Neves e duas pessoas exerceram papel chave nesse contexto de acordo com Bresser-Pereira, o
entdo Secretario de Estado de Planejamento e Gestao e posteriormente governador de Estado,
Antdnio Anastasia e sua Secretaria Adjunta e depois Secretaria de Planejamento e Gestao,

Renata Vilhena.

A reforma implementada em Minas Gerais recebeu a denominagdo de Choque
de Gestdo e pode ser dividida em trés etapas, também chamadas de geracdes, cada uma com
quatro anos de duracdo, o que coincide com a duragcdo dos mandatos de governo. A primeira
geragdo pode ser resumida como o Choque de Gestdo propriamente dito, pois objetivava
recuperar a capacidade de governar, por meio de politicas de ajustes fiscais. A segunda
geracdo, sintetizada como Estado para Resultados, visava tornar a administracdo mais
eficiente, com foco na geragdo de resultados para sociedade. Por fim, a terceira geragao,
compreendida como Gestdo para a Cidadania, buscava estabelecer uma nova conformagao de
funcionamento do Estado, com foco na intersetorialidade ¢ na atuacdo em redes, com maior
envolvimento da sociedade. A Figura 2 resume as principais medidas adotadas em cada uma

das fases.
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Figura 2 - As trés etapas da reforma estadual — Geragdes do Choque de Gestao

2003-2006 2007-2010 2011-2014
12 GERACAO 22 GERACAO 32 GERACAO
ESTADO PARA GESTAO PARA A
CHOQUE DE GESTAO RESULTADOS CIDADANIA
« Ajuste Fiscal; » Consolidagio da préatica de = Instituigdo do conceito de
acgmpanhamento de redes transversais e

= Revitalizagdo do Planejamento,

com: projetos nos érgdos centrais intersetoriais para execucdo

Ferramentas para aumentar de programas

o foco em resultados, como: ® Horizontalizagdo e
flexibilizacdo das estruturas
} organizacionais

— Alinhamento das prioridades
de curto e médio/ longo
prazos — Padronizagdo dos

’ Acordos de Resultados

— Integragdo planejamento- L . L
® Participagdo da sociedade civil

orgamento — Desdobramento dos ad
organizada
+ Criacio do GERAES; Acordos de Resultados . o N
para as equipes (2a etapa) ® Regionalizacdo das estratégias
= Desenvolvimento dos primeiros & metas

= Surgimento de escritdrios
setoriais = Aprimoramento dos sistemas
de informagoes gerenciais

Acordos de Resultados
atrelados a remuneracdo.

Fonte: MINAS GERALIS, 2014a (ndo publicado)*.

Para enfrentamento da dificil situagdo fiscal observada a época, em que se
estimava um déficit para 2003 da ordem de 2,4 bilhdes, destacam-se, na primeira etapa do
Choque de Gestdo, a adogdo de algumas medidas emergenciais, como fixagdo de teto
remuneratorio, renegociacao de débitos em leildes, contingenciamento de 20% das despesas
financiadas com Recursos do Tesouro e ainda, medidas de revisdo da estrutura administrativa
que, conforme Marini e Vilhena (2009, p. 76), implicaram na “redu¢do ou fusdo de 6
Secretarias de Estado, 59 Superintendéncias da administracdo direta ou Diretorias de
autarquias e fundac¢des e 388 unidades administrativas de hierarquias inferiores, com a
extingdo de 1.326 cargos comissionados”. Ainda, quanto ao modelo de gestdo de pessoas,
foram também extintos o apostilamento, substituidos os beneficios por tempo de servigo por
Adicionais de Desempenho, centralizada a folha de pagamento, criada a avaliacdo de
desempenho individual, reestruturadas carreiras estaduais e estabelecido um realinhamento de
competéncias. Para garantir economias nas compras publicas, foi também instituida a

obrigatoriedade do pregao e a cotagdo eletronica de precgos.

A etapa compreendida entre 2003-2006 também contou com algumas medidas
para revitalizacdo do planejamento e integracdo deste com o or¢camento, obtendo-se um

alinhamento dos instrumentos de planejamento de longo, médio e curto prazo,

4 Apresentagdo “Gestdo da Estratégia Governamental (padrio)”, elaborada pela Assessoria de Melhoria da
Gestdo — AMG da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdao — SEPLAG, utilizada como material de apoio
a reunides. 82 slides.
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respectivamente Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado — PMDI, Plano Plurianual de
Ac¢ao Governamental — PPAG e Lei Orcamentaria Anual — LOA. A Figura 3 ilustra os

componentes de cada um desses instrumentos.

Figura 3 - Alinhamento dos instrumentos de planejamento do Estado de Minas Gerais

P M D I Visdo de Futuro PLANO DE LONGO
B - PRAZO
Plano Mineiro de Objetivos Estratégicos
Desenvolvimento " "
e Areas de Resultado (Legislagdo Estadual)
Projetos Estruturadores PLANO DE MEDIO
P PAG Programas Associados PRAZO

Plano Plurianual
de Acdo

Governamental Valores Plurianuais (Legislacdo Federal)

Programas Especiais

LOA . FIXA RECEITAS E
Detalhamento da Receita AUTORIZA
Lei Orgamentaria DESPESAS

Detalhamento da Despesa Plurianual
Anual

(Legislagdo Federal)

Fonte: MINAS GERALIS, 2014a (ndo publicado).

Vilhena et al (2006) ainda chamam aten¢do para outras inovagdes gerenciais
adotadas na primeira fase da reforma. Ao final do ano de 2003, foi implantado um escritorio
de gestdo de projetos na Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo — SEPLAG
denominado programa Gestdo Estratégica dos Recursos e A¢gdes do Estado — GERAES, com
o intuito de monitorar os Projetos Estruturadores, a carteira de projetos entendida como
prioritaria para o alcance da visdo de futuro delineada para Minas Gerais. Com vistas a se
avangar para um novo modelo de gestdo de Estado orientado ao alcance de resultados e
estabelecer um maior alinhamento organizacional, instituiu-se a celebragdo de termos de
parcerias com as Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP, Parcerias
Publico-Privadas — PPP com o setor privado e de contratos de gestao com os 6rgaos do Poder
Executivo, por meio do sistema de contratualizacdo de resultados denominado Acordo de

Resultados — AR.

Ja a segunda geragcdo do Choque de Gestdo, ocorrida entre 2007-2010, tinha

como meta, na visdo de Campos (2008), a consolidagdo do processo de transformacdo em
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curso, adicionando a responsabilidade fiscal, as responsabilidades social e de gestdo, o que
implica no comprometimento com a geragao de resultados e prestacdo de contas a sociedade.
Nesse periodo, foi revisada a estratégia de longo prazo do governo, definindo-se uma
estratégia de intervencdo do Estado em 11 éreas de resultado consideradas prioritarias, nas

quais seriam concentrados maiores esforgos.

Houve também a ampliagdo da carteira estratégica do Estado de Minas Gerais,
de 31 Projetos Estruturadores no periodo 2004-2006 para 57 no periodo 2007-2010 e
consequente ampliacdo da participacdo desses projetos no orcamento estadual, de 4% da
despesa orcamentaria em 2004 para 11,5% da despesa orgamentiria em 2009.
Simultaneamente a esse incremento dos recursos alocados em Projetos Estruturadores,
observa-se uma consolidacdo do acompanhamento dos mesmos pelo 6rgdo central, por meio
da estrutura do GERAES na SEPLAG, com o estabelecimento de uma metodologia para
atuagdo em todo ciclo de vida do projeto, institucionalizagdo de reunides anuais de
planejamento dos projetos com a participacdo dos gerentes executivos e adjuntos e
monitoramento intensivo por meio de reunides mensais denominadas Status Report, que

resultava em um documento reportando o andamento do projeto.

Outra inovagdo da segunda fase do Choque de Gestdo foi a implanta¢dao do
modelo de Acordo de Resultados em duas etapas. Conforme esquematizado na Figura 4, na
primeira etapa deste instrumento, a partir da estratégia de longo prazo do governo explicitada
no PMDI, sdo pactuadas, entre o governador e as secretarias e entidades, metas a serem
alcancadas visando a materializacdo da visdo estratégica, ou seja, a entrega de resultados de
impacto para a sociedade. Na segunda etapa do AR, as metas dos sistemas operacionais sao
desdobradas em metas por equipes de trabalho de cada 6rgdo, de forma a definir claramente a
contribuigdo esperada de cada equipe no alcance das metas globais. Esse modelo de
pactuacao em duas etapas visa a permitir, dessa forma, a avaliagdo simultanea da efetividade
das politicas publicas para os cidaddos e da qualidade do trabalho de cada equipe de

servidores publicos (MINAS GERALIS, 2014g).
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Figura 4 - A contratualizacao de resultados em Minas Gerais — A estratégia instrumentalizada

em Acordos de Resultados
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Fonte: MINAS GERALIS, 2014a (ndo publicado).

Nesse momento, foram também revistas as regras para concessdo do incentivo
de remuneracdo variavel atrelado ao Acordo Resultados, o denominado Prémio de
Produtividade. Anteriormente condicionado a economia de despesas correntes ou a0 aumento
da arrecadagdo propria dos orgaos e entidades signatarias, o prémio passou a ser dependente
do resultado de cada equipe, mas atrelado também ao resultado satisfatéorio do Sistema

Operacional no qual a equipe se insere (MINAS GERAIS, 2014g).

Por fim, foi também observado nesse periodo 2007-2010, um movimento
inicialmente espontaneo, apenas em alguns Orgdos da Administracdo Publica estadual, de
criagdo de escritorios setoriais para apoio na gestdo estratégica. Nesse primeiro momento, ndo
houve participacdo do escritorio central de projetos. A atuagdo dessas estruturas ndo era
padronizada, no sentido de que executavam diferentes funcdes, ocupavam diferentes posigoes

no organograma de cada Secretaria e apresentavam diferentes graus de maturidade.

Em 2009, por intermédio da Resolu¢do SEPLAG n. 35 de 2009, intentou-se a
formalizagdo das chamadas Equipes de Apoio a Gestdo Estratégica — EAGEs nos orgaos e
entidades, com as func¢des de implementar e conduzir a gestdo estratégica setorial, fornecer
suporte a alta direcdo e as equipes de trabalho que pactuavam metas no Acordo de

Resultados. No entanto, essa formalizagdo nao foi suficiente para constituicao pelos 6rgaos de
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uma equipe dedicada a gestdo estratégica e, na pratica, a atuagao dos servidores designados
para constituir a EAGE foi bastante timida, carecendo de maior poder e for¢a organizacional

para exercer as atividades para as quais foram criadas.

A terceira etapa da reforma estadual, ocorrida entre 2011-2014, por sua vez,
visava a adogao do conceito de Estado em Rede em Minas Gerais, o que pressupde uma nova
forma de governanga, com maior intersetorialidade na atuagdo intra-governamental, bem
como maior articula¢do entre o Estado e as demais esferas da Administragdo Publica e entre o
Estado e a sociedade civil. Para Marini e Vilhena (2009), o modelo em rede ¢ adotado em
resposta aos desafios ja observados no contexto da segunda geragdo do Choque de Gestdo, em
que se vislumbrou a importancia de integrar a sociedade ao projeto de reforma do governo,

conforme evidenciado abaixo.

[o desafio ¢] fazer do projeto um projeto da sociedade, e para isso ¢
necessario criar mecanismos de comprometimento da sociedade com o novo
paradigma, visando aumentar a sua legitimidade. Implica em pensar em
mecanismos de didlogo com a sociedade, prestacdo de contas, transparéncia,
controle social, etc. Como exemplos, podem ser citadas as seguintes
iniciativas: ampliar comissoes de acompanhamento e avaliacdo dos Acordos
de Resultados e Termos de Parceria com participagdo de segmentos da
sociedade. (MARINI; VILHENA, 2009, p. 71)

Para incorporar essa nova visao do estado em redes, foi revisado, em 2011, o
instrumento de planejamento de longo prazo do governo, o PMDI, que culminou na
elaboragdo de um novo mapa estratégico, representado na Figura 5, consubstanciando o

funcionamento do estado por meio de 11 Redes de Desenvolvimento Integrado.
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Figura 5 - Mapa Estratégico de Minas Gerais — PMDI 2011-2030

( TORNAR MINAS O MELHOR ESTADO PARA SE VIVER )

! A |

DESENVOLVIMENTO SOCIAL E PRO'I'ECiO
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DESENVOLVIMENTO RURAL IDENTIDADE MINEIRA
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DESENVOLVIMENTO ECONOMICO SUSTENTAVEL
Economia dindmica, mais diversificada, competitiva, com crescimento sustentdvel e inclusive

CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVAGAO INFRAESTRUTURA CIDADES
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desenvalvimento e cidadania mais competitividade e qualidade de vida ordenamento territorial

A\ |

GOVERNO INTEGRADO, EFICIENTE E EFICAZ
Gestdo publica efetiva e proxima da sociedade

 QUALIDADE E PRODUTIVIDADE DO GASTO  GESTAO PARARESULTADOS  GESTAO PARA CIDADANIA

Fonte: MINAS GERALIS, 2011c, p. 45.
Como explicitado em Minas Gerais (2014c, p. 10),

As Redes tém o objetivo de proporcionar um comportamento cooperativo e
integrado entre agentes e instituicdes em torno de grandes escolhas para o
futuro de Minas, de acordo com a capacidade de integragcdo das agdes de
Governo ¢ de agregacdo de valor para a sociedade.

Adicionalmente, a criagdo das Redes de Desenvolvimento Integrado ilustradas
no Mapa Estratégico, a Lei Delegada n. 180, de janeiro de 2011, previu a utilizagdo de alguns
instrumentos no modelo transversal em rede, como Comités Tematicos, Foruns
Especializados, Conferéncias Participativas de Politicas Publicas, Audiéncias e Consulta
Publicas, Conselhos de Politicas Setoriais, Portais Institucionais, Agenda de Melhorias,
Camaras Multisetoriais, Unidades Administrativas Regionais e outros instrumentos correlatos

(MINAS GERALIS, 2011b).

Essa mesma Lei Delegada n. 180, em seu Art. 84, criou as estruturas
denominadas Assessorias de Gestdo Estratégica e Inovagdo — AGEI dentro das Secretarias de

Estado de Minas Gerais, que podem ser entendidas como escritorios setoriais de gestdo da
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estratégia governamental, responsaveis por implementar e conduzir a gestdo estratégica, dar
suporte as equipes internas em questdes prioritarias e ser a interface entre essas equipes € o

Secretario de Estado (MINAS GERALIS, 2011Db).

O § 3° do Art. 212 dessa mesma legislagdo estabelece, ainda, que essas
unidades sdo subordinadas tecnicamente > & Subsecretaria de Gestdo da Estratégia
Governamental — SUGES da SEPLAG. Por conseguinte, sao estruturas que detém dupla
subordinacao, a SEPLAG e ao Secretario da pasta especifica. O Decreto n. 45.537 de 2011,
encarregou-se, ainda, de prever uma estrutura de cargos de destina¢do exclusiva para as
AGEI, de acordo com o porte da Secretaria em que se encontra, podendo ser caracterizadas
como de pequeno, médio ou grande porte. A Figura 6 resume a logica de funcionamento

dessa estrutura (MINAS GERALIS, 2011b; MINAS GERALIS, 2011a).

Figura 6 - Logica de atuagdo das Assessorias de Gestao Estratégica e Inovacao — AGEI

SECRETARIO
AGEI ‘

Vinculagao

Colaboracio +
Servidores

Cumprimento da Estratégia Setorial

Fonte: MINAS GERALIS, 2013a (ndo publicado)’.

Pode-se visualizar que essa trajetoria de reformas adotada por Minas Gerais
seguiu a logica internacional de evolucdo das reformas, conforme apontado por Bresser-

Pereira (1996). Este autor ja mencionava que a primeira fase de muitas reformas volta-se para

5 A subordinagdo técnica pode ser entendida como uma relagdo hierdrquica de um o6rgdo com outro
independentemente da existéncia de relagdo de subordinagdo hierarquica e se consubstancia através de
obediéncia a normaliza¢do e orientagdes técnicas da unidade central.

¢ Apresentagdo “Estrutura de Gestdo da Estratégia (Contextualizagdo Choque de Gestdo)”, elaborada pela
Assessoria de Melhoria da Gestdo — AMG da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo — SEPLAG,
utilizada como material de apoio a reunides. 23 slides.
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redugdo de gastos e corte do funcionalismo, o que pode ser visualizado nas medidas
implementadas na primeira geragdo do Choque de Gestdo. Seguindo na concepgdo de
Bresser-Pereira (1996), em médio prazo, os objetivos das reformas passam a ser o incremento
da eficiéncia e a adogdo de uma orientagdo gerencial, o que pode ser visualizado na segunda
etapa da reforma. Por fim, as ultimas tendéncias de reformas apontam para um modelo de

atuacao estatal em redes, o que se preconiza com a terceira geragao do Choque de Gestao.

No entanto, percebe-se um agravamento na situagdo fiscal do Estado de Minas
Gerais, principalmente nos ultimos dois anos do mandato Anastasia / Pinto Coelho, 2013 ¢
2014, o que pode indicar que as medidas implementadas na primeira fase do movimento de
reforma ndo estdo se perpetuando ao longo do tempo e que outro conjunto de medidas

emergenciais faz-se necessario pelo novo governo eleito para o mandato 2015-2018.

4.2 O Modelo de Gestao da Estratégia do Estado de Minas Gerais

Em consonancia com a ideia de Chandler (1962) de que a estrutura de uma
organizacdo segue a estratégia adotada, entendendo-se a estratégia como a determinagdo de
metas e objetivos de longo prazo e consequente aplicagdo de linhas de ag¢do e recursos para o
alcance desses objetivos € a estrutura como a organizagdo estabelecida para administrar as
atividades que surgem da adogdo da estratégia, ¢ estabelecido em Minas Gerais um modelo
para gestdo e monitoramento da estratégia governamental. Esse modelo, a seguir descrito, é
formado por um conjunto de atores, arranjos organizacionais € instrumentos de coordenacao e
controle. A descricdo que se segue baseia-se em relatos de fontes oficiais do governo, obtidos

por meio da analise de dados secundarios.

A estratégia de longo prazo delineada para o Estado de Minas Gerais por meio
do PMDI e estruturada em Redes de Desenvolvimento Integrado se traduz em um portfélio de
Programas, desmembrados em Estruturadores, Associados e Especiais. Dentre esses
Programas, se destacam os Estruturadores, entendidos como as iniciativas prioritarias para o
governo e com potencial para o alcance dos objetivos estratégicos e resultados finalisticos da
Rede de Desenvolvimento Integrado a que se articulam. Os Programas Estruturadores se
desdobram, por sua vez, em projetos e processos estratégicos, sendo os primeiros

desmembrados em subprojetos, formados por um conjunto de metas e marcos e os segundos
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em subprocessos e planos de melhoria ao processo. A Figura 7 representa essa logica de

desdobramento da estratégia em Programas, projetos € processos estratégicos.

Figura 7 - O desdobramento da estratégia em Programas Estruturadores, projetos e processos

estratégicos

Indicadores e
metas

Objetivos e
estratégias
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Projeto Estratégico X Processo Estratégico A
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Subprojeto Subprojeto Subprocesso Subprocesso
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Atividades e Nivel de
fidagcos Ret= Recursos servico

Fonte: MINAS GERALIS, [2014] (ndo publicado)’.

O conceito de Programa Estruturador remete a coordenagdo e sinergia entre
suas partes constituintes, os projetos e processos estratégicos, para gerar resultados e obter
beneficios que ndo seriam atingidos caso os projetos e processos que o constituem fossem

geridos individualmente (MINAS GERAIS (2014c¢)).

J4 a definicdo de um projeto estratégico se assemelha aquela inserida no guia
Project Management Body of Knowledge — PMBOK. O projeto ¢ um empreendimento tnico,
singular, com inicio e fim determinados, que mobiliza recursos e competéncias para realizar
entregas especificas. O foco do projeto estratégico ¢ a entrega do bem ou servigo que ele se
propde a realizar dentro dos parametros de prazo, qualidade, custo e escopo. O processo
estratégico, por sua vez, apresenta conceito andlogo ao de processos em geral, ¢ constituido
por um conjunto de atividades recorrentes, estruturadas e delineadas para produzir um bem ou
servico especifico para um cliente/usuario especifico (MINAS GERAIS, 2014d; MINAS
GERALIS 2014e). Ou seja, ¢, na visdo de Paim et a/ (2009), um fluxo que se repete em ciclos

7 Apresentagdo “Construgdo e estrutura do PMDI 2011-2030”, elaborada pelo Nucleo Central de Gestdo
Estratégica de Projetos e do Desempenho Institucional - NCGERAES da Secretaria de Estado de Planejamento
e Gestdo — SEPLAG, utilizada como material de apoio a reunides. 28 slides.
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ao longo do tempo para producao de um determinado bem ou servigo para o publico-alvo

definido.

O esquema exposto pela Figura 8 esclarece o funcionamento da cadeia
estratégica de resultados do Estado de Minas Gerais, desde a entrega dos bens e servigos
pelos projetos e processos estratégicos, perpassando pelas transformagdes empreendidas no
ambito dos Programas, que ja se refletem em resultados para seus respectivos publicos-alvo,
até¢ o alcance dos objetivos, metas e indicadores previstos para a Rede de Desenvolvimento

Integrado do PMDI com a execugdo do conjunto de Programas Estruturadores que a integram.

Figura 8 - Alinhamento dos projetos e processos estratégicos a estratégia de longo prazo —

Cadeia de entregas e resultados
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Fonte: MINAS GERALIS, [2014] (ndo publicado).

No sentido de introduzir uma preocupacdo com a geracao de resultados,
orientando a a¢do do governo para a resolucao de problemas da sociedade, a elaboracao dos
Programas Estruturadores ocorre, de acordo com o Manual de Estruturagcdo, Gerenciamento,
Monitoramento e Avaliagdo de Programas Estruturadores, Projetos e Processos Estratégicos,
a partir das proprias demandas dos cidaddos, acarretando na formulacdo de Programas
multissetoriais, em detrimento das iniciativas tipicamente setoriais tdo comuns nos cenarios
governamentais. Para que isso seja possivel, ¢ necessario que a identificagdo dos Programas
ocorra depois da definicdo do ciclo de planejamento, que ¢ o momento em que a visdo de

futuro e as estratégias a serem alcangadas estdo claras. Somente apos a identificacdo dos
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resultados que se busca alcancar e dos objetivos do programa, que devem ser definidos os
projetos e processos estratégicos que o comporao, que serdo capazes de possibilitar o alcance
dos objetivos e resultados almejados. A Figura 9 demonstra esse processo de vincula¢ao
estratégica partindo-se do publico alvo a ser atingido e ilustra a direcdo a ser seguida durante
a etapa de planejamento dos Programas, bem como a que deve ser adotada durante a execugao

do mesmo (MINAS GERALIS, 2014c).

Figura 9 - Sequéncia de planejamento e execu¢ao dos Programas Estruturadores
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Fonte: MINAS GERAIS, 2014c, p. 16.

Nao se pretende nesse estudo avaliar a vinculagdo estratégica dos programas ao
publico-alvo nem dos projetos e processos estratégicos ao respectivo programa. Nesse
sentido, para a analise de resultados empreendida na proxima se¢do do estudo, a fase de
planejamento dos Programas, projetos e processos sdo tratadas como dadas e sdo analisadas
as etapas de execu¢do e monitoramento do Programa Estruturador e projeto estratégico

selecionados.

Ainda, cabe destacar a distingdo entre gerenciamento € monitoramento das
acOes da carteira estratégica. O gerenciamento objetiva transformar intencdes planejadas e
pactuadas em resultados visiveis. No caso dos Programas, equivale a produzir os resultados
planejados para o seu publico-alvo. Enquanto que o gerenciamento dos Programas deve focar

nas interdependéncias entre os projetos e processos que o compdem para garantir integracao,
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sinergia e aprendizado, o gerenciamento dos projetos deve primar pela entrega dos bens ou
servigos negociados, observando-se principalmente os parametros de escopo, tempo, custo e
qualidade e, por sua vez, o gerenciamento dos processos deve visar a coordenacdo dos varios
fatores, internos e externos, que influenciam a execug¢do dos processos no dia-a-dia,
primando-se pela garantia da eficiéncia do processo e pela melhoria continua. Para garantir o
adequado gerenciamento da carteira estratégica, cada Programa, projeto e processo
estratégico do Estado de Minas Gerais possui um gerente, que deve se dedicar a sua gestao

(MINAS GERALIS, 2014c).

Ja o monitoramento ¢ entendido como um processo continuo e simultaneo ao
gerenciamento, que tem como finalidade provocar as tomadas de decisdes necessarias para
superar os gargalos e obstaculos observados durante a execu¢do dos Programas, de maneira a
garantir que os resultados planejados sejam alcangados. Logo, enquanto o foco do
gerenciamento deve ser a obten¢do de resultados, o do monitoramento deve ser garantir que
sejam tomadas decisdes assertivas para que se consigam desviar dos problemas que possam

comprometer a evolugdo do programa (MINAS GERAIS, 2014c).

Tendo em vista que os Programas Estruturadores sdo entendidos como o
desdobramento da estratégia prioritaria para o Estado de Minas Gerais, estabeleceu-se uma
rede de monitoramento especifica para a carteira estratégica, formada por dois atores, i) o
Nucleo Central de Gestdo Estratégica de Projetos e do Desempenho Institucional —
NCGERAES, escritorio central de projetos vinculado a estrutura da SUGES/ SEPLAG e ii) as
Assessorias de Gestdo Estratégica e Inovagdo — AGEI, escritorios setoriais de gestdao
estratégica, sendo um por Sistema Operacional e alocados na estrutura das Secretarias de
Estado. Esses dois atores sdo responsaveis por fornecer suporte técnico aos gerentes e equipes
de execucdo dos Programas, projetos e processos, bem como pelo acionamento dos processos

decisorios para corre¢cao dos desvios observados na execucao.

Para garantir o monitoramento tempestivo e a existéncia de instancias para as
tomadas de decisdes necessarias no que se refere a execugdo da carteira estratégica, foram
institucionalizadas duas instancias principais de monitoramento ou rotinas de controle: i) as
reunides mensais de Status Report dos Programas Estruturadores ou dos projetos € processos

estratégicos e ii) as reunides bimestrais de Comités de Resultados ® dos Sistemas

8A periodicidade definida para as reunides de Comités de Resultados é bimestral, no entanto verificou-se que,
em alguns momentos, sua realizagdo se vincula a incidéncia de problemas que a justifiquem ou a
discricionariedade da alta gestdo da SEPLAG de realiza-la.
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Operacionais. Além dessas instancias, ha previsao no modelo delineado para a gestdo da
estratégia, representado pela Figura 10, de Reunides de Integragdo da Rede e Reunido
Gerencial do Governador, com periodicidade flexivel. No ambito dos Sistemas Operacionais
ou das Secretarias de Estado, ¢ também comum a realizagdo de reunides gerenciais para

monitoramento das metas e indicadores previstos nos Acordos de Resultados dos orgdos e

entidades.
Figura 10 - Niveis de monitoramento e reunides institucionalizadas
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Fonte: MINAS GERALIS, 2014b (ndo publicado)’.

th

As reunides mensais de Status Report'’, realizadas junto aos Orgdos e

entidades, que podem ter os Programas Estruturadores como nivel de agregacdo ou serem

% Apresentagdo “Gestdo de Processos Estratégicos”, elaborada pela Assessoria de Melhoria da Gestdo — AMG da
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo — SEPLAG, utilizada como material de apoio a reunides. 36
slides.

19 Nos anos de 2012 e 2013, a reunido de Status Report, conduzida pelo NCGERAES, tinha como nivel de
agregacdo os Programas Estruturadores e cabia a AGEI a realizagdo de uma reunido por projeto e processo
estratégico, prévia a esta, denominada Pré-Status, para levantar as informagdes pertinentes as entregas dos
projetos e processos e alimentar a ferramenta de monitoramento da estratégia. No ano de 2014, com vistas a
simplificagdo do modelo e reducdo das instdncias de monitoramento, optou-se por extinguir as reunides de Pré-
Status e fazer apenas uma reunido por més para cada Projeto e Processo, o Status Report, conduzido pelo
NCGERAES ¢ com a participacdo do gerente do programa. No entanto, dependendo-se da especificidade do
orgdo ou Sistema Operacional, foram permitidas adaptacdes a esse padrido de Status Report por projeto e
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efetuadas por projeto e processo estratégico, sao conduzidas pelo NCGERAES e contam com
a participagao dos gerentes de Programa, projetos e processos estratégicos e AGEI do Sistema
Operacional. Podem também contar com a presen¢a da Superintendéncia de Planejamento,
Gestao e Finangas — SPGF do 6rgdo, assessores dos gerentes e demais membros da equipe de

execu¢do dos Programas, projetos e processos, quando necessario.

O objetivo dessa instancia ¢ a qualificagdo das informagdes referentes a
execucdo dos projetos e processos estratégicos na ferramenta utilizada, Sistema de
Monitoramento e Gestdo da Estratégia Governamental, o que inclui no minimo a atualizagao
de cronograma, apuragdo de indicadores e preenchimento da execucao fisica e financeira;
identificacdo de problemas observados na execucgdo dos projetos e processos que demandam
tomadas de decisdao pelo gerente de Programa e a respectiva tomada de decisdo pelo mesmo
ou cadastro de plano de acdo para acompanhar a solu¢do do gargalo, além de repasse das
solicitacdes de cota orcamentdria do Programa, projeto ou processo. Outros possiveis

assuntos abordados sdo monitoramento de riscos e agendas positivas.

As reunides bimestrais de Comité de Resultados sdo preparadas pelo
NCGERAES e apresentam o Sistema Operacional como nivel de agregagdo. Sao convidados
obrigatorios o Secretario de Planejamento e Gestdo, como representante do governador, o
Secretario da pasta, os Gerentes de Programa do orgdo que terdo pauta apresentada, o
Subsecretario de Gestdo da Estratégia Governamental, o NCGERAES e a AGEI do Sistema
Operacional. Tendo em vista que os convidados para a reunido podem variar de acordo com a
pauta selecionada, para cada reunido ¢ validada uma lista de convidados e encaminhado um
convite especifico pela Subsecretaria de Gestdo da Estratégia Governamental — SUGES da
SEPLAG. A reunido objetiva apresentar, de forma macro, os resultados dos Programas, com
foco na gestdo dos problemas observados durante sua execug¢do que demandam a
interveniéncia da alta lideranca da pasta ou da propria SEPLAG. O principal produto das
reunides de Comité de Resultados sdo planos de acdo para resolucdo de problemas
estratégicos, que sdo consolidados pelo NCGERAES ao final da reunido, contendo
responsavel e prazo por acdo para que posteriormente possam ser monitorados (MINAS

GERALIS, 2014h).

A reunido gerencial do governador ndo ¢ propriamente uma reunido de

monitoramento, podendo ser visualizada uma reunido para apresenta¢do dos resultados de

processo, mantendo-se a reunido por Programa ou realizando-se os Status de projeto e processo sem a
participagdo do gerente do Programa.
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forma ainda mais macro, por Rede de Desenvolvimento Integrado, tendo como foco sua
evolugdo, entregas principais e resultados finalisticos atingidos. A SUGES, notadamente o
NCGERAES, sdo responsaveis pela coleta das informagdes estratégicas junto aos 6rgaos e
pela organizacdo do formato da apresentacdo, ficando a condu¢do da reunido a cargo do

proprio governador de Estado.

Quanto as Reunides de Integracdo da Rede, pode-se mencionar que ndo foi
uma instancia explorada pelo Gltimo governo. As iniciativas da CAmara Multissetorial'! ou
dos petit-Comités 2, parte do entio projeto Governanca em Rede, ndo ocorreram nas

periodicidades definidas e acabaram ndo se institucionalizando.

Por fim, quanto as reunides gerenciais dos Sistemas Operacionais, embora
tenha havido esforco da SEPLAG para que se institucionalizassem, mediante até mesmo
pactuagdo de reunides mensais no plano de trabalho das AGEI, ndo ha um formato padrao
difundido em todo Estado. Portanto, alguns Sistemas Operacionais a realizam, outros nao,
algumas pastas as fazem, mas no nivel de agregacdo 6rgdo ou entidade. No entanto, tendo em
vista que o intuito dessa reunido seria garantir o alinhamento do Sistema Operacional e
monitorar as metas pactuadas em seus Acordos de Resultados, cada 6rgdo ou entidade tinha

liberdade para definir o formato de reunido utilizado e a periodicidade adotada.

4.2.1 Os Atores e seus Papéis no Modelo

O modelo de gestao da estratégia de Minas Gerais conta com dois conjuntos de
atores, os da linha gerencial e os facilitadores. A linha gerencial, que tem como foco as
entregas, ¢ constituida pelo Governador, Secretarios de Estado, Gerentes de Programa,
projetos e processos estratégicos. Ja o NCGERAES e a AGEI formam os facilitadores, que
apresentam como foco o apoio a solugdo de problemas. Essa subsecao descreve as atribuigdes

e papéis esperados de cada um desses atores.

"' A Camara Multissetorial seria uma reunido de Integracdo de Redes, em que participariam todos os Secretarios
Adjuntos das pastas do governo com o objetivo de, a partir das demandas e problemas regionais levantados nas
reunides de Comité€s e Foruns Regionais, discutir e apontar solugdes passiveis de implementagdo pelo governo.
Essa seria uma instincia intermediaria entre os Comités Regionais e o Comité Estratégico, do governador e
Secretarios de Estados.

12 Os petit-Comités seriam uma espécie de pequenos Comités, que contariam com a participagdo de atores de
algumas redes selecionadas, com o intuito de solucionar problemas especificos identificados, mas que
demandassem a articulag@o entre duas ou poucas Redes de Desenvolvimento Integrado.
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O Governador e os Secretarios de Estado constituem o nivel estratégico do
Estado de Minas Gerais, sendo os atores responsaveis pela definigdo das politicas publicas,
pela priorizagdo das iniciativas que comporao a carteira dos Programas Estruturadores e pelas

tomadas de decisdes estratégicas, sempre que necessario.

Os gerentes de Programa, projetos e processos sdo, por sua vez, OS
responsaveis pela execugdo propriamente dita, devendo agir em prol da integracdo das
unidades internas, externas e do publico-alvo para “fazer acontecer”. Conforme ilustrado na
Figura 11, o gerente desempenha trés tipos de papéis no exercicio de sua fungdo, que

requerem por sua vez diferentes habilidades.

No que se refere ao papel interpessoal, ¢ esperado que o mesmo atue como
representante, lider e articulador; ele deve ser um facilitador na organizacdo que atua, um
interlocutor com o ambiente externo ao Programa, projeto ou processo, deve coordenar e
motivar sua equipe e construir uma rede de relacionamento interna e externa. Quanto ao papel
informacional, o gerente deve ser o sensor, o transmissor € 0 porta-voz; ele deve receber as
informacdes de sua rede de relacionamento externa e se comunicar com OS superiores,
publico-alvo, colaboradores e parceiros, prezando sempre pela disseminagdo de informagdes,
transmissdo de valores, normas e politicas. Por fim, quanto ao papel decisdo, é esperado que o
gerente atue como empreendedor, agente de mudanga, administrador de conflitos, negociador
e gestor de recursos; por conseguinte, ele deve sempre buscar novas ideias e oportunidades,
administrar as pressdes que surgirem, construir consensos, tomar as decisdes
tempestivamente, definir a alocacdo de recursos e supervisionar sua execugdao (MINAS

GERAIS, 2014c).
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Figura 11 - Papéis e habilidades para a fun¢do de gerente

Representantlla, lidere INTERPESSOAL
articulador

Gerente
INFORMACIONAL
Sensor, transmissor e Empreendedor, agente de mudanca,
porta-voz administrador de conflitos, negociador,

gestor de recursos

Fonte: MINAS GERALIS, 2013b (ndo publicado)?.

Os diferentes tipos de gerentes, Programa, projeto e processo, apresentam
também distintos papéis e atribui¢des, que merecem ser especificados. No que se refere aos
gerentes de Programa, podem ser apontadas como principais atribuicdes: assegurar a
integracao dos projetos e processos estratégicos, de modo a garantir o alcance dos resultados
do Programa e o correto nivel de investimento em cada projeto e processo; coordenar e
integrar esforgos; atuar como facilitador na execucdo dos projetos, na gestdo do dia a dia e
nos planos de melhoria dos processos, monitorar o alcance dos resultados e atuar na solucao
dos problemas ou restri¢cdes sistémicas no ambito do Programa; articular diferentes instancias
setoriais para que os objetivos e resultados planejados sejam atingidos; avaliar os riscos e
identificar restrigdes para implementagdo do Programa, propondo medidas preventivas e

corretivas (MINAS GERALIS, 2014c).

Embora possa se considerar que as atividades do gerente de projeto estratégico
sofram variagdes consideraveis de acordo com a fase em que o projeto se encontra,
complexidade do arranjo que lhe fornece suporte, modelo de organizagdo do 6rgdo executor e
fontes de financiamento utilizadas, podem ser identificados como principais papéis dos
gerentes de projeto: planejar e estruturar o projeto, definir os responsaveis por subprojetos ou
acoes, articular-se com todos os atores envolvidos, integrando competéncias e associando
recursos; apoiar e orientar cada um dos responséaveis pelos subprojetos ou agdes, com vistas a

cumprir as metas, eliminar problemas e verificar a qualidade dos produtos entregues;

13 Apresentagdo “Estrutura de Gestdo da Estratégia MG”, elaborada pela Subsecretaria de Gestdo da Estratégia
Governamental, utilizada como material de apoio a reunides. 47 slides.
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coordenar, integrar ¢ motivar a equipe do projeto; avaliar riscos e identificar restricdes a
implantacdo do projeto, propondo medidas preventivas e corretivas; realizar reunides
sistemdticas de monitoramento do projeto com os responsaveis pela execugdo das agdes, gerir
as partes interessadas no projeto; atualizar as informagdes de execug¢do do projeto na
ferramenta de monitoramento do Estado, Sistema de Monitoramento e Gestdo da Estratégia

Governamental (MINAS GERALIS, 2014d).

As atribuicdes do gerente de processo estratégico, por sua vez, podem ser
entendidas por meio de dois eixos principais de atuacdo, a gestdo e coordenagao do dia a dia
ou da rotina do processo e a condu¢do de melhorias ao processo, que ndo devem concorrer,
mas se complementar. No papel de gestor do dia a dia, o gerente de processo tem como
atribuigdes principais: planejar a execu¢do do processo e a divisdo racional de atividades
entre a equipe envolvida em sua execu¢do; definir indicadores e negociar metas de
desempenho para o monitoramento dos processos no dia a dia; definir e coordenar agdes de
rotina e planos de contingéncia para corrigir tendéncias de anomalias no desempenho do
processo; identificar necessidade e efetivar treinamentos aos participantes do processo; apoiar
a identificacdo de oportunidades de melhoria nos processos € prover suporte as agdes de
melhoria. E, no que se refere ao papel de condugdo de melhorias ao processo, as principais
atribuicdes dos gerentes de processos sdo: estruturar planos de melhoria de processos;
assessorar o grupo envolvido nos planos de melhoria em aspectos técnicos, de inovagdo e de
comportamento e apoiar o treinamento de equipes para desenvolvimento e implantagdo de
melhorias; facilitar a execucao dos planos de melhoria; apoiar a comunicag¢do dos resultados
das melhorias implementadas e garantir a aderéncia das mudangas previstas no plano de
melhoria aos regulamentos e normas. Além disso, ¢ funcdo do gerente de processo atualizar
as informagdes de execucdo do processo na ferramenta de monitoramento do Estado, Sistema

de Monitoramento e Gestdo da Estratégia Governamental (MINAS GERALIS, 2014e).

As unidades organizacionais que podem ser entendidas como facilitadoras no
ambito do modelo de gestdo da estratégia estadual, NCGERAES e AGEI, se vinculam a
estrutura da SUGES/ SEPLAG, conforme ilustrado no organograma da Figura 12.
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Figura 12 - Estrutura organizacional da Subsecretaria de Gestao da Estratégia Governamental

- SUGES

1
Subsecretaria de Gestdo
da Estratégia
Governamental (SUGES) 2
Assessoria de Gestdo da Assessoria de Melhoria
Informacao da Gestao 3

Ncleo Central de Gestdo|
Estratégica de Projetos e
do Desempenho
Institucional

Nucleo Central de
Inovagdo e Modernizacao
Institucional

Nucleo Central de
Parceria com OSCIPs

Fonte: MINAS GERALIS, 2013b (ndo publicado).

O NCGERAES se vincula hierarquicamente a SUGES, sendo um de seus trés
Nucleos, todos com status de Superintendéncias. Ja as AGEI, conforme mencionado
anteriormente, se vinculam tecnicamente & SUGES; na SUGES, a Assessoria de Melhoria da
Gestdlo — AMG ¢ a unidade organizacional responsavel pela coordenacdo técnica e

desenvolvimento desses escritorios setoriais.

A atuacdo do NCGERAES foi significativamente ampliada desde sua criagao,
no ano de 2003, para atuar enquanto um escritorio de projetos. Foram incorporadas a essa
estrutura até 2013, duas outras unidades organizacionais entdo pertencentes a SEPLAG: a
denominada 1) Diretoria Central de Moderniza¢do da Gestdo — DCMG, que era responsavel
pelo Acordo de Resultados e a ii) Diretoria Central de Politicas de Otimizagao de Processos —
DCPOP, anteriormente encarregada de definir metodologias e realizar capacitagdes referentes

a gestdo de processos no Estado e redesenhar processos finalisticos e das areas-meio dos

orgaos estaduais.

Logo, a estrutura do NCGERAES passou a ser responsavel por exercer a
coordenagdo central de trés 4reas tematicas, a gestdo de projetos, a politica de
contratualizagdo de resultados (Acordo de Resultados) e a gestdo de processos. Essas

mudancas se refletiram na estrutura organizacional do Nucleo, com a criagdo de trés
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escritorios centrais vinculados ao gestor do Nucleo, os quais possuem status de diretorias, a
saber: Escritorio Central de Resultados em Projetos, Escritorio Central de Desempenho

Institucional e Resultados e Escritorio Central de Resultados em Processos.

As principais atribuigdes do NCGERAES podem ser resumidas no
planejamento e monitoramento da execug¢do dos Programas Estruturadores, projetos e
processos estratégicos, por meio da condug¢do de reunides mensais de Status Report e
organizagdo dos Comités de Resultados; gestdo do planejamento e or¢gamento dos projetos e
processos, incluindo aprovagdo de cotas e controle or¢camentario; pactuagdo e
acompanhamento dos Acordos de Resultados de 1? etapa de todos os Sistemas Operacionais
do Estado de Minas Gerais, avaliacdo dos Acordos de Resultados de 1? e 2? etapas dos 6rgaos
e entidades do Estado de Minas Gerais, com auxilio da AGEIL. Além disso, essa estrutura
também ¢ visualizada pela alta gestdo do governo como um nucleo estratégico de
informacdes, sendo constantemente demandada para levantamento, confirmagdo e

consolida¢do de informagdes da carteira estratégica.

Ja no que se refere as atribuicdes da AGEI, tendo em vista que a estrutura
possui dupla subordinagdo, ao Secretario da pasta e a SEPLAG, os papéis podem ser
pensados em fun¢ao de cada um dos publicos-alvo que a estrutura atende, conforme ilustrado
na Figura 13. Com vistas a atender a Alta-Lideranga do 6rgao (Secretarios e subsecretarios), a
AGEI deve possibilitar a gestdo da estratégia setorial, melhorando a qualidade das
informagdes para tomada de decisdo estratégica; com o intuito de atender a area meio do
Sistema Operacional, a AGEI deve ser um facilitador e promover a interlocucdo destas com
as areas finalisticas, atuando inclusive em melhorias de processos quando necessario; com o
objetivo de atender os gerentes, a AGEI deve ser um apoio durante as etapas de planejamento
e execucdo dos Programas, projetos e processos; € com vistas a atender a SEPLAG, ela deve
apoiar no desdobramento da estratégia governamental para o ambito setorial e conduzir a

gestao estratégica setorial.
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Figura 13 - Multiplos papéis das Assessorias de Gestao Estratégica e Inovacao — AGEI
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Fonte: MINAS GERALIS, 2013a (ndo publicado).

Quanto as atribui¢des especificamente acordadas com as AGEI, pela
SUGES/SEPLAG, para o ano de 2014, estavam a preparagdo e participa¢do nas audiéncias
publicas de planejamento do PPAG, o apoio no planejamento e detalhamento dos projetos
estratégicos, conforme orientacdo do NCGERAES, a identificacdo de gargalos e proposi¢ao
de planos de melhoria para os processos estratégicos, a participagdo obrigatoria dos
Assessores-Chefes nas audiéncias publicas de monitoramento do PPAG, nas reunides de
Status Report e nos Comités de Resultados, o apoio aos gerentes de projetos e processos na
execugdo e facilitagdo das iniciativas e na gestdo do dia a dia, a garantia da qualidade e
atualizacdo das informagdes sobre a execucdo dos projetos e processos estratégicos na
ferramenta de monitoramento ¢ a conducdo da modernizacdo administrativa no Sistema

Operacional.

Embora formalmente ndo facam parte do modelo de gestdo da estratégia
estadual, dois outros arranjos organizacionais exercem significativa influéncia na execugao
dos Programas, projetos e processos que dependem de recursos alocados em Operacdes de

Crédito'*, a Coordenadoria de Execugdo das Operagdes de Crédito — CEOC, vinculada

14 As principais operagdes de crédito em execugdo, no ano de 2014, no Estado de Minas Gerais foram firmadas
junto ao Banco do Brasil - BB e Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social —- BNDES. Para cada
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diretamente ao gabinete da SEPLAG e a Assessoria de Coordenagdo de Investimentos,

vinculada a Governadoria.

A CEOC possui como principais atribuicdes negociar a contratacdo de
operagdes de crédito junto aos bancos financiadores, consolidar a documentacao exigida pelas
instituicdes financiadoras para firmar os contratos de operacdes de crédito, acompanhar as
operagdes de crédito firmadas pelo Estado de Minas Gerais, inclusive no que se refere a
execucdo or¢amentaria e financeira dos recursos'®, coletar junto aos 6rgios a documentagio
necessaria para prestacao de contas dos recursos executados em operagdes de crédito, prestar
contas dos recursos executados via operacdo de crédito aos bancos financiadores na

periodicidade e formato definido nos contratos de operagdes de crédito.

Ja a Assessoria de Coordenacdo de Investimentos resulta da estrutura
Secretaria Extraordinaria de Coordenacdo de Investimentos — SECOI, criada em 2012, pelo
entdo governador Antdonio Anastasia. Ao inicio de 2014, foi extinta essa Secretaria
Extraordinaria e suas atividades foram absorvidas pela Governadoria, mediante a criacdo da
Assessoria de Coordenacdo de Investimentos. A missdo desse arranjo organizacional ¢
coordenar os investimentos de todas as pastas do governo, articular os atores de diferentes
areas do governador e buscar solugdes para que a execugdo das operagdes de crédito ocorram
de forma mais agil e eficiente. A Assessoria também exerceu até 2014, o papel de renegociar
as intervengdes que seriam alocadas em operagdes de créditos, de acordo com as demandas

consideradas prioritarias para o governo.

Pode-se notar que essas duas estruturas possuem um viés de atuagdo
notadamente diferente, enquanto a CEOC possui uma orientagdo mais técnica, a Assessoria
de Coordenagdo de Investimentos se volta para a articulagdo politica e para as definigdes de

prioridade na alocagdo de recursos. No entanto, tendo em vista que as atividades exercidas

carteira de operacao de crédito, o Estado de Minas Gerais assina um contrato com os bancos financiadores, que
possuem regras especificas quanto ao tipo de intervengao que pode ser financiada por aquela carteira, bem como
regulamentam a forma pela qual podem ser efetuados remanejamentos de recursos entre as intervengoes
alocadas no financiamento ou a inclusdo de novos objetos, quando possivel. Tendo em vista o elevado
comprometimento dos recursos do Tesouro com as despesas de pessoal, custeio da maquina publica e recursos
constitucionalmente reservados para areas especificas, a maior parte dos investimentos efetuados pelo Estado
nos ultimos anos ocorreram via operagdes de crédito.

15 Antes da liberagdo das cotas or¢amentarias e financeiras, todas as solicitagdes de recursos referentes a fonte 25
(Operacdes de Crédito), passam pela avalizagdo da CEOC, um processo em que € conferido, no caso da
liberagdo de orcamento, a adequagao dos valores solicitados aos montantes alocados nas carteiras de operagdes
de créditos e a conformidade da documentagdo referente a despesa a ser executada e, para a liberagdo da cota
financeira, a realizagdo prévia da liquidagdo da despesa.
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pelos dois arranjos organizacionais estao nitidamente relacionadas, ¢ esperada uma atuagao

articulada.

4.2.2 O Acompanhamento da Execucdo dos Projetos e Processos Estratégicos no Sistema de

Monitoramento e Gestdo da Estratégia Governamental

O Sistema de Monitoramento e Gestdo da Estratégia Governamental, que pode
ser entendido como um instrumento de coordenacao e controle, foi construido com o objetivo
de centralizar as informagdes relacionadas ao planejamento, execu¢do, monitoramento e
revisdo da estratégia governamental do Estado de Minas Gerais em uma Unica ferramenta.
Esse sistema, de acesso restrito as equipes da linha de execucao e facilitadores do modelo de
gestdo da estratégia, ¢ acessado pelo navegador Internet Explorer e tem uma solucdo
integrada, o Project Web Application — PWA, que torna possivel a visualizagdo e edigdo de
cronogramas de projetos e de planos de melhoria de processos construidos no programa

Project Professional.

O modelo vigente para a gestdo da estratégia no Estado de Minas Gerais atribui
aos gerentes de projetos e processos estratégicos a responsabilidade de manter o sistema
constantemente atualizado, refletindo-se a execu¢do da carteira estratégica. A AGEI deve
garantir a qualidade das informacdes inseridas no sistema e auxiliar as equipes de execug¢ao
em seu preenchimento, sempre que necessario. Nas reunides de Status Report dos projetos e
processos estratégicos, conduzidas pelo NCGERAES, o monitoramento ¢ efetuado por meio
da verificacdo das informagdes inseridas no sistema e, caso necessario, sdo qualificadas

informagdes, preenchidos formularios ou inseridos planos de agao.

No que se refere aos projetos estratégicos, o sistema foi construido em
consonancia com as dez areas de conhecimento em gestdo de projetos constantes do PMBOK
(integragdo, escopo, tempo, custos, qualidade, pessoas, comunicacgdo, riscos, aquisi¢des e
partes interessadas) e observando-se as fases do ciclo de vida do projeto. Assim, o sistema
possui, além do cronograma do projeto, formularios especificos para Termo de Abertura do
Projeto — TAP, Declaragdo de Escopo, contendo a Estrutura Analitica do Projeto — EAP,
Execucdo Fisica e Financeira, Planejamento de Riscos, Matriz de Responsabilidades,

Planejamento de Comunicagdes, Planejamento de Aquisicdoes e Agenda Positiva. A pagina
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inicial do sistema para os projetos estratégicos esta representada na Figura 14, utilizando-se

como exemplo o projeto /novagdo na Gestao Publica.

Figura 14 - P4gina inicial de projeto estratégico no Sistema de Monitoramento e Gestdo da

Estratégia Governamental
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Fonte: MINAS GERAIS, Sistema de Monitoramento e Gestdo da Estratégia Governamental

Durante o monitoramento dos projetos estratégicos, as principais
funcionalidades do sistema utilizadas pelo NCGERAES sdo o cronograma e o formulario de
Execuc¢do Fisica e Financeira, que irdo refletir o status do projeto, de forma qualitativa, ou
seja, com informagdes qualificadas sobre o cumprimento das atividades e marcos criticos
pactuados e quantitativa, observando-se o volume de recursos liquidados frente ao planejado
no ultimo més e repassando-se as necessidades de recursos orgamentarios necessarios até o
proximo més. As Figuras 15 e 16 apresentam o print da tela do formulario de Execucao Fisica

e Financeira do sistema e de um cronograma de projeto estratégico.
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Figura 15 - Formulario de execucdo fisica e financeira de projeto estratégico no Sistema de

Monitoramento e Gestdo da Estratégia Governamental

MONITORAMENTO E GESTAO EXECUGAO FISICA E FINANCEIRA
DA ESTRATEGIA GOVERNAMENTAL Aprovado

Gerente do Programa:

Gerente do Projeto.”

DETALHAMENTO FiSICO E FINANCEIRO

Més Meta Fisica FExecugiio Fisica: Meta Financeira Execugdo Financeiro:
Janeiro: [ g RS 0,00
Fevereiro: 0,00 [ RS 49335013 RS 86.716,68
Margo:[ [ 0,00 [ RS 766.656.99 RS 201.183,36
Aprit:| 00 1,00 [0 RS 81612806 RS 291.34364
Maio: 1,00 [ RS 41004 584,55 RS 1.033.358,30
Junho: 800 5,00 [0 RS 1855.099.19 RS 179.896,99
sutho:| 500 6,00 [R5 2:299.006,06 RS 625.920,56
Agosto: 600 600 [ RS 20438470 RS 155.39120
Setembro: 6,00 [ RS 14878470 RS 441.920,07
Owtubre:. 10,00 go0l | RS62411570 RS 1.006.673,78
Novembro:l 20,00 15,00 R5476.285,54 RS 1672.122,98
Dezempro:| 22,00 16,00 [ RS 174587624 RS 11.300.325,55 =)

rorai 2200 1800 RS1343831630  RS159848s3ll

Fonte: MINAS GERAIS, Sistema de Monitoramento e Gestdo da Estratégia Governamental
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Figura 16 - Cronograma de projeto estratégico disponibilizado no Sistema de Monitoramento

e Gestdo da Estratégia Governamental

Mome da tarefa Durz | Inicio Conclusdo Conclusdoda  Predec |% Custo
- - - ~ LinhaBase ~ = |Concl~ -
0 I’ Inovagao na Gestao Puablica |2421 d Ter 26/04111 Ter 22112120  Ter 30/112114 99% R$ 13.492.321,92
1 |« * Execucio 2012 442 dic Ter 26/04/11 Qui 24/01/13  Ter 16/07/13 100%  R$ 0,00
479 |« * Execugdo 2013 2026 d Qua 14/11/12 Ter 22/12{20 Ter 30/12/14 100% RS 7.635.047,81
1780 = Execugdo 2014 548 diz Ter 16/04/13 Sex 03/07/15 Seg 27/07/15 96% R$ 5.857.274,11
1781 | = Incubadora de Projetos Inovadores 228 diz Qui 02/01/14 Sex 28/11/14 Sex 28/11/14 100% R$0,00
1782 v * Assisténcia Técnica Habitacional - SEDRU 210 di: Ter 28/01/14 Sex28/11/14 Sex 28/11/14 100%  R$0,00
1840 v * Lideres das Gerais - SEDESE (CANCELADO) 22 dias Qui 02/01/14 Sex31/01/14 Sex 28/11/14 100%  R$0,00
1904 | + Remodelagem das Unidades Basicas de Saiide (UBS) - SES 30 Seg 20/01/14 Sex 28/02/14 Sex 14/11/14 100% R$0,00
@ [CANCELADO) dias
1956 = Desenvolvimento de Projetos Inovadores 548 di: Ter 16/04/13 Sex 03/07/15 Seg 27/07/15 97% R$ 4.857.274,11
1957 = Estado-Cidadio 253 diz Qui 02/01/14 Sex 09/01/15 Ter 30/12/14 92% RS 3.895.454,40
1958 |2 + Base Integrada do Cidad3o - CEGUAI 253 dic Qui 02/01/14 Sex 09/01/15 Sex 28/11/14 77% RS 3.895.454,40
2006 | * Consulta ampla de Certid3e de Débitos Tributdrios (CDT) 08 Seg 03/02/14 Seg 30/06/14 Qui03/07/14 100% R$0,00
@ Negativa - SEF dias
2019 & */iUAI - SEPLAG (CANCELADO) 2dias Qui02/01/14 Sex03/01/14 Sex 26/12{14 100% R$0,00
2046 | & * Envio de documentos do Imposto sobre Transmissdo Causa 185  Qui06/03/14 Qui27/11/14 Qui28/08/14 98%  R$0,00
Mortis e Doagdo de Quaisquer Bens ou Direitos (ITCD) pela dias
internet - SEF
2057 o *+ Aplicativo para o Turismo Mineiro - SETES 107 diz Qui 02/01/14 Ter 10/06/14 Sex 31/10/14 100% R$0,00
2218 o * Totens para levantamento de risco de condigdes cronicas - SES ( 146 diz Seg 06/01/14 Qui 07/08/14 Ter 30/12/14 100% R$0,00
2269 v * Reinicializagdo da senha de acesso ao SIARE via internet - SEF 62 dias Qui 02/01/14 Qua 02/04/14 Qua 30/04/14 100% R50,00
2279 + Estado-Empresa 306 diz Sex 06/09/13 Qui 27/11/14 Sex 28/11/14 99% R$ 711.819,71
2662 * Estado-Estado 548 di: Ter 16/04/13 Sex 03/07/15 Seg 27/07/15 97%  R$250.000,00
2881 | & * Custos adicionais do Projeto 228 di: Seg 20/01/14 Qua17/12/14 Seg22{12/14 63%  R$ 1.000.000,00

Fonte: MINAS GERAIS, Sistema de Monitoramento e Gestdo da Estratégia Governamental

Ja no que tange aos processos estratégicos, a ferramenta abarca instrumentos
para gestdo do dia-a-dia do processo e conducdo de melhorias. O sistema possui formularios
para a Ficha do Processo, que contempla a descricdo do processo e¢ seu macro-fluxo,
Indicadores de Desempenho, Planejamento de Custos, Planejamento de Aquisi¢des, Matriz de
Responsabilidades, Planejamento de Riscos e Planejamento de comunicagdes. Para a
conducdo de melhorias, o sistema possui a opcao de cadastro de Planos de Melhorias, com
formulario especifico para descricdo da melhoria a ser implementada e Project integrado para
acompanhamento de um cronograma com as etapas da melhoria ao processo. Uma
desvantagem da ferramenta, no que se refere aos processos estratégicos, ¢ que ela nao foi
construida a partir da metodologia de gestdo de processos, mas foi apenas adaptada a partir da
construgdo para os projetos estratégicos. A pagina inicial do sistema para os processos
estratégicos estd representada na Figura 17, utilizando-se como exemplo o processo Gestdo e

Operacao das Unidades de Atendimento Integrado.
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Figura 17 - Pagina inicial de processo estratégico no Sistema de Monitoramento e Gestdo da

Estratégia Governamental

MONITORAMENTO E GESTAO
DA ESTRATEGIA GOVERNAMENTAL

i Gestio e Operacio das Unidades de Atendimento Integrado - UAL

Plano do Processo  Status Report  Agenda Positiva  Meméria de Cilculo  Ralatérios -

Gestdo e Operacdo das Unidades de Atendimento Integrado - UAL —@

Editar Plane do Processe
Exacucdio Fisica & Financaira ntermédio da prestacdo de servicos publicos, @m um sé local, de

Editar Agenda Positiva

ns 30 Subprocesso e: Rede da Governo Inkegrado Eficients = Eficaz

grado Efici
Metas Fisicas - 1 ) Planejamento v Planejamento de a - £
frciex Eaken Plano de Melhoria el b [ PlaRC: solicitagio de Cotas &g
i Indicadores de g,: ' e Planejamento =

e cns L& Definigio de Pesos Hagnariiiy H Plano de Acdo

Planejamento de Matriz de Planejamento de Controle de “fi

Custos Respansabilidades Comunicacdes Mudancas I

Plano de Acio

Tips Acdo Responsével praze

Fonte: MINAS GERAIS, Sistema de Monitoramento e Gestdo da Estratégia Governamental

Durante o monitoramento dos processos estratégicos, as principais
funcionalidades do sistema utilizadas pelo NCGERAES sao os indicadores de desempenho,
os cronogramas dos planos de melhoria e o formulario de execugdo fisica e financeira. A
partir da apuracdo dos indicadores de desempenho, referentes ao uUltimo més,
comparativamente a meta estabelecida e ao desempenho dos meses anteriores, ¢ possivel
verificar o desempenho do processo e cadastrar planos de ac¢do para superar eventuais
anomalias. Ja o status da implementacdo das melhorias ao processo, pode ser verificado por
meio da atualizacdo das atividades e marcos criticos dos planos de melhoria e a execugdo
orcamentdria, mediante a observacdo do volume de recursos liquidados frente ao planejado e
da solicitacdo de recursos or¢gamentarios necessarios até o proximo meés. As Figuras 18, 19 e
20 sao prints das telas do sistema relativas a Indicador de Desempenho, formulario de Plano

de Melhoria e cronograma de um plano de melhoria da UAI a titulo de exemplo.
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Figura 18 - Indicador de desempenho de processo estratégico no Sistema de Monitoramento e

Gestdo da Estratégia Governamental

MONITORAMENTO EGEST&D Cadastro de Indicadores
DA ESTRATEGIA GOVERNAMENTAL

INFORMAGOES GERAIS

Programa: Descomplicar - Minas nava
Processo:  Gestdo e Operagio das Unidad

w

Gerente do Processo:

ALDRES APURADOS

Ane: Valor da Meta: Valor Apuroda: Regionclizagdo:
201e EEENI 55 il “ »
Detslhamento Mensal
Mes Valor do Meta: Valor Apuredo:
saneiro A e
Fevereico 845 gu
Marge  EISIY 6s0
Abril BAS e
Moio BASIIIY 657
Junho IS e
sibo EASIIY 643
sgosto EASIIIIY s
Setembro BS54z
Outubro BASIIY 640
Novembeo BAS | em
Dezembro BASIIIII &se
Ano: Valor da Meta: Valor Apurodo: Regionolizagto:
015 BE ol & ®

Fonte: MINAS GERALIS, Sistema de Monitoramento e Gestdo da Estratégia Governamental



Figura 19 - Formulario de plano de melhoria de processo estratégico no Sistema de

Monitoramento e Gestdo da Estratégia Governamental

MONITORAMENTO E GESTAO PLANO DE MELHORIA
DA ESTRATEGIA GOVERNAMENTAL Aprovado

INFORMAGOES GERAIS

Progroma: Descomplicar - Minas Inova
Gerente do Programa:
Processo: Gestio e Operacio das Unidades de atendimento Integrado - UAI

Gerente do Processo:

DETALHES DO PLANO DE MELHORIA

Tituio: * nelhoria Incremental: Contratagde do medelo de Parceria PUblico Privado — PPR para unidades administradas pelo Estado (Ini
cio em 2013}

oportunidades de Melhorio (Cousas Raiz): *

O modelo atual ndo mais se encontra ederente &5 novas necessidzdes de dinamizme e eficiénciz para 3 operagio das Unidades de Atendimento Integrade.
Descricdo da solugda: *

Realizar a contratagao de Sociedade de Proposito Especifice para Concess3o Administrativa visande garantir o processo de transigdo das atuais 24 Unidade de stendi
mento Integrado, operadas diretaments pelo Estado, para o modelo de opsracdo por meio de Parceria Publico Privada [PPP).

Premissas e diretrizes: *

Direcionamento do Estado de Minas Gerais rumo & modernizacdo da administracdo plblics;

Potencial aderéncia do modelo PPP 20 modelo de negécio das UAL;

Intarecss dn merradn em narticinagr de nrnistos do Governn dn Feradn de kinas Gerais
Restricbes/limitagdes: *

Manutencdo do nimero de unidedes existentes;

© processo lictatdrio da UAI praca sete serd distinte do processo lidtatdrio das demais 23 ual
Resultodos esperodos: *

Incrementos de eficiéncia e qualidade se comparados 20 modelo atual, a reducdo de custos e riscos para o Estade, a reformulacdo das caracteristicas gerenciais, tecni

cas e operacionais do modelo LAl maior flexibilidzde gerencial, padronizagdo de equipamentos, processos e estrutura operacional mais adequada 3 natureza do sery
irn nrestadn

Estrutura fisica e demais recursos necessarios para implementagdo do Plano de Melhoria: *
Engenheiro civil & arquiteto urbanista para acompanhamento das obras de implantagio

Wisuallzar Cronograma |

¥ Compor taxa de execupdo

SUBPROCESSOS IMPACTADOS
Nome do Subprocesso: *

Prestar servigos de atendimento sos cdadios v

Fonte: MINAS GERAIS, Sistema de Monitoramento e Gestdo da Estratégia Governamental
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Figura 20 - Cronograma de plano de melhoria de processo estratégico disponibilizado no

Sistema de Monitoramento e Gestdo da Estratégia Governamental

Modo Task Name Duragd Inicio Conclusdo Conclusdo da Pre % Custo do Plano Base
o de - - - + |Linha Base - ~ Concl ~ -
Tarefa
o b= = Implantagdo de Unidade de Atendimento 507 dias Seg14/01/13  Sex30/01/15 Sex24/10/14 7% RS 0,00
Integrado - UAI por meio de PPP
1@ = - Contratagio do modelo de Parceria Pablico 485 dias Seg 18/02/13  Sex 30/01f15 Ter 25/03/14 a7% R$ 0,00
Privado — PPP para 23 UAIl administradas
pelo Estado
2 |va B * Publicagdo do Edital 143 dias Seg 18/02/13  Qui12/09f13 Qua 29/05/13 100% R$ 0,00
13 | 2 + Proposta comercial 39dias Sex13/09/13 Qua06/11/13 Qua 23/10/13 100% RS 0,00
26 2 *+ Habilitagdo 260 dias Sex08/11/12 Qua26/11/14 Ter21/01/14 18% R$ 0,00
37 < Adjudicacdo e homologacio da licitagdio ¢ 5 dias Qui27/11/14  Qua03/12/14 Qua12/03/14 36 0% R$0,00
38 = Licitagdo do modelo PPP paras as UAI 0 dias Qua03/12/14 Qua03/12/14 Qua12/03/14 37 0% RS 0,00
administradas pelo Estado concluida
39 2 Aguardar criagdio de SPE pelo Consdrcio 22 dias  Qui04/12/14  Sex09/01/15 Sex11/04/14 38 0% RS 0,00
40 < Assinatura do contrato 15dias  Seg12/01/15  Sex 30/01/15 Qui08/05/14 39 0% R$0,00
41 = Contratagdo do modelo PPP para 23 UAI O dias Sex 30/01/15  Sex 30/01/15 Qui08/05/14 40 0% RS 0,00
administradas pelo Estado concluida
47 & =3 -~ Contratagio do modelo de Parceria Pablico 483 dias Seg 14/01/13  Ter 23/12/14 Sex 24/10/14 97% R$ 0,00
Privado — PPP para UAI Praga Sete
43 2 * Fase Interna 352dias Seg14/01/13 Qua18/06/14 Sex 20/06/14 100% R$ 0,00
58 =3 +
77 | 2 + pProposta comercial 39dias Sex20/06/14 Qua13/08/14 Seg08/09/14 100% R$ 0,00
88 | @ * Habilitagio 61dias Qui14/08/14 Sex07/11/14 Seg08/09/14 100% R$ 0,00
ECRNIvS =3 Adjudicagdo e homologacio da licitagio 7 dias Seg10/11/14  Ter18/11/14 Ter18/11/14 98 100% RS 0,00
de PPP
100 & 2 Licitagdo do modelo PPP paras as UAI Odias  Ter18/11/14  Ter18/11/14 Ter18/11/14 99  100% RS 0,00

Fonte: MINAS GERALIS, Sistema de Monitoramento e Gestdo da Estratégia Governamental

Essa descri¢do dos instrumentos de coordenacdo e controle definidos para o

modelo de gestdo da estratégia governamental se demonstra 1til para o entendimento da

metodologia utilizada no desenvolvimento desse trabalho, de que trata a proxima secdo desse

estudo.
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S METODOLOGIA

Essa secdo se dedica a exposicdo metodoldgica adotada nessa dissertagao,
contemplando o tipo de pesquisa efetuado, os métodos de investigagcdo e técnicas de coleta de
dados adotados, a justificativa das unidades de analise selecionadas e a apresentagao dos

parametros utilizados para analise de contetido das entrevistas.

A pesquisa que deu origem a esse trabalho pode ser considerada, quanto a sua
natureza, como qualitativa, baseada em estudos de casos multiplos, ja que se pretende
verificar a conformacdo do modelo de gestdo da estratégia do Estado de Minas Gerais, a partir

das relagdes de poder estabelecidas entre os atores dos Sistemas Operacionais analisados.

As pesquisas qualitativas, ao contrario das quantitativas, ndo adotam hipoteses
univocas e apenas varidveis previamente estabelecidas, admitindo-se adaptagdes e
refinamentos em seu direcionamento ao longo da investigagdo do fendomeno. Conforme

Minayo (2010), o método qualitativo de pesquisa:

¢ 0 que se aplica ao estudo da historia, das relagdes, das representagdes, das
crengas, das percepcdes e das opinides, produtos das interpretacdes que os
humanos fazem a respeito de como vivem, constroem seus artefatos e a si
mesmos, sentem e pensam. Embora ja tenham sido usadas para estudos de
aglomerados de grandes dimensdes (IBGE, 1976; Nina et al (1985)), as
abordagens qualitativas se conformam melhor a investiga¢des de grupos e
segmentos delimitados e focalizados, de historias sociais sob a oOtica dos
atores, de relagdes e para analise de discurso e de documentos. (MINAYO,
2010, p. 57)

De acordo com Godoy (1995), embora haja grande diversidade de técnicas
qualitativas de pesquisa, alguns aspectos essenciais as identificam: as pesquisas qualitativas
apresentam como fonte direta de dados o ambiente € o pesquisador € o instrumento
fundamental para uma observacdo confidvel, coleta e interpretacdo dos dados; a pesquisa
qualitativa se atenta aos processos, objetivando compreender amplamente o fendmeno; o
significado que as pessoas atribuem aos fendmenos e a realidade sdo preocupacdes essenciais
do investigador; os pesquisadores utilizam o enfoque indutivo na andlise dos dados,

construindo o quadro teérico a medida que coleta os dados e os examina.

Conforme defini¢do de Vergara (2011), dentre os tipos de pesquisa, esse
estudo pode ser classificado, quanto aos fins, em uma pesquisa descritiva e explicativa. E

descritiva porque sistematiza e discorre sobre funcionamento do modelo de gestdo da
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estratégia em alguns arranjos organizacionais, a partir das relagdes de poder estabelecidas. E
pode ser entendida como explicativa, uma vez que se identifica e explica os fatores que

contribuem para os fendmenos observados.

Quanto aos meios de investigagdo, ainda em consonancia com o0s critérios
adotados por Vergara (2011), foram utilizadas a pesquisa bibliografica, a pesquisa
documental, a pesquisa de campo e o estudo de caso. A pesquisa bibliografica, que consiste
no estudo sistematizado dos materiais publicados, foi utilizada para revisao da literatura de
poder nas organizagoes, reformas estaduais e gestdo estratégica. A pesquisa documental, que
objetiva investigar a documentagao conservada no ambito da organizagdo, foi importante para
este trabalho, pois a pesquisadora obteve acesso a uma série de informacdes internas
produzidas pela SEPLAG. Estas se encontram estruturadas em estudos, manuais,
notadamente os Livros 3, 4, 5 do Manual de Estrutura¢ao, Gerenciamento, Monitoramento ¢
Avaliagdo de Programas Estruturadores, projetos e processos estratégicos: Gestdo para a
Cidadania, PMDI 2011-2030 e varias apresentagdes para reunides internas, que continham
diversas figuras ilustrativas uteis a esse trabalho, identificadas ao longo das partes textuais
dessa dissertagdo como "materiais de apoio a reunides". A pesquisa de campo, que se refere a
investigacdo empirica no local onde ocorre o fendmeno, no caso via entrevistas e observacao
participante, foi utilizada para entender os contextos das organizagdes selecionadas para o
estudo. E, por fim, trata-se de um estudo de caso multiplos, pois a pesquisa se circunscreve a

mais de uma unidade de analise, ou seja, dois Sistemas Operacionais selecionados.

Para Yin (2010), o estudo de caso € um método de investigagdo empirica que
analisa um fendmeno contemporaneo em profundidade e em seu contexto de vida real,
especialmente quando ndo sdo evidentes os limites entre o fendmeno e o contexto. A
investigacao do estudo de caso enfrenta a situagdo de existir muito mais variaveis de interesse
do que pontos de dados, o que culmina em se contar com multiplas fontes de evidéncia, mas
também com a necessidade de que os dados convirjam de forma triangular. Ainda, ¢
importante que a coleta e andlise dos dados se beneficiem das proposi¢des teodricas

desenvolvidas pelo pesquisador.

Logo, pode-se considerar que Yin (2010) concebe o estudo de caso como um
método abrangente, sistematico, que integra a logica de um projeto de pesquisa, as técnicas de
coleta de dados e as abordagens de andlise de dados. O autor defende, em contraposi¢do as
criticas aferidas a esse tipo de estudo, que 1) os estudos de caso devem seguir um rigor

metodologico, ii) sdo possiveis generalizacdes dos resultados as proposi¢des teoricas, embora
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nao sejam possiveis generalizagcdes ao nivel da populacdo ou universo de analise, iii) ndo ¢
necessario que esses estudos levem muito tempo nem resultem em documentos muito
volumosos e iv) eles podem ser utilizados em complementagdo aos métodos experimentais,

proporcionando evidéncias adicionais aos resultados do experimento.

Seguindo na concepgdo do autor, ¢ considerado um estudo de casos multiplos,
quando um mesmo projeto de pesquisa engloba mais que um unico caso. A principal
vantagem da adogao desse tipo de projeto é que evidéncias encontradas em casos multiplos
sdo consideradas mais vigorosas, o que torna o estudo mais robusto frente a um caso unico.
Por conseguinte, Yin (2010) aconselha aos pesquisadores, sempre que tiverem opgao, a
utilizar este tipo de estudo de caso em detrimento do caso Uinico, pois os beneficios analiticos

de se abordar mais casos podem ser substanciais.

Quanto as técnicas de coleta de dados, foram utilizadas a observagao presencial
participante e as entrevistas semi-estruturadas. A observacdo participante se difere da
observagdo simples, segundo Vergara (2011), em virtude de o pesquisador estar engajado na
situagdo como um ator ou como um expectador interativo. Na concepgao de Yin (2010), essa
técnica proporciona oportunidades de coleta de dados diferenciadas ao pesquisador, em
virtude de este ter acesso a grupos e a eventos internos da organiza¢do, com possibilidade
inclusive de manipula-los, embora apresente também o risco de se produzir um estudo pouco
imparcial. Essa pode ser considerada uma técnica relevante para esse trabalho, pois a
pesquisadora ¢ servidora da SEPLAG e esta lotada no Nucleo Central de Gestdo Estratégica
de Projetos e do Desempenho Institucional - NCGERAES, especificamente monitorando os
projetos, processos ¢ Acordo de Resultados dos Sistemas Operacionais analisados neste
trabalho. Logo, destaca-se sua participagdao, como técnica do NCGERAES, nas instincias de
coordenacdo e controle do modelo de gestdo da estratégia governamental, conduzindo ou

apoiando as reunides de acompanhamento do Programa e projeto selecionados.

J& a técnica da entrevista ¢ um procedimento em que se faz perguntas
oralmente a um determinado ator, a qual pode ser informal (aberta), focalizada (fechada) ou
por pautas (semiaberta). Yin (2010) considera que, nos estudos de caso, o tipo de entrevista
adequada ¢ a conversa guiada, em que a linha de investigacdo adotada ¢ mais fluida e ndo
rigida, caracterizada por questdes verdadeiras ou conversacionais, formuladas de maneira
imparcial. Optou-se, portanto, nesse trabalho, por adotar as entrevistas semiabertas ou semi-

estruturadas, que sdo caracterizadas por possuirem um roteiro previamente construido, mas
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que ddao margem ao entrevistador, durante a conducao da entrevista, para incorporar novos

elementos ao roteiro previamente estabelecido.

Alinhando-se os conceitos utilizados para apresentacdo e discussao de
resultados desse estudo, considera-se que o modelo de gestdo da estratégia do Estado de
Minas Gerais abarca os arranjos organizacionais, as metodologias e as ferramentas
estabelecidas para execug¢do e monitoramento dos resultados que integram o escopo dos
Programas estruturadores, bem como demais entregas pactuadas com os 6rgaos e entidades
estaduais, por meio do instrumento Acordo de Resultados. Sao considerados instrumentos de
coordenagdo e controle, a ferramenta adotada para acompanhamento dos programas
estruturadores (Sistema de Monitoramento e Gestdo da Estratégia Governamental) e as
rotinas estabelecidas para o monitoramento dos mesmos, que contempla atualmente as

reunides de Status Report e de Comité de Resultados.

Os arranjos organizacionais que compdem o modelo de gestdo da estratégia,
entendidos como a combinagio da estrutura estabelecida e de seu funcionamento'®, podem ser
desmembrados em equipes de execucdo, composta pelos gerentes de programa,
projeto/processo estratégico, seus assessores e equipes e arranjos de monitoramento, controle,

17 ou simplesmente facilitadores, formada pelo NCGERAES e pelas

apoio a execucao
Assessorias de Gestao Estratégica e Inovacdo — AGEIL A equipe da Assessoria de Melhoria
da Gestao — AMG, embora ndo seja tipicamente um facilitador, tem papel relevante no
modelo, tendo em vista que € responsavel pela coordenagdo técnica e desenvolvimento das
AGEI e pela consolidagcdo e difusdo das metodologias utilizadas para gerenciamento dos
projetos e processos estratégicos. Parte-se do pressuposto de que a conformagdo do arranjo do
modelo depende da atuacdo dos diferentes atores, os quais estdo alocados em distintas

unidades organizacionais da SEPLAG e dos demais 6rgdos e entidades estaduais.

Como unidades de andlise para o estudo de casos multiplos proposto nesse

trabalho, selecionaram-se dois Sistemas Operacionais, o Sistema de Planejamento e Gestio'®

16 Entende-se que o funcionamento de uma estrutura engloba seus processos internos, o que inclui a legislagdo a
que se sujeita e os sistemas corporativos utilizados para seu suporte.

7 Embora esses arranjos organizacionais ainda sejam notadamente conhecidos pelas duas primeiras
competéncias mencionadas (monitoramento e controle), na reformulacdo do modelo de gestdo da estratégia
Estadual, ocorrida ao inicio de 2014, o apoio a execucdo passou a ser a orientacdo para atuagao das AGEI no que
se refere aos projetos e processos estratégicos. A equipe do NCGERAES também foi orientada, durante esse
mesmo ano, a adotar uma postura mais colaborativa frente as equipes de execug¢do, principalmente com o foco
na aproximagao dos gerentes de projeto e processo estratégicos.

18 O Sistema Operacional de Planejamento e Gestdo do Estado de Minas Gerais é formado pela Secretaria de
Estado de Planejamento e Gestdo — SEPLAG, pelo Instituto de Previdéncia dos Servidores do Estado de Minas
Gerais — IPSEMG, pela Fundagao Jodo Pinheiro — FJP, pela Companhia de Tecnologia da Informagdo do Estado
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e o Sistema de Transportes e Obras Publicas'®, os quais foram analisados sob a 6tica de sua
carteira estratégica em execug¢io no ano de 2014%°, considerando-se o recorte de um Programa
Estruturador, no caso do Sistema de Planejamento e Gestao, e de um projeto estratégico, no

caso do Sistema de Transportes e Obras Publicas.

O Sistema de Planejamento e Gestao foi escolhido com o objetivo de observar,
internamente ao proprio Sistema em que se insere o 6rgao que define os arranjos de
monitoramento e controle e as metodologias para gerenciamento dos projetos e processos
estratégicos, se o modelo funciona conforme prescrito. A analise foi efetuada a partir da
analise das relagdes estabelecidas entre os atores que formalmente integram o modelo e
considerando-se ainda outros arranjos organizacionais € conjunto de atores que, embora nao

sejam formalmente inseridos, foram considerados relevantes para o entendimento do mesmo.

Esse Sistema Operacional conta com uma carteira formada por trés Programas
Estruturadores?!, mas esse trabalho propde o recorte de analise do Programa Estruturador
Descomplicar- Minas Inova. A opg¢ao por esse Programa se justifica por ser o que abarca um
maior conjunto de iniciativas dentre os geridos pela SEPLAG, que ocupou papel de destaque
na gestao governamental de 2007-2014, tendo efetivado melhorias de processos ou inovagdes
em parceria com cerca de 30 6rgdos/entidades da Administracao Publica. Pode ser visualizada
uma convergéncia da finalidade desse Programa com os preceitos da Nova Gestao Publica,
uma vez que seu objetivo ¢ promover maior eficiéncia na gestdo publica, descomplicando as
relagdes do Estado com o cidaddo e com o empresario. Outra iniciativa importante ¢ a busca
do dialogo com o seu publico-alvo no momento da concepgao das melhorias em processos e
dos projetos inovadores, em que se destaca a iniciativa da Incubadora de Projetos no ambito

do projeto estratégico Inovagdo na Gestdao Publica.

de Minas Gerais — PRODEMGE e pela Minas Gerais Administragdo e Servigos — MGS. Conforme sera exposto
no proximo capitulo, é a Subsecretaria de Gestdo da Estratégia Governamental — SUGES/SEPLAG a estrutura
responsavel pela definigdo do modelo de gestdo estratégica estadual, bem como pela concepgdo das
metodologias empregadas para gerenciamento e acompanhamento dos projetos e processos estratégicos.

19 O Sistema Operacional de Transportes € Obras Publicas é constituido pela Secretaria de Estado de Transportes
e Obras Publicas — SETOP, pelo Departamento de Estradas de Rodagem do Estado de Minas Gerais — DER-MG
e Departamento de Obras Publicas do Estado de Minas Gerais — DEOP-MG.

200 foco desse trabalho foi a carteira estratégica em execugdo no ano de 2014, tendo em vista que a troca de
partido no governo estadual no ano de 2015, apds as elei¢des realizadas ainda em 2014 para presidéncia,
governador, senador e deputados, pode afetar substancialmente as defini¢des de prioridades e a estrutura do
modelo utilizado para gestio estratégica em Minas Gerais.

21 Os Programas Estruturadores gerenciados pelo Sistema Operacional de Planejamento e Gestdo, considerando-
se a carteira estratégica em execugdo no ano de 2014, sdo: Cidade Administrativa, formado pelo projeto
estratégico Implantacdo da Cidade Administrativa e pelo processo estratégico Gestdo e Operacdo da Cidade
Administrativa; Governo Eficiente, que integra os projetos estratégicos Governo Digital e Modernizagdo da
Administragdo de Servigos e dos Sistemas de Pessoal — MASP e Descomplicar — Minas Inova, formado pelos
projetos estratégicos Implantacdo de Minas Facil, Centro de Servigos Compartilhados — CSC, Inovagdo na
Gestdo Publica e pelo processo estratégico Gestdo e Operagdo das Unidades de Atendimento Integrado.
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Assim, mesmo estando alocado em uma estrutura meio”? do estado de Minas
Gerais, o Programa possui vertentes voltadas aos cidadaos, a exemplo das Unidades de
Atendimento Integrado - UAI e aos empresarios, como as Unidades Minas Facil. Outra
questdo que justifica a escolha do Programa ¢ o significativo volume de recursos
orcamentarios alocados®, que representou cerca de 30,61% do montante total de despesas

empenhadas em Programas Estruturadores da SEPLAG em 2014.

Ja o Sistema de Transportes e Obras Publicas foi selecionado em virtude da
tradicdo de seus arranjos organizacionais, dimensdo das atividades executadas e
complexidade dos arranjos de poder existentes. No ambito desse Sistema, cuja carteira
estratégica ¢ composta por um programa estruturador, o Minas Logistica, foi selecionado para
esse trabalho o projeto estratégico Caminhos de Minas, em execucao desde 2013, e que pode
ser considerada a maior iniciativa da 4rea de transportes no Estado de Minas Gerais apos o
Programa de Pavimentagdo de Ligacoes e Acessos Rodoviarios aos Municipios —
PROACESSO?*. Com o objetivo de pavimentar os denominados /inks faltantes®>, o projeto
busca incrementar o desenvolvimento econdomico das regides contempladas, reduzindo os

custos de deslocamento de mercadorias e de pessoas.

Além disso, ¢ bastante significativo o volume de recursos orcamentarios
alocados no projeto Caminhos de Minas, destacando-se as fontes financiadoras oriundas de
Operagdes de Crédito firmadas com varias institui¢des financeiras?®. O orgamento do projeto
representou, em 2014, cerca de 49,34% do montante total de despesas empenhadas em

Programas Estruturadores do Sistema Operacional de Transportes e Obras Publicas.

Admitiu-se ser possivel comparar diferentes tipos de componentes da carteira

estratégica, Programa Estruturador com projeto estratégico, pois o foco de andlise desse

22 Adota-se aqui o conceito de estruturas finalisticas ou fim, como as que tem o objetivo de atender diretamente
ao publico-alvo do Estado (o cidaddo) e estruturas meio, como aquelas que ddo suporte para o alcance dos
objetivos finalisticos. A Secretaria de Planejamento e Gestao - SEPLAG pode ser entendida como uma estrutura
notadamente meio, é o o6rgdo central no Estado de Minas Gerais, que fornece diretrizes para planejamento e
execugdo de diversas areas do governo, como orcamento, gestdo estratégica, recursos humanos e patrimonio,
além de se encarregar da gestdo de servigos centralizados ¢ do suporte a diversos sistemas coorporativos
utilizados pelos o6rgéos e entidades estaduais.

23 Dados or¢amentérios consideram despesas empenhadas no ano de 2014.

240 PROACESSO tinha como objetivo ligar todos os municipios mineiros a rede rodovidria principal, via
acesso pavimentado.

25 Os links faltantes sdo ligagdes pavimentadas entre municipios que j4 possuem ligacdo pavimentada as vias
rodovidrias principais.

26 Os principais contratos de operagdes de crédito em execu¢do no ano de 2014 foram firmados com o Banco do
Brasil — BB e Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social — BNDES e, nesse mesmo ano,
iniciaram-se novas negociagdes para contratagdo de operagdo de crédito junto ao Banco Interamericano de
Desenvolvimento — BID.
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estudo ¢ a influéncia das relagdes de poder estabelecidas entre os atores na coordenacao e
controle do modelo de gestdo da estratégia governamental. Logo, ainda que
metodologicamente essas iniciativas sejam classificadas de forma distinta, notam-se
diferentes formas de poder nas relagdes estabelecidas entre os atores do Descomplicar e do

Caminhos de Minas.

Quanto a definicdo dos entrevistados para esse estudo, foram selecionados
dezenove individuos considerados importantes por sua atuagdo ou influéncia no Programa
estruturador Descomplicar € no projeto estratégico Caminhos de Minas, além de alguns que
podem ser entendidos como atores-chave para a gestdo da estratégia estadual. A maioria
desses entrevistados exerce suas atividades nos Sistemas Operacionais analisados e priorizou-
se por entrevistar pessoas que ocupam cargo de direcdo nos diferentes arranjos
organizacionais do modelo de gestdo da estratégia, ou que exercem atividades técnicas de
assessoria nesses projetos. Entrevistaram-se também cinco atores que ndo se inserem
formalmente no modelo de gestdo da estratégia estadual, mas que exercem significativa
influéncia a0 modelo ou ao Programa e projeto analisados, a ponto de serem citados por

alguns dos demais entrevistados.

Para preservar o sigilo das informacdes prestadas, os entrevistados nao sao
identificados ao longo da andlise dos resultados desse trabalho, por meio de seus nomes ou
cargos ocupados na Administragdo Publica. Em alguns momentos, para o adequado
entendimento das questdes analisadas, ¢ mencionado ou estd explicito nas falas dos
entrevistados sua lotacdo na estrutura administrativa a época da coleta de dados?’. Do total de
dezenove atores entrevistados, sete exerciam suas atividades na Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestdo — SEPLAG, um na Junta Comercial do Estado de Minas Gerais —
JUCEMG, um na extinta Secretaria Extraordinaria de Coordenacao de Investimentos —
SECOI, dois no Escritorio de Prioridades Estratégicas, um na Secretaria de Estado de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel — SEMAD, dois na Secretaria de Estado de
Transportes e Obras Publicas — SETOP e cinco no Departamento de Estradas de Rodagem —
DER. Esses atores entrevistados sdo identificados no corpo do texto em termos da sua

contribuicdo para o conteudo abordado, classificados em relevantes para o Programa

27 As entrevistas foram efetuadas ao longo dos meses de setembro e outubro de 2014. Em estruturas
organizacionais que ocorreram mudangas de gestdo muito proximas ao periodo de coleta de dados para esse
trabalho, optou-se por entrevistar o gestor anterior, que ocupou por maior tempo, no ano de 2014, o respectivo
cargo.
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Descomplicar (4 entrevistados), para o projeto Caminhos de Minas (7 entrevistados) e atores-

chave para a estratégia governamental (8 entrevistados).

As entrevistas foram gravadas pela pesquisadora, por meio de celular, com a
devida autorizagdo dos entrevistados e os arquivos em audio, que somam aproximadamente
10,5 (dez e meia) horas, uma média de 33 (trinta e trés) minutos por entrevistado, bem como
as transcrigdes dos mesmos, estdo armazenados em arquivos pessoais, de forma a preservar
ao maximo o sigilo dos dados fornecidos. Em Apéndice A a esse trabalho, estd anexado
roteiro com perguntas padrao utilizado nas entrevistas, o qual foi customizado por unidade

organizacional a que pertencia o entrevistado, a fim de otimizar as contribui¢des de cada ator.

Para analise das entrevistas, utilizou-se a analise de contetido que consiste em
um “conjunto de técnicas de andlise das comunicagdes que utiliza procedimentos sistematicos
e objetivos de descricdo do contetido das mensagens” (BARDIN, 2011, p. 44). Essa técnica ¢
interessante por possuir duas funcgdes, a heuristica, pela qual se enriquece a exploracdo da
mensagem € aumenta-se a propensao de descobrir o seu significado e a “administracdo da
prova”, por meio da qual hipoteses provisorias se submetem a um método sistematico de

analise e sdo confirmadas ou invalidadas.

Seguindo-se na concepcao de Bardin (2011), ¢ importante mencionar que essa
técnica tem como intengdo a inferéncia de conhecimentos, a partir dos vestigios, que sdo a
manifestacdo de estados, dados e fendmenos. Desse modo, € a inferéncia o procedimento que
permite a passagem da descri¢do, entendida como enumeracdo de caracteristicas do texto, a
intepretacdo, que consiste na significacdo atribuida a essas caracteristicas. Embora essa
técnica de andlise possua algumas regras, trata-se de um método empirico, que deve ser
reinventado constantemente, dependendo do dominio e objetivos pretendidos pelo

pesquisador.

Pode-se considerar que a andlise de contetido estd especialmente adequada a
esse trabalho devido ao seu carater descritivo e explicativo. Para definicio do modelo de
analise a seguir exposto, utilizou-se alguns métodos dessa técnica, como a frequéncia de

ocorréncia, a comparagdo, o realce de dicotomias e a categorizagao.



103

Para analisar o conteido das entrevistas, foram selecionadas 5 (cinco)
categorias principais de analise, que se subdividem em 13 (treze) subcategorias, conforme

ilustrado no Quadro 1.

Quadro 1 — Categorias de analise das entrevistas

Categorias Subcategorias de analise

Alinhamento da implementagdo do projeto/Programa as
finalidades e objetivos planejados

Execugdo do Programa/ projeto Funcionamento da estrutura de execugdo estabelecida
(competéncias e papéis exercidos pelos atores)

Principais desafios e dificuldades na execucao

Percepcao do conceito de monitoramento

Modelo de gestdo da estratégia Percepcdo do modelo de gestao da estratégia estabelecido
Colaboragdo execugao-monitoramento
Atuagdo da AGEI
Atuagdo do NCGERAES

Arranjos de monitoramento e apoio & Atuacdo de outros arranjos relevantes estabelecidos

£xecugao Adequagdo das competéncias, papéis, relagdes

estabelecidas e alinhamento informacional entre os
distintos arranjos

Percepgdo das reunides de Status Report

Rotinas formais de monitoramento — — —
Percepcao das reunides de Comité de Resultados

Aderéncia do sistema informatizado as necessidades de

Ferramenta de monitoramento . .
gerenciamento do Programa / projeto.

Fonte: Elaboragao propria.

Essas categorias podem ser consideradas parametros relevantes para o
entendimento da logica de funcionamento do modelo de gestdo da estratégia governamental, a
partir das relacdes estabelecidas entre os atores do Programa Descomplicar-Minas Inova e do
projeto Caminhos de Minas. Relativiza-se, entretanto, a adogdo estrita dessas categorias na
analise das entrevistas, pois muitas vezes observou-se que as falas dos entrevistados nao se
encaixam perfeitamente nas categorias definidas ou abordam mais de uma categoria ao

mesmo tempo, ou mesmo seu discurso aponta alguns novos pardmetros de analise.

As categorias de andlise foram definidas em termos do modelo de gestdo da
estratégia, tendo em vista que, conforme indica Fischer (2001), ¢ adequado buscar a
compreensdo do poder por meio da observagdo de multiplas situagdes em que o fendmeno se
manifesta. Logo, durante a andlise de cada um dos elementos que integram os arranjos e
instrumentos coordenacao e controle do modelo de gestdo da estratégia governamental, a

partir das entrevistas ou pela participacdo direta nas reunides de acompanhamento do
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Programa e do projeto, buscou-se efetuar as articulagdes cabiveis com a literatura de poder

utilizada. O Quadro 2 expde os principais conceitos de poder e suas categorias articulados a

analise das entrevistas desse estudo.

Quadro 2 — Principais conceitos de poder utilizados na analise das entrevistas

Conceitos

Categorias de analise

Relagdes de poder

“jogo de cooperagdo”: agdes cooperativas coordenadas que
supde a existéncia de conformidade entre os envolvidos
(CROZIER, 1981).

“arenas de conflito”: interesses divergentes, que precisam ser
conciliados por meio de discussdo e negociacdo (MORGAN,
1986).

Ator estratégico

Identificagdo dos atores estratégicos.

Forma de atuagao dos atores estratégicos.

Articulagdo dos atores estratégicos.

Sistema de acdo

Burocracia: rotina, rigidez ¢ opressdo limitam a cooperagdo entre
os individuos ¢ a eficacia depende justamente da capacidade de
se coordenar racionalmente as atividades (CROZIER, 1981).

Poder burocratico: extensao do desenvolvimento das regras
impessoais, centraliza¢do das decisdes, isolamento de cada
extrato ou categoria hierdrquica combinada ao acréscimo da
press@o do grupo sobre o individuo e o desenvolvimento de
relagdes de poder paralelas em meio as areas de incerteza
(CROZIER, 1981).

Superagao do Poder Burocratico: Com a centralizacdo das
decisdes, problemas politicos da organizacao sdo prioridade, em
detrimento de sua adaptacdo ao ambiente. O isolamento dos
extratos e a pressao dos grupos explicam o “espirito de corpo” e
o ritualismo dos burocratas, que intentam proteger-se dos outros
grupos da organizacdo e criam uma estratégia propria para seu
grupo, com objetivos intermediarios e particulares, entendidos
como meio de se alcangar os objetivos gerais da organizagdo. Ao
redor das fontes de poder formais, sempre irdo desenvolver-se
relagdes paralelas de poder, que tendem a distorcer o sistema de
relacdes humanas da organizacdo (CROZIER, 1981).

Poder como capacidade de acao

Contextos de mudanga e pressdes de grupo, tais como o
ritualismo, retraimento e a rebelido, sintetizados pelos bindmios
submissao-rebelido e conservadorismo-idealismo (CROZIER,
1981).

Contextos de ndo decisdo (BACHRACH; BARATZ; 1970).

Caracteristicas de poder

Poder relacional (GIDDENS, 1997)/ poder dos grupos
(CROZIER, 1981)/ poder simbolico (FRANCA FILHO, 2005)/
poder politico (MORGAN, 1996).

Fonte: Elaboragao propria.
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6 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Nessa secdao apresenta-se a andlise do modelo de gestdo da estratégia
governamental adotado pelo Estado de Minas Gerais, a partir da analise das relagdes de poder
estabelecidas entre os atores no ambito do Programa Estruturador Descomplicar — Minas
Inova e do projeto estratégico Caminhos de Minas. A secdo esta subdividida em trés topicos,
sendo o primeiro destinado a analise dos resultados do Programa Descomplicar, o segundo a
discussao dos resultados do projeto Caminhos de Minas e o terceiro relaciona os elementos
identificados na andlise desses dois componentes da carteira estratégica, situados em distintos

Sistemas Operacionais do Estado de Minas Gerais.

As duas primeiras subse¢des se iniciam com a descricdo do Programa
Descomplicar — Minas Inova e do projeto Caminhos de Minas respectivamente, bem como do
modelo estabelecido para seu gerenciamento e monitoramento. Em cada uma, se expdem as
adaptacdes observadas nos arranjos organizacionais e logicas de acompanhamento, frente ao
modelo padrdo de monitoramento de Programas, projetos e processos difundido pela
SEPLAG. Posteriormente, as dinamicas de funcionamento desses componentes da carteira
estratégica sdo discutidas, embasando-se em entrevistas efetuadas com seus principais
stakeholders e com atores relevantes para a gestdo da estratégia estadual, bem como a partir

das observagdes participantes da pesquisadora.

Por fim, a Gltima subsec¢do analisa os pontos de convergéncia e de divergéncia
presentes nas andlises do Programa Descomplicar e Projeto Caminhos de Minas, sob a ética
dos principais conceitos e significacdes expostos por Crozier (1981) e Crozier e Friedberg
(1990). Ainda, sdao apontados achados que corroboram algumas outras concepgoes,
notadamente o uso da ndo decisdo, que Bachrach e Baratz (2011) descrevem como face

menos evidente do poder.
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6.1 O Programa Descomplicar — Minas Inova

Essa subsecdo se desmembra em trés topicos para tornar a analise dos
resultados relativos ao Programa Descomplicar-Minas Inova mais concatenada. O primeiro
topico se dedica a apresentacdo do Programa Descomplicar, descrevendo cada um de seus
projetos e processos estratégicos e apresentando alguns elementos de seu historico e
resultados. A segunda parte contextualiza o arranjo existente no ano de 2014 para
monitoramento do Programa Descomplicar, seus projetos e processos estratégicos, bem como
apresenta as unidades organizacionais e atores que constituem a execu¢do dos mesmos. E, por
fim, se analisa o Programa, considerando-se as categorias que abrangem o modelo de gestao
da estratégia constituido para o Estado de Minas Gerais, especificamente os pontos relativos
ao alinhamento estratégico do Programa, papéis desempenhados pelos seus principais
stakeholders, adequacdo das instancias e ferramenta de monitoramento, relacdo das estruturas

de execucdo com o0 NCGERAES, AGEI e outros setores com quem se correlacionam.

6.1.1 Conformacao do Programa Descomplicar — Minas Inova

O Programa Estruturador Descomplicar — Minas Inova tem como embrido o
Projeto Estruturador Empresa Mineira Competitiva, integrante da primeira carteira de
Projetos Estruturadores concebida no ano de 2003, que visava a melhoria do ambiente de
negocios no Estado de Minas. A partir de 2007, ja com a denominagdo de Descomplicar —
Minas Inova, além de manter essa frente voltada a simplificacdo da relacdo entre Estado-
Empresa, o Programa se amplia para incluir duas outras frentes de atuagdo, uma destinada a
melhoria da relacdo Estado-Cidadao e outra para o aprimoramento dos processos internos do

Estado, denominada Estado-Estado.

O Descomplicar, que pertence a Rede de Governo Integrado, Eficiente e
Eficaz, tem como objetivo “Simplificar a a¢do governamental a partir de um ambiente
inovador e adequado ao bom desenvolvimento de negécios e a prestacdo dos servigos a
sociedade, promovendo cidadania, educagao fiscal e transparéncia das acdes governamentais”

(MINAS GERALIS, 2014b). Embora a SEPLAG seja o 6rgdo responsavel por sua gestao, o
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Descomplicar apresenta caracteristica intersetorial ndo desprezivel, sendo que, no ano de
2014, contou com a participacdo de cerca de quinze 6rgdos das esferas federal, estadual e
municipal da Administracdo em suas iniciativas, dentre esses Secretaria de Estado de Fazenda
— SEF, Corpo de Bombeiros — CBMMG, Secretaria de Estado de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel — SEMAD e Vigilancia Sanitaria da Secretaria de Estado de
Satde — SES, Prefeitura de Belo Horizonte — PBH, além das parcerias firmadas com a

iniciativa privada e o terceiro setor.

Conforme a carteira estratégica em execugdo no ano de 2014 | o
Descomplicar ¢ constituido por dois projetos e um processo estratégico, como ilustrado na

Figura 21.

Figura 21 - Composi¢ao do Programa Estruturador Descomplicar — Minas Inova

Programa
Estruturador
Descomplicar —
Minas Inova

Processo Estratégico
Gestdo e Operacdo
das Unidades de

Projeto Estratégico Projeto Estratégico
Inovacgao na Gestio Implantacado de
Publica Minas Facil

Atendimento
Integrado

Fonte: Elaboragao propria.

O projeto estratégico Inovacdo na Gestdo Publica, pertencente a carteira
estratégica desde 2012, tem como objetivo “Desenvolver solugdes inovadoras na prestagdo de
servigos publicos, com participa¢dao da sociedade, a fim de tornar Minas Gerais referéncia na
prestacdo desses servicos” (MINAS GERALIS, 2014b). O projeto ¢ constituido por dois

subprojetos, conforme sua Estrutura Analitica do Projeto — EAP apresentada na Figura 22.

28 Para o ano de 2015, foi proposto durante a revisio do PPAG a transformagio do Projeto estratégico
Implantagdo de Minas Facil em Processo estratégico Gestdo e Operagdo de Minas Facil, alterando-se o objetivo
de criacdo de novas unidades Minas Facil para gerenciamento das 121 unidades JUCEMG Minas Facil ja
existentes.
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Figura 22 - Estrutura Analitica do Projeto — EAP Inovag¢do na Gestdao Publica

[ Inovag¢io na Gestdo Publica ]
|

[ Incubadora de Projetos Inovadores ] [ Desenvolvimento de Projetos Inovadores ]

Desenvolver Projetos Estado-CidadZo ]

Desenvolver Projetos Estado-Empresa ]

I

Desenvolver Projetos Estado-Estado ]

Fonte: MINAS GERALIS, Sistema de Monitoramento e Gestdo da Estratégia Governamental.

O subprojeto Incubadora de Projetos Inovadores visa estudar a viabilidade
técnica e or¢amentaria para implementacdo de novas ideias, propostas pelos proprios 6rgaos e
entidades do Estado de Minas Gerais, voltadas ao atendimento de suas demandas especificas.
Ja o subprojeto Desenvolvimento de Projetos Inovadores, consiste na implementacdo de
solugdes inovadoras para melhorar a prestacdo de servigos publicos aos cidaddos (frente
Estado-Cidadao), aos empresarios (frente Estado-Empresa), bem como melhorar a eficiéncia,
efetividade ou produtividade da administragdo publica estadual (frente Estado-Estado). A
destinagdo de uma determinada proposta inovadora para a incubadora ou para o
desenvolvimento ¢ efetuada conforme grau de maturidade da proposta, visando a

racionalizacao de custos.

No ano de 2014, o projeto [novag¢do na Gestao Publica desenvolveu 16
solugdes inovadoras das 22 inicialmente planejadas®, sendo uma na Incubadora de Projetos
Inovadores (projeto Assisténcia Técnica Habitacional, em parceria com a Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Regional, Politica Urbana e Gestdo Metropolitana — SEDRU) e,
no ambito do Desenvolvimento de Projetos Inovadores, foram desenvolvidos 5 projetos na

vertente Estado-Cidadao, 7 projetos na frente Estado-Empresa e 4 projetos na vertente

2 Embora na revisio do PPAG 2012-2015 para o ano de 2014 (LOA 2014), conste como meta ao produto da
acdo Inovagdo na Gestdo Publica, 17 projetos inovadores desenvolvidos, chegaram a ser a planejados, em
cronograma do projeto estratégico, o desenvolvimento de 22 projetos inovadores. Devido a questdes atinentes a
restricdo orcamentaria e financeiras, foram cancelados 2 projetos inovadores inicialmente planejados; por
questdes relativas a falta de colaboragdo do 6rgao/ entidade parceiro, foi cancelada mais 1 iniciativa; devido a
deferimento de solicitagdo de exclusdo encaminhada ao Comité Integrado de Mudangas do GERAES —
COIMGE, foram desconsideradas 2 outras iniciativas em que foram observados fatores supervenientes na
execugao.
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Estado-Estado, dentre os quais podem se destacar as iniciativas do Governo sem Papel, do
Programa Mineiro de Empreendedorismo e Gestdo para Resultados Municipais ¢ a
implantacdo de um Centro de Servicos Compartilhados — CSC no governo do Estado de

Minas Gerais.

Esse ultimo projeto inovador, Centro de Servi¢cos Compartilhados — CSC,
obteve destaque no ano de 2014, recebendo tratamento ainda mais especifico, pela alta gestao
da SEPLAG, frente as demais iniciativas do Descomplicar. O seu objetivo era centralizar os
processos transacionais da area-meio dos orgaos e entidades do Estado de Minas Gerais na
SEPLAG, com vistas a reduzir os custos da Administragao Publica referentes a Execu¢ao de
despesas, Compras e Contratos, Juridico, Auditoria, Cadastro de Materiais, Cadastro de
Convenentes, Viagens, Patrimonio e Gestdo de Facilities. Assim, servigos anteriormente
executados pelos diversos orgdos e entidades estaduais instalados na Cidade Administrativa
Presidente Tancredo de Almeida Neves passaram a ser executados centralizadamente pela

SEPLAG.

Devido a esse tratamento especial despendido pela alta gestdo, o projeto CSC
contava com reunides especificas de monitoramento junto ao titular da pasta de Planejamento
e Gestdo e Subsecretaria de Gestdo da Estratégia Governamental, além ser monitorado pelo
NCGERAES em separado aos demais projetos que compunham o projeto estratégico
Inovacdao na Gestdo Publica, com maior foco na execucdo dos recursos orcamentarios €

financeiros.

O projeto Implantagdo de Minas Fdcil, langado no ano de 2005, ¢, por sua vez,
uma iniciativa da frente Estado-Empresa. O gerenciamento do projeto ¢ de responsabilidade
da Junta Comercial de Minas Gerais — JUCEMG, ainda que o Nucleo Central de Inovacao e
Modernizagdao Institucional — NCIM, pertencente a SUGES/SEPLAG, apoie em sua

execucdo. O objetivo do projeto é:

Integrar municipios mineiros ao Programa Minas Facil e a Rede Nacional
para Simplificacdo do Registro e da Legaliza¢do de Empresas e Negocios —
REDESIM e disponibilizar ferramentas para tramite virtual de documentos,
simplificando, desonerando e reduzindo o prazo do processo de registro e
legalizacdo de empresas, de forma a desenvolver um ambiente favoravel aos
negocios em Minas Gerais (MINAS GERAIS, 2014b).

Para cumprir com essa finalidade, o projeto realiza a abertura de unidades
JUCEMG Minas Facil em municipios selecionados. Na Figura 23, Estrutura Analitica do

Projeto — EAP, sdo apresentados todos os passos seguidos pelo projeto para abertura de uma
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unidade JUCEMG Minas Facil, desde a realizagdo de diagndstico em municipios que
possuem demanda para justificar a abertura de uma unidade, perpassando pela assinatura de
acordo junto a Prefeitura, treinamento de atendentes, disponibiliza¢do de equipamentos para
Prefeitura, adequacdo do sistema Minas Facil até¢ a divulgagdo do projeto no municipio e

realizagdao de melhorias, quando necessario.

Figura 23 - Estrutura Analitica do Projeto — EAP Implantagdo de Minas Facil

[Implanta;éo de Minas Fﬂ(il]

e
[ | I I [ I 1

Realizar diagnc’)sticol Assinar o Acordo de Treinar os atendentes Disponibilizar Adequar o Sistema Divulgar o projeto Realizar projetos
Cooperacdo Técnica municipais equipamentos Minas Facil ne municipio e melhorias

Fonte: MINAS GERAIS, Sistema de Monitoramento e Gestdo da Estratégia Governamental.

Tendo em vista que, com as implantagdes de unidades efetuadas no ano de
2014, alcangou-se uma rede de 121 unidades JUCEMG Minas Facil no Estado de Minas
Gerais, contemplando a maioria dos municipios com potencial para implantacao de unidades
da Junta Comercial, optou-se por descontinuar a criagdo de novas unidades e adotar uma nova
orientacdo dessa iniciativa para 2015, um processo estratégico de gerenciamento da rede de

unidades ja existentes.

Os principais resultados alcancados pelo projeto Implantacdo de Minas Facil
foram a redu¢do do prazo médio de abertura de empresas®® em Minas Gerais de 33 dias
corridos, em 2008, para 6 dias corridos em 2014, considerando-se as 32 unidades Minas Facil
gerenciadas com recursos da JUCEMG e, para 5 dias corridos em 2014, considerando-se
somente o municipio de Belo Horizonte. Ainda, o prazo médio de encerramento de empresas,
em Belo Horizonte, foi reduzido de 49 dias corridos, em 2011, para 13 dias corridos no ano
de 2014. Esses prazos de abertura e encerramento de empresas sdo consolidados nos
indicadores Tempo médio de Abertura de Empresas — TAE e Tempo médio de Encerramento
de Empresas — TEE, com metas pactuadas no PPAG 2012-2015, e que tem sua execugao

monitorada mensalmente em reunido de Status do Programa Descomplicar.

Por fim, o processo estratégico Gestdo e Operag¢do das Unidades de

Atendimento Integrado — UAI, iniciativa da vertente Estado-Cidaddo do Descomplicar, surge

30 Os prazos médios de abertura e encerramento de empresas de Minas Gerais sdo calculados com base na
metodologia internacional do Doing Business (BANCO MUNDIAL, 2013).
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em 2012, derivado da estratégia iniciada em 2007 de implantagcdo de Unidades de
Atendimento Integrado no Estado de Minas Gerais, em substitui¢do aos antigos Postos de

Servigos Integrados Urbanos — PSIU. O objetivo do processo é:

Realizar a Gestdo e Operagdo das Unidades de Atendimento Integrado
(UAI) de forma a atender com exceléncia as demandas do cidaddo, por
intermédio da prestacdo de servigos publicos, em um sé local, de diferentes
esferas de governo. Visando a prestagdo de servicos de qualidade, sdo
integrados servigos acessorios prestados por parceiros privados (MINAS
GERALIS, 2014b).

Quanto ao seu escopo, o processo pode ser desmembrado em dois
subprocessos, a gestdo do atendimento ao cidaddo nas UAI e a gestdo da operag¢do das
unidades. O primeiro subprocesso parte da demanda por atendimentos dos cidadaos, perpassa
pela prestagdo do servico e pela avaliacdo dos resultados, da qualidade e do desempenho, por
meio dos indicadores especificos do processo estratégico, € culmina em atendimentos
realizados, implementagao de melhorias ao atendimento quando necessario e atualizacao da
carteira de servigos ofertados pelas UAI, quando identificada a necessidade / oportunidade e
confirmada a viabilidade de integracio de mais servigos as unidades. J4 o segundo
subprocesso compreende o gerenciamento de contratos e convénios necessarios a prestagao
dos servicos nas UAIL a gestdo da infraestrutura, do orcamento e das finangas das unidades,

culminando nas UAI mantidas.

No ano de 2014, coexistiram dois modelos de operacdo das UAIL em que, do
total de 28 UAI: 6 unidades funcionavam na modalidade de Parceria Publico-Privada — PPP e
22 eram geridas pelo Estado de Minas Gerais, por intermédio da Minas Gerais Administracao
e Servicos — MGS. No més de dezembro, foram concluidos processos de contratagdo de
Parceria Publico- Privado — PPP para essas UAI administradas pelo Estado e para as duas

unidades que ainda funcionavam na modalidade de PSIU.

Como principais resultados do processo, podem ser apontados a ampliacao do
numero de atendimentos presenciais nas UAI de cerca de 900.000 em 2009 para mais de 7,5
milhdes no ano de 2014, a reducdo do Tempo Médio de Atendimento para postagem do
Seguro Desemprego de 17,03 minutos, em 2010, para 16,50 minutos em 2014 e a reducao do
Tempo Médio para Atendimento para solicitagdo da Carteira de Identidade de 10,59 minutos,

em 2011, para 6,55 minutos no ano de 2014.
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6.1.2 O Monitoramento e a Execucao do Programa Descomplicar

Conforme exposto na quarta se¢do desse trabalho, o0 modelo de monitoramento
concebido para o Estado de Minas Gerais, conta com equipes de execugdo, compostas pelos
gerentes de programa, projeto/processo estratégico e seus assessores € equipes de
monitoramento, apoio a execugao ou simplesmente facilitadores, formada pelo NCGERAES e
pelas Assessorias de Gestao Estratégica e Inovagdo — AGEIL Esse modelo estabelece também
duas instancias formais de monitoramento, as reunides mensais de Status Report e as reunioes
bimestrais de Comité de Resultados. As reunides de Status Report sao conduzidas pelo
NCGERAES, contam com participacdo do gerente de Programa, e tem como foco de analise
0s projetos e processos estratégicos, conforme orientagdes da SUGES/SEPLAG para o ano
2014. A reunido de Comité ¢ organizada pelo NCGERAES e conduzida pelo titular da pasta
de Planejamento e Gestdo, como representante do governador. Essas duas instancias formais,
bem como o Sistema de Monitoramento e Gestdo da Estratégia Governamental, ferramenta
tecnologica utilizada para o monitoramento, foram identificadas nesse estudo como os
principais instrumentos formais de coordenacdo e controle adotados pelo Estado de Minas

Gerais para o acompanhamento da carteira estratégica.

Cabe ressaltar duas particularidades verificadas frente a esse modelo padrao
delineado pela SEPLAG, no caso da gestao e monitoramento do Programa Descomplicar. A
primeira € a iniciativa do titular da pasta de Planejamento e Gestdo a época em acompanhar
mensalmente a execucdo do Descomplicar. E a segunda ¢ a de ter uma estrutura formalmente
constituida, o NCIM/SUGES, formada por coordenadores de projetos, sendo muitos
pertencentes a uma consultoria contratada pelo Estado, exclusivamente dedicados a execugao

e monitoramento do Descomplicar.

Para se adaptar a essa realidade verificou-se que o monitoramento deste
Programa, apresenta uma instancia a mais que as formalmente ja estabelecidas: o Status do
Programa Descomplicar, com periodicidade mensal, organizados pelo NCGERAES e com a
condug¢do do titular da pasta de Planejamento e Gestdo. Por conseguinte, o Descomplicar é
monitorado em trés instancias formais: reunides de Status Report de projetos e processo
estratégico em numero de trés, reunido de Status do Programa Descomplicar ¢ Comité de

Resultados, conforme ilustrado no Quadro 3.
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Quadro 3 - Instancias de monitoramento — Programa Descomplicar

Tipo de Quantidade Denominagao das Periodicidade Nuimero Funcao do
instancia Reunides de Controle e médio de | participante
Monitoramento participantes | em maior
nivel
hierarquico
Primeira 3 Status Report do projeto | Mensal 15 Gerente do
instancia Inovagdo na Gestao projeto
projeto/processo Publica
Status Report do projeto | Mensal 4 Assessor do
Implantagdo de Minas projeto
Facil
Status Report do Mensal 8 Gerente do
processo Gestdo e processo
Operagdo das Unidades
de Atendimento
Integrado
Segunda 1 Status Report do Mensal 40 Secretario de
instancia Programa Descomplicar Planejamento
Programa e Gestdo
Terceira 1 Comité do Sistema Bimestral 30 Secretario de
instancia Operacional de Planejamento
Sistema Planejamento e Gestao e Gestdo

Fonte: Elaboragdo propria

A primeira instdncia de acompanhamento, os Status Report dos projetos e
processo estratégicos, tem periodicidade mensal e s3o conduzidas pela coordenacdo
responsavel no NCGERAES. Essas reunides, no caso do Descomplicar, ndo contavam com a
presenca do gerente do programa, que participava da segunda e terceira instancias de

acompanhamento.

No caso do projeto Inovagdo na Gestdo Publica, a reunido ocorria
mensalmente e contava com a participacao do gerente do projeto, seu assessor, bem como o0s
demais coordenadores de projeto do NCIM, além da AGEI e Diretoria de Planejamento e
Orcamento — DPO da SEPLAG, totalizando aproximadamente 15 (quinze) participantes.
Nessa instancia, eram discutidos e atualizados os cronogramas dos projetos incluidos na
Incubadora de Projetos e o cronograma do Programa Mineiro de Empreendedorismo e
Gestdo para Resultados Municipais, monitorados todos os riscos do projeto, sua execucdo
fisica e financeira e a equipe apresentava a solicitagdo de cota para o més corrente e as

agendas positivas concluidas no més.

O projeto Centro de Servicos Compartilhados — CSC contava com uma

consultoria externa contratada para apoiar sua implantacdo e uma equipe de execugdo




114

diretamente ligada ao Subsecretario da SUGES, que conduzia a execugdo do projeto
conforme diretrizes do titular da pasta de Planejamento e Gestdo. O projeto também contava
com um monitoramento especifico efetuado pela consultoria junto a equipe do projeto, fora

do modelo formal instituido para gestdo da estratégia governamental.

Devido ao expressivo volume de recursos provenientes de Operagdes de
Crédito alocados no projeto CSC, cerca de RS 8 (oito) milhdes de reais, a época da pesquisa,
o monitoramento do NCGERAES, embora envolvesse o acompanhamento dos demais
aspectos contemplados na ferramenta utilizada, era focado na execu¢do orcamentaria e
financeira junto ao assessor do projeto e Subsecretario da SUGES. Na maioria dos meses do
ano de 2014, ndo ocorreram reunides formais de Status desse projeto com a participagdo da
equipe do projeto, AGEI, DPO ¢ NCGERAES e o acompanhamento foi mais informal,
apenas entre a coordenagdo do NCGERAES e a assessoria do projeto, mas com uma

periodicidade até menor que mensal.

Logo, observa-se uma participagdo bastante reduzida da AGEI nesse projeto e
a concentracdo do poder de monitoramento e apoio a execu¢do no arranjo do NCGERAES.
Verifica-se, também que, mesmo o acompanhamento se caracterizando como informal, o
mesmo pode ser considerado efetivo do ponto de vista de seus participantes, o que parece
demonstrar que o poder ndo se materializa apenas nas rotinas e¢ ferramentas formais de

coordenacdo e controle utilizadas pelo modelo de gestdo da estratégia.

Ja o Status do projeto Implanta¢do de Minas Fdcil, ocorria mensalmente na
JUCEMG e contava normalmente com a participagdo do assessor do projeto, do coordenador
do projeto do NCIM e de representante da Geréncia de Planejamento e Or¢gamento — GPO da
JUCEMG, totalizando cerca de 4 (quatro) participantes. Nessa reunido, eram acompanhados o
cronograma do projeto, a execugado fisica e financeira e eventualmente discutidas solicitagdes
de cotas, riscos ou agenda positiva. O gerente do projeto ndo participava dessas reunides de
Status de projeto conduzidas pelo NCGERAES e a AGEI do Sistema Operacional de
Desenvolvimento Econdmico também nao era um ator que costumava se envolver nessa
instancia. Logo, pode-se abstrair que esses atores podem nao ter enxergado a instdncia como
vélida para o exercicio do poder ou ndo desejaram usufruir da mesma, por ndo visualizar
beneficios nessa rotina. Ressalta-se, entretanto, que o assessor do projeto e a representante da

GPO sempre forneciam todas as informagdes necessarias para 0 monitoramento.
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O Status do processo Gestdao e Operagado das UAI, por sua vez, contava com a
participacdo do gerente do processo, seu assessor, coordenador de projeto do NCIM
responsavel pelo acompanhamento da UAI além da AGEI e Diretoria de Planejamento e
Or¢amento — DPO da SEPLAG, somando aproximadamente 8 (oito) participantes. Nessa
instancia, eram discutidas as apuragdes mensais dos indicadores do processo e, quando
necessario, as agdes corretivas adotadas ou necessarias para a corre¢do das distor¢oes
obsevadas, analisadas a execugdo fisica e financeira mensal do processo e os cronogramas de
todos os planos de melhoria do processo, com o foco ndo apenas de verificagdo do
cumprimento das etapas, mas com énfase no apoio dos facilitadores a execugao das atividades
planejadas. Quando necessario e/ou demandado pela equipe, ocorriam inclusive reunides
especificas, também conduzidas pelo NCGERAES, para organizar e implementar as
iniciativas planejadas nos planos de melhoria. As solicitagdes de cotas orgamentarias

normalmente eram encaminhadas por e-mail ao NCGERAES e AGEI, previamente a reunido.

A segunda instancia de acompanhamento, reunido mensal de Status do
Programa Descomplicar, conduzida pelo titular da pasta de Planejamento e Gestdo e
organizada pelo NCGERAES, contava com a participacdo de multiplos atores, envolvendo
cerca de 40 (quarenta) pessoas. Participavam dessa instancia, representantes dos 6rgaos e
entidades parceiros na implementagdo dos projetos inovadores em fase de desenvolvimento
pelo projeto estratégico Inovagdo na Gestdo Publica, acompanhados dos coordenadores de
projeto da equipe do NCIM, alto escaldo da Junta Comercial de Minas Gerais — JUCEMG e
assessor do projeto Implantagdo de Minas Facil, representante da Coordenadoria Especial de
Gestao das Unidades de Atendimento Integrado — CEGUAI bem como Chefe de Gabinete da
SEPLAG, Subsecretario da SUGES, coordenagdo do NCGERAES responsavel pelo
monitoramento do Descomplicar e AGEI dos Sistemas Operacionais envolvidos

(Planejamento e Gestao e Desenvolvimento Econdmico).

Nessa reunido, o coordenador ou técnico do NCGERAES atualizava, em tempo
real, de acordo com as informagdes prestadas pelos representantes dos 6rgaos executores, as
atividades dos cronogramas dos dois projetos estratégicos do Descomplicar, Inovagdo na
Gestdo Publica e Implanta¢do de Minas Facil, bem como as etapas dos cronogramas de
alguns planos de melhoria do processo estratégico Gestdo e Operagdo das UAI. Quando
observados atrasos significativos na execu¢do das atividades previstas para o periodo, os
representantes dos orgdos e entidades executores das iniciativas do Descomplicar deveriam

estar preparados para justificar os motivos e possiveis acdes corretivas ja adotadas ou em
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implementagdo para corrigir as distor¢coes. Esse comportamento esperado parece estar
relacionado ao poder de constrangimento exercido pelo titular da pasta de Planejamento e
Gestdo, bem como ao poder técnico de coer¢do exercido pelos arranjos do NCIM e
NCGERAES. Na maioria das vezes, essas justificativas ja eram fornecidas espontaneamente
quando questionados pelo NCGERAES acerca da conclusao ou nao de determinada atividade
e, apenas em alguns momentos, a Secretaria de Planejamento e Gestao intervinha com algum

questionamento.

Além dos cronogramas, a reunido era composta por duas apresentagcdes, uma
da JUCEMG objetivando apresentar os resultados mensais dos indicadores Tempo médio de
Abertura de Empresas — TAE e Tempo médio de Encerramento de Empresas — TEE,
desmembrados pelos prazos de cada 6rgdo envolvido nesses dois processos e outra da
CEGUAI com estatisticas de atendimentos realizados nas UAI no ultimo més e até o
momento naquele ano, apuragdo mensal do indicador Média do Coeficiente de Eficiéncia —
COEF, percentual de carteiras de identidade emitidas no Estado pelas UAI e grafico com a
evolucdao da demanda real de atendimentos, em relagdo a projetada para as UAI funcionando
por meio da modalidade PPP. Eventualmente, quando da conclusdo de algum projeto
inovador ou da observa¢do de alguma agenda positiva relevante, era incluida mais alguma

pauta na reunido.

Ainda que pertencentes ao escopo do Programa Descomplicar, ndo eram
abordados nessa instancia, os projetos da Incubadora de Projetos, o CSC e o Programa
Mineiro de Empreendedorismo e Gestao para Resultados Municipais. E, no caso do processo
estratégico de Gestdo e Operagdo das UAI, eram selecionados apenas os planos de melhoria

considerados mais relevantes sob a 6tica do coordenador de projetos de NCIM.

Por fim, a terceira instancia de acompanhamento, reunides de Comité de
Resultados do Sistema Operacional de Planejamento e Gestao, tinha periodicidade bimestral e
também eram organizadas pelo NCGERAES e conduzidas pelo titular da pasta de
Planejamento e Gestdo. Nessa instancia, que normalmente envolvia cerca de 30 (trinta)
pessoas, eram incluidos os principais marcos criticos dos projetos inovadores ndo abordados
no Status do Programa Descomplicar, o CSC e o Programa Mineiro de Empreendedorismo e
Gestdo para Resultados Municipais, bem como os indicadores do processo da UAI e os

marcos criticos de alguns planos de melhoria selecionados.
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A reunido de Comité do Sistema Operacional de Planejamento e Gestao
também se diferenciava do padrao dos demais Comités de Resultados, pois nesta ndo eram
apresentados somente os problemas ou pontos que demandavam alguma intervengao
estratégica. Era uma instancia em que se abordava toda a carteira estratégica, projetos
associados do Sistema Operacional de Planejamento e Gestdo com recursos em operacao de
crédito e até algumas entregas incluidas no Acordo de Resultados de 1* etapa. Assim, se
assemelhava a uma reunido gerencial do portfolio estratégico como um todo e, em boa parte
das mesmas, ndo eram gerados muitos planos de acdo com encaminhamentos. Logo, entende-
se que essa rotina de acompanhamento parece estar permeada por um poder do tipo

simbdlico.

Cabe ressaltar que o projeto Implantag¢do de Minas Facil, embora pertencga ao
escopo do Descomplicar, ndo era incluido no Comité do Sistema Operacional de
Planejamento e Gestdo. Isso ocorre em virtude de a JUCEMG estar inserida no Sistema
Operacional de Desenvolvimento Econdmico e os Comités de Resultados apresentarem como
nivel de agregacdo os Sistemas Operacionais. Também nao houve fatores supervenientes na
execucdo desse projeto, no ano de 2014, que ndo pudessem ser tratados na reunido de Status
do Programa Descomplicar ou que justificassem a necessidade de inclusdo desse projeto no

escopo do Comité do Sistema Operacional de Desenvolvimento Econémico.

6.1.3 Analise do Programa Descomplicar

Tendo em vista as caracteristicas especificas do Programa Descomplicar
apontadas no topico anterior, alguns entrevistados também o visualizam como um Programa
diferenciado, que conta com um modelo distinto de execu¢do e acompanhamento

comparativamente aos demais Programas da carteira estratégica.

O Descomplicar é um projeto sui generis. Ele nasce diferente, porque... ele
tem um vinculo, uma dependéncia de trajetoria. Ele foi um projeto que o
gerente era a Secretaria de Planejamento e ela se vincula a esse projeto até
hoje. Entdo ela continua como se fosse algo dela, tendo um relacionamento
muito préximo e fazendo o acompanhamento (...). Somado a isso, ainda tem
um outro nucleo na SUGES, que ¢ o NCIM, que faz parte do
monitoramento, e esse... porque ele € responsavel por executar e monitorar
(Entrevistado 4, Ator-chave).
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No programa Descomplicar, como a gente tem uma equipe diferenciada,
uma equipe que acompanha as equipes dos 6rgdos e auxilia na execucao das
atividades e das acdes pactuadas para os Orgdos, a gente tem muita
proximidade com o resultado. Entdo a gente faz realmente no sentido de
garantir com que ele aconteca, independente se o orgdo vai fazer ou se a
equipe vai fazer pelo 6rgdo. Acho que esse pode ser um diferencial do
Descomplicar (Entrevistado 6, Descomplicar).

Pode-se visualizar que o entrevistado 4 acredita que essa diferenciacdo do
Descomplicar resulta de duas caracteristicas especificas do Programa: a proximidade do
titular da pasta de Planejamento e Gestdo em seu acompanhamento e a existéncia de um
arranjo organizacional especifico para executd-lo e monitora-lo, o NCIM. O entrevistado 6
também ressalta a atuacdo da equipe do NCIM junto aos 6rgdos parceiros do Programa,

auxiliando diretamente na execucao das atividades e garantindo o alcance de resultados.

A atuagdo do titular da pasta de Planejamento e Gestdo pode ser considerada
relevante, porque fornece patrocinio as iniciativas do Programa, auxilia nos processos
decisorios e gera constrangimento para que os atores adotem as agdes corretivas necessarias
para superar os obstaculos observados na execu¢ao. No entanto, dois pontos de aten¢ao foram
mencionados pelos entrevistados 4 ¢ 7: a agenda do Secretario acaba ficando prejudicada com
as muitas reunides ¢ ¢ notada uma queda nesse patrocinio ao Programa durante os ultimos

anos.

0 acompanhamento [da Secretaria pode ser visto como] para o bem e para o
mal. Para o bem, no sentido que ¢ importante, ela ajuda no processo de
tomada de decisdo, ela acelera o processo de tomada de decisdo. Para o mal,
que ela faz muitas reunides (Entrevistado 4, Afor-chave).

Um dos aspectos notorios do programa é que ele recebeu muito, durante
muito tempo, patrocinio e patrocinio forte. Entdo ele se manteve da forma
como foi muito pelo acompanhamento bem proximo, € um patrocinio muito
presente, muito eficiente, porque o acompanhamento também foi feito da
mesma forma (...). O que eu ndo posso dizer que se manteve no mesmo
patamar, pelo menos em todo momento que eu estive aqui (...). Eu posso te
dizer sim que houve uma certa queda no patrocinio, em alguns aspectos, nao
todos, mas em alguns aspectos (Entrevistado 7, Descomplicar).

Nesse ponto, em consonancia com a fala do entrevistado 7, questiona-se até
que ponto a atuagdo do Secretario nessa rotina de monitoramento nao se limita a sua mera
presenca como uma lideranga simbolica, nos termos da concepc¢ao de poder simbolico de

Franca e Filho (2005).

A existéncia de uma equipe especifica dedicada ao gerenciamento e

monitoramento do Descomplicar ¢ justificada, conforme o entrevistado 6, em virtude da
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transversalidade do Programa, que exige uma articulagdo da SEPLAG junto a diferentes

orgaos e entidades de diversas esferas de governo.

E no nosso caso tem esse diferencial: por ser um projeto transversal, um
projeto que envolve diversos orgdos de diversas Secretarias, praticamente
em todos os seus subprojetos, precisava — eu acredito — dessa equipe pra
poder fazer a articulagdo entre todos os envolvidos, fazer essa interlocucdo e
conciliar mesmo como € que vai ser a atuagdo de cada um (Entrevistado 6,
Descomplicar).

Verifica-se, entretanto, que a criagdo do NCIM implica na existéncia de um
novo arranjo para coordenagao e controle, no ambito do Descomplicar, o que parece gerar
maior complexidade aos arranjos de poder estabelecidos. Ainda, a participacao de multiplos
orgdos e entidades no Programa, conferindo-lhe carater transversal, parece se relacionar ao
poder de influéncia ou de manipulagdo, nos termos de Crozier (1981), exercido pelo 6rgao

coordenador do Programa, a SEPLAG, no ambito do governo do Estado.

Essa atuagdo intersetorial, muitas vezes, demanda que a equipe do NCIM se
dedique ao entendimento do negdcio de diferentes Secretarias de Estado. O entrevistado 6

visualiza esse como um grande desafio do Programa.

o maior desafio ¢ ter essa visdo sistémica com objetos tdo distintos. A gente
tem subprojetos de natureza totalmente distinta e tem muitas Secretarias
envolvidas, cada uma com sua atividade finalistica diferente. No caso do
Descomplicar, eu acho que essa visdo sistémica dele, que ¢ uma visdo muita
rica, as vezes ¢ muito dificil de acompanhar, ¢ muito dificil de entender
mesmo a particularidade de cada 6rgdo envolvido e poder contribuir com
cada um nos seus projetos especificos (Entrevistado 6, Descomplicar).

Pode-se depreender, pela supracitada fala do entrevistado, a valorizacdo da
visdo sistémica como um instrumento para se adquirir poder. Ela equivaleria ao controle de

uma fonte de incerteza observada no Estado (CROZIER, 1981).

Para tentar promover o alinhamento de expectativas junto aos Orgdos e
entidades que participam do Programa e buscar a melhor constru¢do das iniciativas do
Programa, essa equipe busca o didlogo com os parceiros € a atuacdo conjunta, conforme se

verifica abaixo.

Como a gente estd 14, estd mais proéximo, a gente conversa muito com o
publico alvo sempre... de todos os 6rgdos, quando a gente quer propor
alguma coisa, a gente sempre busca conversar. No caso do Estado-Empresa,
por exemplo, com os empresarios e com contadores, pra ver se estd ok ou o
qué que tem pra melhorar ali no servigo prestado pelo 6rgéo do projeto (...) ¢
totalmente colaborativo. A gente nunca escreve nada sozinho, ‘vamos
escrever aqui como € que vai ser o cronograma, quais sdo as atividades
planejadas’. Vamos escrever junto (Entrevistado 6, Descomplicar).
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No entanto, quando se analisa o apoio da equipe do NCIM nas iniciativas do
Descomplicar que se alocam no projeto e processo estratégico nao executados diretamente
pelo NCIM, Implantagao de Minas Facil e Gestdo e Operagdo das UAI, é notavel que nao ha
um consenso em relacdo a sua atuagdo. O entrevistado 3 entende que essa relagdo, inclusive,
deveria deixar de existir porque nao ¢ saudavel do ponto de vista institucional para as areas

que executam essas demais iniciativas do Programa.

Eu particularmente ndo gosto dessa relagdo. A UAI eu acho que o fato da
equipe do NCIM estar 1a garantiu os resultados da UAI até agora, mas eu
acho que o NCIM ndo deveria estar 14 ha muito tempo (...) a partir do
momento que se criou a area, ¢ que ela foi institucionalizada, eu acho que a
equipe tinha que ter assumido a partir dali (...). N&o saiu, e a equipe continua
fazendo algumas coisas que a equipe deveria ja ter absorvido. Essa
dependéncia continua e isso eu acho ruim. (...) A mesma coisa o Minas Facil
(Entrevistado 3, Ator-chave).

J4

Essa visdo ¢ corroborada pelo entrevistado 9, que verifica que o apoio tao
extenso da equipe NCIM, muitas vezes implica em uma confusdo de papéis e na dependéncia
institucional de sua organizacdo em relacdo ao NCIM. Ja o entrevistado 7, apresenta uma

visao bastante distinta da atuagdo do NCIM.

Muitas vezes a gente v€ que hd uma sintonia muito grande, as vezes a gente
ndo consegue nem separar o trabalho do NCIM e o trabalho da Junta (...).
Por outro lado também, as vezes pode se confundir muito o papel de cada
um, de quem que deveria realmente executar aquela politica publica ali e
quem tem que na verdade s6 mesmo ser o elemento pra ajudar no
desenvolvimento, ajudar a ter as ideias e tudo. Isso eu acho que confunde um
pouco. Muitas vezes a gente v€ que ao invés da Junta pensar a estratégia, as
vezes a estratégia vem do NCIM pra Junta, e a Junta acaba ndo tendo uma
participagdo mesmo no que ela quer, ela mais executa do que planeja
(Entrevistado 9, Descomplicar).

Vocé tem um NCIM, que ¢ o ntcleo central de inovagdo (...) € os
consultores (...) que teoricamente deveriam atuar dessa forma, também
pouco fazem. Com exceg¢@o de uma consultora, (...) depois disso o papel
desses consultores, por exemplo, ficou praticamente de ‘deixa eu ver o
material que vocé vai apresentar pra Secretaria’, ou ‘deixa eu ver o que vai
pra Reunido de Status pra gente falar a mesma lingua’. Rarissimas foram as
vezes que, do monitoramento realizado por eles, houve uma agdo da propria
instancia (Entrevistado 7, Descomplicar).

Pode-se verificar, ainda, o carater relacional do poder, conforme defini¢dao de
Giddens (1997), nas interagdes estabelecidas entre o NCIM e os outros 6rgaos ou equipes que
participam do Programa. Logo, as a¢des realizadas pelo NCIM incluem o comportamento de
resposta dos atores por ela afetados. Quando o relacionamento ¢ adequado, verifica-se uma
percepcao positiva da atuagdo da equipe, j4 quando o comportamento ndo ¢ de cooperagao,

mas apenas de acompanhamento, a percepcao ¢ negativa.



121

Quanto ao alinhamento do Programa Descomplicar a estratégia governamental
e de seus projetos e processo ao Programa, o entrevistado 7 verifica que o alinhamento do
processo estratégico Gestdo e Operacdo das UAI ao Programa Descomplicar ¢ bastante
adequado e que esse processo trata da materializagdo da vertente Estado-Cidaddo. Ja o
entrevistado 9, constata que o alinhamento do projeto Implantagio de Minas Facil a
estratégia governamental nao estd apropriado, entendendo que era necessario maior
alinhamento aos objetivos do Sistema de Desenvolvimento Econdmico, contribuindo por
exemplo para o fomento de determinadas regides do Estado. Para esse entrevistado, a
insercdo do projeto no Descomplicar implica em maior foco em ag¢des de melhoria de

processos e sistemas do que para no desenvolvimento econdmico efetivo.

enquanto brago ou materializagdo da vertente do programa Descomplicar
Estado-Cidaddo, vocé tem muito bem definidos quais s8o as
responsabilidades e os resultados desse processo estratégico dentro do
Programa, e automaticamente todo o seu planejamento, execugdo ¢
monitoramento (Entrevistado 7, Descomplicar).

na verdade, a SEPLAG, como ela ¢ uma area meio, acaba que a visdo
estratégica volta-se muito pra questdo de melhoria de processos, melhoria de
sistema, essas coisas assim, ¢ ndo as vezes como um projeto de
desenvolvimento econdmico do estado (...), o pensamento ¢ muito mais, de
maneira geral, com relagdo a melhoria do processo mesmo, as coisinhas que
estdo mais internas no processo, ndo uma visdo do impacto mesmo do
projeto e sim de uma melhoria constante, e acreditando que aquilo ali vai
representar alguma coisa para o desenvolvimento econdmico, mas ndo
sabendo efetivamente o qué (Entrevistado 9, Descomplicar).

Nota-se também dissonancia de percepgdes entre os entrevistados em relagdo a
como os orgaos e entidades estaduais compreendem o Programa Descomplicar € cumprem as
diretrizes da SEPLAG em sua execugdo. Para o entrevistado 3, o programa “ja esta tao
institucionalizado, (...) as pessoas ja compraram tanto esse modelo”, que ndo se observam
dificuldades para movimentacdo institucional. Em convergéncia a essa visdo, o entrevistado 6
também verifica que o Programa estd bem difundido e que todos os atores, dos diferentes

orgaos e entidades, percebem sua importancia e colaboram em sua execugao.

a gente percebe que eles [os parceiros] ddo uma legitimidade que o
Descomplicar precisa (...). Mesmo o 6rgdo que a gente tem maior problema
(...) ndo tem um descaso, um desleixo com o Descomplicar ndo. Todas as
equipes e todos os Secretarios, quando a gente conversa, ‘ah, ¢
Descomplicar, isso aqui € prioridade’ (Entrevistado 6, Descomplicar).

Mais uma vez, destaca-se que essa “compra do modelo” pelos oOrgios e
entidades nao parece ser gratuita, pois conforme a concepcdo crozeriana os atores SO se
submetem as vontades de outros atores quando verificam que podem adquirir ganhos com o

estabelecimento desses relacionamentos. Logo, os orgdos e entidades que participam das
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iniciativas do Descomplicar percebem que auferem ganhos, em termos de poder, na
participacdo dessa iniciativa. Ainda, destaca-se o poder de coercdo exercido pela SEPLAG

sobre os demais arranjos organizacionais, devido ao seu papel de 6rgao central do governo.

Ja o entrevistado 7 percebe que o alinhamento estratégico dos parceiros com o
Programa nao ¢ uniforme e destaca divergéncias desse envolvimento sob duas perspectivas,
tanto interorganizacional como intraorganizacional. O desalinhamento interorganizacional
estd relacionado a questdo de os parceiros apresentarem grau de maturidade muito distintos
em relacdo a gestao estratégica ou mesmo em seu envolvimento nas iniciativas do programa e
o desalinhamento intraorganizacional esta ligado a uma percep¢ao nao ajustada entre a alta
gestdo da organiza¢do e o nivel técnico. Para esse entrevistado, a alta gestdo normalmente

apresenta uma visao mais positiva do Programa e o nivel operacional, mais negativa.

seja qual viés, se ele € técnico, se ele é estratégico, se ele ¢ operacional,
todos os orgdos, sem excecdo de nenhum, demonstram caracteristicas
diferentes — de maturidade, de gestdo estratégica, de drive de atendimento, e
até mesmo de envolvimento com o projeto, de percep¢do do projeto... nem
todo orgdo percebia como algo positivo para a execugdo dos servigos dele.
(...) Ficava muito claro que a cupula estratégica sempre viu o projeto, ou o
programa, (...) como beneficio ao cidaddo e a propria pasta. Mas essa
percepcdo nem sempre era enxergada ou era percebida nos outros niveis —
tanto de diretoria, tanto nivel técnico. E ele fica pior a medida que ele vai
alcancando o nivel operacional daquele que executa. Alguns, pelo contrario,
percebiam de forma totalmente negativa. Desde carga de responsabilidade e
trabalho a questdes ligadas a cultura, a paradigma de funcionamento, a
autoridade, a status (Entrevistado 7, Descomplicar).

Observa-se que a alta gestdo visualiza beneficio do Programa ao cidadao,
entendendo-o sob a perspectiva de cliente da politica publica, conforme preceituado pela
Nova Gestdo Publica. Pode-se verificar que o proprio conceito das Unidades de Atendimento
Integrado — UAI, vertente Estado-Cidaddo do Descomplicar, se alinha aos denominados por
Pollit e Bouckaert (2002) de one-stop-shops da NPM, que seriam postos de atendimento que
ofertam um amplo leque de servicos publicos ao cidaddo, por meio de uma estrutura

composta por funcionarios bem treinados e processos racionalizados.

Quanto ao entendimento do Descomplicar intraorganizacional, a visdao do
entrevistado 6 ¢ notadamente oposta a apresentada pelo entrevistado 7. Esse entrevistado
acredita que hd um entendimento muito mais claro do Programa no nivel técnico das
organizagdes, comparativamente ao nivel politico, tendo em vista a maior rotatividade na alta

gestao.

a equipe técnica tem muito mais isso [entendimento do Programa] certo do
que os Secretarios porque de Secretarios a gente tem uma mudanga mais
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frequente do que de equipe técnica. Tem rotatividade na equipe técnica, mas
eu acho que em todos os subprojetos que a gente atua essas equipes parecem
ter um conhecimento maior do Descomplicar do que até o proprio Secretario
(Entrevistado 6, Descomplicar).

Aquela resisténcia da ponta ou do nivel mais operacional ao Descomplicar,
visualizada pelo entrevistado 7, parece estar muito mais relacionada a resisténcia dos
burocratas a integracdo dos servigos de seus orgdos as UAI do que a dificuldades
institucionais. A migracdo de um servico, antes prestado diretamente por uma organizacao,
para as UAI demanda uma padronizagdo prévia dos procedimentos e definicdo clara das
etapas do processo e isso implica em perda de autonomia, de autoridade dos 6rgdos na

prestacdo de servicos e, consequentemente, de seus street level bureaucrats, nos termos da

NPM.

A entrada da UAI retira poder, status, autoridade, jeitinho, privilégio; retira a
possibilidade de vocé de qualquer forma preconizar o seu interesse pessoal
antes do profissional. E isso ai afeta significativamente no relacionamento, e
até mesmo na execu¢do do trabalho. A gente pode perceber sabotagem, a
gente pode perceber entraves que eram pessoais. Eu ndo posso dizer nunca
que a UAI teve impasses institucionais, nio era nunca um problema
institucional entre SEPLAG — claro, que ¢ onde o projeto foi instalado — e
determinado outro 6rgdo, o impasse nunca era ai, nunca era das casas, ¢ sim
das pessoas (Entrevistado 7, Descomplicar).

Na fase de implementacdo de projetos inovadores do Descomplicar, o
entrevistado 6 também verifica resisténcia a mudangas por parte dos burocratas dos diferentes
orgdos e entidades, o que se explica em virtude de esses projetos alterarem a rotina e os

procedimentos das organizagdes.

O que a gente enfrenta de resisténcia é da questdo da novidade. Muitas vezes
a gente leva projetos inovadores e esses projetos mudam a rotina completa
do que eles fazem ha sei 14 quantos anos. Entdo essa resisténcia ¢ natural,
resisténcia & mudanca. [Em] todos a gente tem, cem por cento dos orgaos
(Entrevistado 6, Descomplicar).

No que tange ao entendimento do conceito de monitoramento, observam-se
algumas divergéncias por parte dos entrevistados. Alguns stakeholders, como os entrevistados
7 ¢ 9, entendem o conceito de forma adequada, relatando sua importancia para a correcdo de

distor¢Oes observadas na execuc¢ao.

0 monitoramento automaticamente provoca a responsabilidade de
interveng@o. Ndo se monitora se ndo vai analisar criticamente os resultados e
trabalhar esses resultados, seja os positivos ou os negativos (Entrevistado 7,
Descomplicar).

sou a favor muito desse acompanhamento préximo, mini-prestacdes de
contas mensais e periodicas, pra que todos os atores que estdo envolvidos no
processo de alguma forma estejam empenhados e atentos a todos aos prazos
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que tem la. E verdade que o dia a dia do trabalho muitas vezes ele consome
muito tempo e as vezes a gente perde um pouco as vezes no foco do
resultado principal que o estado tem através de seus projetos chaves. Entdo,
essas reunides periddicas fazem com que voc€ sempre volte a atengdo
realmente aquilo que ¢ destaque (Entrevistado 9, Descomplicar).

Outros entendem o monitoramento como um processo que tem menos
importancia que a execug¢ao, estritamente como controle, como pode ser visualizado pela fala
do entrevistado 3, “Monitorar por monitorar, eu mesma fago o monitoramento, preparo um e-
mail e mando pra vocés pra atualizar. Eu queria mais, quando eu era gerente de projeto”
(Ator-chave). Verifica-se, nesse ponto, o alinhamento do conceito de monitoramento a ideia
de rotina e rigidez burocratica, em detrimento da cooperagdo e coordenacdo racional das

atividades, nos termos definidos por Crozier (1981).

Quanto ao monitoramento intensivo da carteira estratégica, efetuado pelo
NCGERAES, verifica-se que alguns entrevistados entendem sua importancia e o motivo de

ser diferenciado dos demais tipos de Programas.

o fato do GERAES estar ligado realmente aos projetos mais estratégicos —
facilita e da a agilidade necessaria pra que a gente consiga cumprir aquilo
que a gente precisa (...). Se entrar no mesmo bolo dos outros processos, das
outras demandas, eu acho que isso pode acabar se perdendo (Entrevistado 9,
Descomplicar).

Tem que ter um monitoramento mais soft € um monitoramento mais hard. O
monitoramento do GERAES tem de ser mais hard, mas pra ser mais hard
ele tem que ser seletivo (Entrevistado 4, Ator-chave).

A ponta ja entende de alguma forma hoje o qué que é o monitoramento
intensivo e muitos dos setores no qual existe um lider maximo ou uma
lideranga que ndo seja a maxima que acredita que esse ¢ um bom processo,
isso ja acontece na ponta (Entrevistado 5, Ator-chave).

Entretanto, em relagdo a adequagcdo do modelo de monitoramento concebido,
que integra os dois arranjos organizacionais estabelecidos (NCGERAES e AGEI) e, no caso
do Descomplicar, também o NCIM, as instancias formais implementadas (Status de projeto/
processo, Status do Programa Descomplicar e Comité de Resultados), bem como a ferramenta
utilizada, Sistema de Monitoramento e Gestdo da Estratégia Governamental, praticamente
todos os entrevistados visualizam pontos de aten¢do. Em relagdo a conformagiao do modelo, o
entrevistado 7 o visualiza como complexo, pesado e pouco efetivo para gerar intervengoes e
contribuir para a geracao de resultados. O entrevistado 6 também afirma que esperava uma

contribui¢cdo maior dos arranjos de monitoramento, no sentido de propor novos subprojetos.

0 monitoramento, na minha concep¢do, na minha forma de ver, deveria gerar
maior interven¢do, uma busca mais concreta de melhoria, uma busca mais
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completa de transformacgdo daquilo que eventualmente ¢ uma oportunidade
de melhoria; e isso ndo acontece talvez no mesmo peso. Vocé tem um
monitoramento muito forte, muito robusto, mas a geragdo de resultado
daquele monitoramento fica aquém do que ¢ captado no proprio
monitoramento (Entrevistado 7, Descomplicar).

O que eu acho que [o arranjo de monitoramento] poderia contribuir — e ai eu
ndo sei mesmo como funciona para os outros programas — € nessa questao de
proposi¢do de subprojetos. Mas para isso precisa entender muito a realidade
do orgdo e¢ a gente mesmo tem essa dificuldade (Entrevistado 6,
Descomplicar).

Outro ponto de atengdo mencionado por dois dos entrevistados foram a
superposicdo de papéis entre os arranjos organizacionais estabelecidos para o monitoramento.
Para o entrevistado 7 ¢ explicito o desalinhamento entre as trés estruturas de monitoramento,
como uma briga mesmo por responsabilidades, por ser o detentor da informacao, ou seja, uma
briga para deter mais poder resultante do controle de informagdes estratégicas. Esse
desalinhamento, na visdo desse entrevistado, acaba implicando em retrabalhos para a equipe
de execucdo, que tem que passar as informagdes para trés atores diferentes em, por vezes, trés
formatos distintos. Ja o entrevistado 6 relaciona essa confusdo de papéis a propria existéncia

de uma equipe especifica para o Descomplicar, que altera a conformagao padrdao do modelo.

por diversas vezes fica perceptivel que ou um nio tem a mesma informagéo
do outro, ou um esta cobrando exatamente o que foi cobrado. As vezes, um
relatério que serviu ou que deveria servir para os 3, porque € 0 mesmo
conteudo, tem que ser mandado 3 vezes de forma diferente, quem sabe numa
planilha diferente, ou algo que... o que a gente percebia demais ¢ assim ‘ah,
mas eles estdo te pedindo isso? Nado, quem deveria pedir isso sou eu’, ‘ah
ndo, falaram pra eu fazer isso? Mas quem tem que fazer isso ¢ eles’. Entdo,
ou ha sobreposicdo ou ha confusdo dos papéis. Entdo, sim, se percebe, e se
eu posso dizer, até uma crise existencial de vez em quando, de vocé perceber
que as proprias instdncias estavam se debatendo pra se mostrar naquele
papel, o detentor daquela responsabilidade. Enfim, sobreposi¢@o e confuséo
dos papéis, eu diria (Entrevistado 7, Descomplicar).

Agora, como tem a nossa equipe [NCIM], as vezes a gente sente um
pouquinho essa sobreposi¢do de ‘perai, a gente ja alimentou, ja estd ok, a
gente tem que passar pra uma equipe, passar pra outra equipe, so proforma,
so pra seguir a metodologia?’. As vezes eu pensava nesse sentido, de ndo
precisar, mas ¢ uma peculiaridade do Descomplicar, entdo precisa sim
(Entrevistado 6, Descomplicar).

Analisando-se especificamente a percep¢do dos atores em relacdo a atuacao
dos arranjos de monitoramento ou estruturas de facilitadores, NCGERAES e AGEI, percebe-
se uma convergéncia nos relatos dos atores da execu¢do no sentido de visualizarem mais
atuacdo por parte do NCGERAES ou de ter uma relacdo mais proxima ao NCGERAES que
as AGEI tanto a do Sistema Operacional de Planejamento e Gestdo como a do Sistema

Operacional de Desenvolvimento Econdmico.
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As instancias de monitoramento ndo necessariamente atuavam na
intervengdo, claro com a exceg¢do de alguns aspectos. O GERAES sempre
atuou tudo que estava relacionado a liberagdo, por exemplo, de uma cota
financeira, ao tratamento do planejamento or¢amentario (...), a AGEI, apesar
de se propor a um papel de agente de inovagdo, de atuar fazendo essa
tradugdo da estratégia governamental pra area técnica, e servir de ponte pra
que isso acontega, (...) [tem] uma atua¢do muito limitada, uma atuacdo de
acompanhar mesmo, quase nunca de intervir ou de atuar com [a execugdo]
(Entrevistado 7, Descomplicar).

Mas eu acho que a gente [NCGERAES e NCIM] se aproximou muito. Nos
ultimos anos, o entendimento do cronograma ¢ dos subprojetos por vocés
[NCGERAES] esta pleno, no meu entendimento. Da AGEI esta melhorando
também (Entrevistado 6, Descomplicar).

Ela [AGEI] ndo faz diferenga nesse processo. Nunca fez. (...) Nesse modelo
que a gente tem [com equipe especifica para monitorar e apoiar execugao],
eu acho que ele ¢ mais um ator que ndo agregaria (...). Entdo é preferivel ir
via GERAES, que ja tem isso muito bem construido. Ou a gente mesmo ir
diretamente. Nao acho que ele [AGEI] tenha papel no Descomplicar ndo
(Entrevistado 3, Ator-chave).

Como a gente ndo tem — no caso da Junta — uma acdo muito proxima da
AGEI da SEDE, a gente ficou sempre muito ligado [a SEPLAG] j4, pelo
programa estar vinculado e a gerente ser da SEPLAG, o GERAES acaba que
atuou como se fosse mesmo um apoio estratégico pra gente, pra poder estar
fazendo tudo (Entrevistado 9, Descomplicar).

Essa ligacdo mais estreita com o NCGERAES em relagcdo a AGEI pode ser
explicada por trés motivos principais: percep¢ao de maior legitimidade da primeira equipe em
relacdo a segunda em termos de poder para tomada de decisdes, para articulagcdo de atores e
para apoiar em solugdes; maior conhecimento técnico-metodologico da primeira equipe em
relacdo a segunda para fornecer apoio e a ndo completude da institucionalizagdo das AGEI
nesses Sistemas Operacionais, o que contribui para o ndo entendimento desse arranjo. Nesse
sentido, percebe-se que o NCGERAES domina o jogo estabelecido com os atores da
execucdo, dirigindo, influenciando e manipulando as relagcdes de poder, exemplificando o

argumento de Crozier (1981).

O proprio fato de ser o NCGERAES o arranjo organizacional também
responsavel pela aprovagdo e controle de cotas or¢gamentérias da carteira estratégica contribui
para que os 6rgdos tenham interesse de manter uma relacdo de parceria com esse ator, para
aciona-lo diante de necessidades orcamentarias. Relativiza-se, entretanto, esse aspecto, por se
acreditar que essa atribuicdo formal de aprovagdo de cotas ndo garante ao NCGERAES o
controle da incerteza orgamentaria no contexto fiscal vivido pelo governo, nem a legitimidade

para tomada de decisdes relativas a alocacdo orgamentaria.
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Além disso, a questdao de ser a SUGES responsavel por definir as metodologias
para gestdo de projetos € processos estratégicos e até por fornecer as diretrizes para atuacao
das AGEI, contribui para que as equipes de execuc¢ao optem por consultar o NCGERAES, em
detrimento das AGEI, por acreditar que esse arranjo detém maior conhecimento técnico ou

metodologico que as estruturas setoriais.

E, por fim, como a AGEI ¢ um arranjo de constituigdo mais recente,
formalmente instituido em 2011, o caminho pelo NCGERAES ja estd mais institucionalizado
ou ndo hé uma percepcao clara de como a estrutura da AGEI deva ser utilizada. Esse ultimo
ponto pode ser identificado na fala do entrevistado 9 abaixo, da qual também se depreende
uma percepcdo comum de que a AGEI é apenas uma ponte € que o caminho pelo

NCGERAES ¢ mais rapido e efetivo.

Até pelo projeto estar ligado pela SEPLAG (...), eu acho que isso realmente
pesa pra gente poder ja ir diretamente onde a gente precisa e nio ter que usar
a AGEI como um caminho, a gente acaba que ja perpassa por isso, ja vai
direto na SEPLAG pra resolver as coisas (...). Eu acho que o fato da Junta
ndo ter AGEI também prejudica isso, porque ela acaba que ndo sabe o que ¢
AGE]I, e acaba isso no dia a dia prejudicando, porque ela nao sabe o qué que
ela pode utilizar, porque que ela tem que utilizar isso (Entrevistado 9,
Descomplicar).

O entrevistado 3 comenta que acredita ter ocorrido uma mudanca de orientagao
na atuacdo do NCGERAES, no ano de 2014, com a nova diretriz para que atuassem de forma
mais proxima da execucdo e de maneira mais colaborativa com os gerente. Pode-se entender
que essa nova diretriz se articula ao que Crozier (1981) define como “jogo de cooperagao”,
que integra tanto dimensdes de conflito como de colabora¢do na capacidade dos conjuntos
humanos que integram as organizagdes. O entrevistado 4 observa, entretanto, que isso nao
ocorreu de forma uniforme em todas as cinco coordenagdes do NCGERAES, visualizando em
algumas essa mudanca de comportamento e em outras nem tanto, o que se explica pelo perfil

dos coordenadores e também pelo poder dos proprios 6rgaos monitorados.

Pra mim a gestdo estratégica passa pela colaboragdo, entdo o GERAES tem
que ter uma postura colaborativa, ndo s6 de monitorar e de controlar, mas de
auxiliar o 6rgdo na sua melhor execucdo. E eu acho que isso o GERAES faz
hoje. O GERAES de antigamente, que existe uma nostalgia.. eu fui
monitorada pelo GERAES e era um GERAES do controle, que sentava
comigo pra acompanhar se o meu cronograma estava dentro do prazo
pactuado ou nao (Entrevistado 3, Ator-chave).

Acho que hoje vocé consegue ver claramente no GERAES coordenagdes
que conseguem estar 14 na ponta, sdo mais proximas, e coordenagdes que
ndo sdo tdo proximas. E claro que isso ndo ¢ so do coordenador. Existem,
por exemplo, Secretarias que sdo mais fortes. Por exemplo, a Educagdo. A
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gente nunca conseguiu fica muito perto da Educacdo. Nunca. Porque sempre
foram Secretarias que tiveram muito poder (Entrevistado 4, Afor-chave).

No que se refere a atuagao da AGEI especificamente localizada na SEPLAG, o
entrevistado 5 visualiza uma falta de alinhamento desse arranjo organizacional com a alta
gestdo e de respaldo para sua atuacdo, o que resulta em sua ndo institucionalizagdo. J& na
visdo do entrevistado 8, ha patrocinio da alta gestdo para atuagdo da AGEI, mas por duas
razoes a estrutura ndo se institucionalizou como responsavel pela gestao estratégica setorial: o
fato de a AGEI estar situada no proprio 6rgdo central, o que contribui para que o chefe da
pasta ndo a utilize como um articulador e j& direcione suas demandas para as areas centrais
responsaveis € a questdo de a equipe técnica das diferentes areas da SEPLAG ser muito
qualificada em relacdo a dos demais 6rgdos e, assim, muitas vezes ndo necessitam do apoio

que esse arranjo esta apto a oferecer.

Minha avaliagdo ¢ que a AGEI da SEPLAG ndo tem um adequado
alinhamento com a direcdo da SEPLAG, que ela ndo tem respaldo pra
conduzir a gestdo da estratégia. Também acho que ela ndo tem um bom
alinhamento com os Subsecretarios, entdo os Subsecretarios ndo entendem a
AGEI (Entrevistado 5, Ator-chave).

[a questdo ¢] ser AGEI do 6rgdo central. [O titular da pasta de Planejamento
¢ Gestdo] vai precisar saber de uma informagdo sobre orgamento do 6rgéo
dela, quem ela vai procurar? A area central, ou 0 GERAES ou a SCPPO. Ela
vai precisar saber da informagdo sobre uma politica da casa de
aposentadoria, quem ela vai procurar? A area central (...). Entdo tudo que as
outras AGEIs (...) tomam conta nos outros Orgdos, ¢ sdo considerados
estratégicos nos outros 6rgaos por causa disso, aqui a gente ndo ¢, a nossa
AGEI nio é, porque tem essa redundancia de papéis mesmo. (...) Acho que
as pessoas que estdo aqui na Secretaria sdo muito qualificadas em relagdo as
outras Secretarias. Aqui, tendo pessoa muito qualificadas, a gente chega na
area, as vezes as pessoas ou sdo mais qualificadas do que a gente. (...) Eu
acho que isso ndo é um problema, eu acho que é um ganho da Secretaria.
(...) Todos os Subsecretarios (...) entendem a importancia e pedem pra area
apoiar, repassar informagéo, dar abertura (Entrevistado 8, Descomplicar).

Pode-se verificar, entdo, que na pratica ndo houve uma alteragdo na orientagao
da atuacdo da AGEI a partir de 2014, quando a orientagdo metodologica da SUGES/AMG
deixou de ser o foco no monitoramento, assumido integralmente pelo NCGERAES, e passou
a ser o apoio a execucao, no que se refere aos projetos e processos estratégicos. Conforme o
entrevistado 7 até houve um didlogo com sua area para alinhar acerca dessa nova atuagao,
mas ndo concretizados em agdes de apoio a execugdo. Para o entrevistado 8, isso pode ser
atribuido at¢ mesmo a uma dificuldade de a AGEI se reposicionar diante dessa mudanga e a
outro aspecto, para que a AGEI ajude € necessario que o gerente colabore e queira essa ajuda,

o que nao ¢ verificado em algumas areas da SEPLAG.
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Eu diria que houve até uma conversa aonde o lider da AGEI se propods a ser
mais atuante, a fazer com que o setorialista estivesse mais envolvido. Mas
ainda assim de forma muito reativa e na pratica ndo houve nenhum tipo de...
nao houve nenhuma mudanga no comportamento, na atuagdo (Entrevistado
7, Descomplicar).

O erro ¢ de quem esta sofrendo a mudanca, da AGEI que estd sofrendo
mudanca? Nao sei. Talvez sim. Porque as vezes a gente entra numa reuniao
de monitoramento com vocés [NCGERAES] e as vezes a gente também esta
instigando eles igual a gente instigava no monitoramento antigamente. E
talvez deveria no dia a dia ficar mais junto da execugdo do projeto, pra nessa
instdncia de monitoramento entender mais e poder ajudar mais o gerente a
repassar a informag@o para quem faz o monitoramento (...) mas tem gerente
que quer ajuda e tem gerente que ndo quer ajuda. Entdo, pra gente cumprir o
nosso papel fica dificil (Entrevistado 8, Descomplicar).

Também ¢ citado como ponto de atencdo a relacdo entre o NCIM e o
NCGERAES. Ainda que ela tenha melhorado em algum momento, para o entrevistado 3, ndo
héa o necessario alinhamento entre esses dois arranjos organizacionais pertencentes a SUGES.
Essa dificuldade ¢ visualizada como uma perda para a carteira estratégica, pois a inovacao
poderia ser mais direcionada as necessidades vislumbradas nos proprios projetos e processos

estratégicos.

ndo consegui ¢ fazer com que esse nucleo [NCIM] conversasse com o
GERAES de uma maneira mais natural e mais alinhada. Acho que isso
aconteceu durante a fase que o [certo gestor] esteve ali. Mas com [outro
gestor], [esse gestor] tem uma visdo um pouco diferente disso, entdo essa
conexao ndo ¢ natural. Eu acho que se a Inovagao tivesse uma relagdo mais
estreita com o GERAES, a gente poderia potencializar muito os projetos e os
processos (Entrevistado 3, Ator-chave).

Essa tensdo no relacionamento entre as duas equipes demonstra a existéncia de
uma arena de conflito, conforme acepcao de Crozier e Friedberg (1990), pela ocupacao de um
melhor espago frente a alta gestdo no ambito do modelo de gestdo da estratégia estadual.
Pode-se verificar que, provavelmente, uma instancia sente-se ameagada frente ao potencial de
atuagdo e possiveis interferéncias da outra instancia, o que parece ser reciproco nessa relacao.

Logo, isso desfavorece o didlogo, a troca de informagdes e a constru¢ao de consensos.

Quanto as rotinas ou instancias formais de monitoramento, todos os atores
entrevistados entendem a sequéncia das reunides (Status de projeto/ processo, Status do
Programa e Comité de Resultados) e compreendem os assuntos que sdo abordados em cada
um desses momentos. Os entrevistados 6 e 9 convergem para o entendimento dos Status dos

projetos e processos’! estratégicos como uma instancia prévia ao Status do Programa, em que

31 Alguns entrevistados citam o termo Pré-Status em suas falas, em substitui¢do a expressdo Status de Projeto e
Processo. Isso ocorre, em virtude de a metodologia vigente até o final de 2013, denominar essa instancia, antes
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se discute mais detalhadamente os pontos da execugdo e ja se verificam as questdes criticas
para serem levadas a reunido de Status do Descomplicar. Ou seja, a partir da atualizagdo das
ultimas informagdes relativas a execugdo do projeto ou processo, ¢ possivel fazer um filtro

dos pontos que demandam intervengdo superior.

A de Pré Status, pra gente tentar deixar a Status o mais executivo possivel,
para que sejam tratados no Stafus realmente os problemas ali e o qué que
precisa de tomada de decisdo da alta gestdo, entdo eu acho que tem que ter
mesmo (Entrevistado 6, Descomplicar).

A Reunido de Pré Status eu acho valida, até pra gente poder discutir um
pouco mais minuciosamente todas as etapas do processo, ver até que ponto
que a gente vai chegar naquilo ali, o qué que esta faltando, os empecilhos, ja
fazer uma discussdo prévia. Até porque a Reunido de Stafus eu acho que a
objetividade dela é um grande ponto. Mas realmente a Reunido Pré Status ¢
que as vezes faz vocé€ dar um feedback, um retorno, ja fazer as solicitagdes
necessarias com um pouco mais de calma, um pouco mais de paciéncia, e até
pra vocé poder estruturar melhor o que vai ser colocado na Reunido de
Status (Entrevistado 9, Descomplicar).

Ja os entrevistados 7 ¢ 8 visualizam pontos de aten¢do nessa instancia de
monitoramento. Na percep¢do do entrevistado 7, a reunido de Status € o nivel técnico-
operacional do monitoramento, mas ndo gera encaminhamentos satisfatorios, o que culmina
em a propria equipe de execucao ficar responsavel pela maioria das intervenc¢des necessarias.
Em consonéncia a essa visdo, o entrevistado 8 aponta que a reunido de Status deveria ser
precedida de uma atualizacdo prévia, pelos gerentes, das informagdes de execucdo do projeto/
processo no sistema, mas acaba ficando prejudicada em virtude de as pessoas nado
preencherem as informagdes. E, esse momento que deveria se destinar a analise critica da
execugdo, acaba se voltando mais para atualizacdo da situagdo atual e a critica se posterga

para o pos reunido.

as intervengdes de fato de impacto materializado, de impacto expoente —
posso dizer assim — eram feitas pela propria area [finalistica], por mim, ou
pela minha equipe, pelo meu relacionamento com os parceiros ou com 0s
demais atores envolvidos (Entrevistado 7, Descomplicar).

¢ o (...) problema da pessoa, do gerente, e de atualizar a informacdo com
qualidade tempestivamente 14. Na reunido voc€s [NCGERAES] sangram
eles de muita informag¢do e toda vez um comentario novo ¢ inserido na
reunido, [porque] ndo tem comentdrios deles, a maioria das vezes (...). essa
instancia, a primeira, diferente da teoria, serve so pra obter informacao deles,
enquanto eles deveriam chegar com a informacdo atualizada (...). Al a
preocupag@o maior ¢ de passar todos os pontos, verificando o que ndo esta
atualizado, pra atualizar, e a parte critica fica para a reunido posterior — ou o
més seguinte, ou a semana seguinte, ou entdo o e-mail de encaminhamento
que vocé faz depois da reunido (Entrevistado 8, Descomplicar).

conduzida pelas AGEI, de Pré-Status. A alteragdo nessa nomenclatura ocorreu ao inicio de 2014 e, portanto, ndo
esta totalmente internalizada.
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Para o entrevistado 4, entretanto, essa atualizacdo prévia do sistema, pelos
gerentes, ¢ uma teoria ilusoria e o Status deve ser entendido como a verdadeira instancia de

monitoramento, em que a equipe do NCGERAES ira coletar as informag¢des mesmo.

entdo, essa ideia de que o gerente vai preencher sozinho e que isso ¢
monitoramento, na minha percep¢do ndo ¢, porque ninguém fica olhando
isso o tempo todo. E importante, e facilita, porque isso dissemina a
informagdo, mas por si s6 isso ndo ¢ monitoramento. Acho que a Reunido de
Status, sim, ela funciona como processo de monitoramento (Entrevistado 4,
Ator-chave).

No que tange a reunido de Status do Programa Descomplicar, a maioria dos
entrevistados visualiza extrema importancia dessa instancia para os resultados do Programa,
em virtude da legitimidade adquirida com a condugdo ou presenga do titular da pasta de
Planejamento e Gestdo. Os entrevistados 4 ¢ 8 convergem ao vislumbra-la como uma
instrumento de constrangimento dos atores envolvidos no Programa. Na visdo do entrevistado
4, o Estado tem poucos poderes para criar incentivos, dadas as limitagdes observadas para
demissdo de pessoas ou aumentos em seus salarios, logo o constrangimento ¢ o instrumento
que resta. E, em consonancia a essa visdo, o entrevistado 8 afirma que até por temer os
constrangimentos, a reunido gera um efeito prévio de as pessoas se comprometerem mais para

cumprir suas atividades e seus prazos.

Porque ali é quase que um beija a mio. E a JUCEMG falando ‘fiz, nio fiz,
me desculpe, vou corrigir’, a PRODEMGE, SISEMA... sim, € uma hora de
criar um constrangimento. E sem nenhum demérito. Porque no fundo o
estado tem poucos poderes de criar incentivo (...) ¢ um teatro, mas talvez
seja o unico instrumento que a gente tem, que ¢ esse constrangimento.
Porque vocé ndo pode mandar ninguém embora € a0 mesmo tempo vocé nao
pode dar mais salario para o cara. E dificil criar incentivo (Entrevistado 4,
Ator-chave).

No Descomplicar é igual a reunido gerencial: se tem alguma coisa pendente,
o povo vai fazer porque sabe que vai ficar com carinha vermelha, a carinha
vermelha dele vai ser mostrada pra alta dire¢do. Entdo ¢ uma instancia que
envolve a palavra (...) vergonha de aparecer isso 14 na frente, entdo ela se
envolve, compromete mais em fazer o negdcio pra ndo aparecer la
(Entrevistado 8, Descomplicar).

O entrevistado 9 corrobora essa questdo, verificando que a reunido ndo ¢
utilizada, no caso de seu projeto, para efetuar intervencdes. As intervengdes sdo feitas
internamente mesmo e, na reunido, ja sdo apontadas as corregdes ja adotadas ou em
implementagdo para corre¢do dos desvios observados na execugdo. Em sua visdo, o valor
dessa instancia esta na “visdo holistica de todos os processos que estdo correlacionados [ao

Descomplicar], ou tém de alguma forma uma interferéncia” (Entrevistado 9, Descomplicar).
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Outra questdo apontada pelo entrevistado 6 ¢ a extensdo da reunido, que
perpassa por praticamente todos os pontos do Programa Descomplicar. Na visao desse
entrevistado, isso ndo chega a ser um problema porque ha um momento para pautar a
Secretéaria anterior a reunido, em que participam o subsecretario da SUGES e a equipe do
NCIM. Conforme o entrevistado 6, Descomplicar, “O nosso Status acaba sendo bem
completo, porque a Secretaria gosta de passar todos os pontos do Descomplicar, mas a gente

jé& pauta ela antes também do qué que ¢ mais critico, entdo ok”.

Na visdo do entrevistado 3, esse momento prévio ¢ importante para deixar a
reunido do Descomplicar mais executiva. Conforme mencionado pelo entrevistado 3, Ator-
chave, “A gente tem o despacho com ela [titular da pasta], que acontece antes dessa reunido
geral com ela. Entdo ali é que leva os gargalos e a gente tenta resolver ali, pra que na reunido

a gente vé€ s6 algum direcionamento que ficou faltando”.

Logo, pode-se entender, alinhado a concepcdo de poder burocratico e ao
ritualismo dos burocratas, que intentam, nos termos de Crozier (1981), proteger-se dos outros
grupos da organizagdo e criar uma estratégia propria para seu grupo, como meio para alcance
objetivos gerais da organizagdo, ou ainda sob a perspectiva neoinstitucional discutida por
Vieira e Misoczky (2003) e Procopio e Franga Filho (2005), a reunido do Descomplicar como
um rito, uma cerimdnia na organizagdo, um momento de interacdo entre todos os atores
envolvidos no Programa Descomplicar, mas que possui uma importante representagdo

simbdlica.

Assim, por mais que possa parecer uma reunido pouco produtiva para a
efetividade do acompanhamento do Programa, tendo em vista que ndo gera encaminhamentos
ou resultados passiveis de verificacdo, nao pode ser negligenciado o efeito psicolégico de
gerar constrangimentos nos atores, nem o potencial dessa rotina para se conseguir maior
legitimidade e aumentar as perspectivas de sobrevivéncia do Programa (MEYER e ROWAN,

1977).

No que se refere ao Comité de Resultados, o entendimento do entrevistado 4 ¢
de que essa ndo seria uma instancia puramente de monitoramento, mas seria uma espécie de
retroalimentagdo desse processo, com a tomada de decisdes estratégicas. No entanto,
principalmente apos alterar a figura do condutor dessa instancia do vice-governador para o

titular da pasta de Planejamento e Gestdo, o momento deixou de ser uma instancia para



133

tomada de decisdes e passou a ser mais para registro de encaminhamentos, conforme se

depreende da fala do entrevistado 1 abaixo.

O Comité, por outro lado, eu acho que nio ¢ propriamente uma instancia de
monitoramento, ele deveria ser uma instancia de retorno do monitoramento,
seria 0 auge do monitoramento. Quando vocé, a partir do monitoramento,
‘olha, tem agora essa decis@o, A ¢ B vao fazer uma retroalimentagio’, ‘olha,
agora pra corrigir eu fago B ou C’. Em que sentido? Em sentido amplo ele
pode ser considerado um monitoramento, mas ele deveria ser um lugar de
processo decisorio (...). No final de 2010, ja tinha no diagnostico, quem
conduzia os Comités era o vice-governador. Isso dava muito poder. Hoje ele
¢ conduzido pela Secretaria de Planejamento, que muitas vezes ndo tem a
resposta ao tempo e a hora. Isso enfraquece o Comité. Entdo o Comité perde
forca de 2011 pra c4, na minha opinido, do ponto de vista simbdlico
(Entrevistado 4, Ator-chave).

A gente pega os planos de acdo — que querendo ou ndo sdo o que a gente tem
de mais efetivo de tomada de decisdo e de proximos passos — a gente vé
muita marcacdo de reunido, ligagdo pra X, Y ou Z, enviar um pedido de
mudanga... entdo isso traz uma baixa qualidade as decisdes. As grandes
discussdes ndo sdo feitas. E ai também talvez pelo perfil da Secretaria de
Planejamento, que eu acho que ndo gosta muito de entrar na area estratégica
dos outros orgéos, eu acho que ela tem um respeito — talvez até demasiado —
pela intervencgdo setorial (Entrevistado 1, Ator-chave).

Essa perda de valor simbolico ou de legitimidade do Comité acaba culminando
em essa instdncia ndo ser utilizada para a tomada de decisdes estratégicas, na visdo do
entrevistado 1, conforme se verifica na seguinte fala “Decisdes estratégicas ndo sdo tomadas
nas Reunides de Comité, que s3o — em teoria — momentos de tomada de decisdes estratégicas.
Eu nunca vi uma Reunido de Comité em que tenha se optado por interromper um projeto”
(Entrevistado 1, Ator-chave). Ainda, o entrevistado 2 acredita que muitas decisdes
estratégicas ndo sdo tomadas nem mesmo pelas instancias constituidas para gestdo da
estratégia ou pela SEPLAG, mas sim por equipes que assessoravam diretamente o
governador. Ao mencionar alguns exemplos desse tipo de decisdo, envolvendo
principalmente alocacdo de recursos em operacdo de crédito, esse entrevistado comenta “Isso
passando ao largo do Comité de Resultados aqui, passando ao largo da SEPLAG, ndo sei se
de maneira deliberada ou ndo, mas talvez de maneira mais flexivel, mais réapida”

(Entrevistado 2, Ator-chave).

Para o entrevistado 4, outra questdo que prejudica o processo do Comité de
Resultados, a partir do momento que este passa a ser conduzido pelo titular da pasta de
Planejamento e Gestdo, € o fato de ele nao disponibilizar um tempo, antes da reunido, para
receber um briefing sobre as principais questdes que serdo abordadas e as necessidades de

intervencdo concretas. Isso implica, para o entrevistado, em uma falta de preparacdo do
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principal ator desta instancia e em um contexto de ndo decisdo, nos termos de Bachrach e

Baratz (1970).

No processo com a Secretaria de Planejamento, ela ndo abre espaco pra
esses 10 minutos antes. Isso eu acho que enfraquece muito, porque ela
precisa ir preparada, pra que as intervencdes dela sejam mais precisas (...). E
verdade que, pra tentar resolver esse problema, a gente elabora uma nota
técnica que ela deveria ler, mas na grande maioria das vezes ela 1€ a nota
técnica 14 na hora. E por mais que ela conhega dos problemas do estado,
perde a possibilidade de interagdo. Entdo eu acho que esse processo se
perde. Acho que o principal decisor da reunido tem que ir preparado para
aquela reunido (Entrevistado 4, Ator-chave).

Os entrevistados relevantes para o Programa Descomplicar também observam
a questdo de a reunido de Comité ndo ser direcionada para a tomada de decisdo, embora
verifiquem ganhos para o alinhamento informacional das iniciativas em andamento no
Sistema Operacional de Planejamento e Gestdo. Para o entrevistado 8, Descomplicar, o
Comité ¢ uma reunido “Informativa, de tomada de decisdo, ndo tem nada”. Na visdo do
entrevistado 6, o Comité tem importancia para o entendimento das agdes estratégicas que

estdo sendo empreendidas no ambito do Sistema como um todo, para fornecer uma visao mais

sistémica e possibilitar trocas entre os gerentes.

[O] Comité de Resultados ¢ interessante para a Secretaria como um todo
conhecer tudo que esta sendo executado ali no ambito do Sistema. Entéo,
apesar da gente replicar um pouco as informagdes de um para o outro, eu
ndo saberia o que a Subsecretaria de Gestdo de Pessoas, no projeto dela, esta
fazendo no MASP, ou o qué que a Intendéncia estd fazendo no dela, se ndo
houvesse esse comité. Entdo ¢ interessante para a gente ter essa visao global
e a gente poder até mesmo contribuir, se a gente tiver alguma visao diferente
pra propor melhorias, pra propor solu¢des. Eu acho importante (Entrevistado
6, Descomplicar).

Quanto as entregas do Descomplicar inseridas na reunido do Comité de
Resultados, dois dos entrevistados verificam que hé redundéncia, repeticio mesmo de
informacdes, principalmente se a dtica pela qual se visualiza o Comité ¢ a de quem o conduz,
o titular da pasta de Planejamento e Gestdo. Para o entrevistado 8, Descomplicar, “porque a
[Secretaria] participa do Descomplicar e do Comité, eu acho que ¢ redundante pra ela; para o
resto todo, todas as pessoas que estdo presentes, sdo informagdes novas, diferentes e até
insumo pra tomada de decisdo”. Na visdo do entrevistado 6, Descomplicar, “fica repetitivo
pra ela principalmente. Mas essa troca entre as equipes, entre os gerentes, eu acho que ¢

fundamental”.

Por conseguinte, mesmo que se verifique um desvio de atuagdo da instancia do

Comité de Resultados, sdo importantes cerimonias que promovam a integracao
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organizacional e o alinhamento entre os atores. Portanto, assim como a reunido de Status do
Programa Descomplicar, pode-se entender o Comité também como um rito, dotado de poder
simbolico conforme concepg¢do de Franga e Filho (2005) ou, de acordo com Meyer e Rowan
(1977), um instrumento para se alcancar a legitimidade e aumentar as perspectivas de
sobrevivéncia, nesse caso dos proprios instrumentos de coordenacao e controle do modelo de

gestdo da estratégia.

O entrevistado 4 possui essa compreensdo e continua sendo favoravel a
existéncia da instancia. Em sua visdo, o Comité ¢ “um teatro, mas ¢ um teatro que favorece o
processo decisorio. E como as decisdes ritualisticas t€ém um valor na organizacao (...) eu sou

A9

totalmente favoravel a reunido de Comité” (Entrevistado 4, Afor-chave). Para o entrevistado
3, Ator-chave, o Comité ¢ também uma instdncia importante, mas que poderia ser melhor
aproveitada. Em suas palavras, “[o Comité] ¢ eficiente, ele ¢ necessario. Eu sé acho que ele

tem um potencial maior do que o que a gente estd usando dele hoje”.

Por fim, no que se refere a ferramenta para monitoramento da estratégia
utilizada no Estado, o Sistema de Monitoramento e Gestdo da Estratégia Governamental,
percebe-se uma ampla concordancia entre os diversos stakeholders entrevistados de que ela
ndo estd plenamente adequada, demanda aprimoramentos/ integragdes com outros sistemas ou
mesmo ndo ¢ suficiente para suportar a execucdo, implicando na necessidade de controles
paralelos. Em relagdo a aspectos positivos, alguns entrevistados citam a questdo de fornecer
mais transparéncia a informacdo, organizar a informagdo e as melhorias recentes em sua

estabilidade.

O entrevistado 6 ¢ um dos que percebe o potencial da ferramenta para
promover a transparéncia, no entanto acredita que o acesso restrito aos gerentes € assessores
prejudica esse processo, bem como sente falta de uma visdo executiva dos demais projetos, a
titulo de benchmarking mesmo. Esse entrevistado ainda comenta que os controles paralelos,
como planilhas e outros tipos de ferramentas, sdo necessarios justamente pela capacidade

reduzida de acesso ao sistema, que nao permite que toda equipe tenha acesso.

E necessario, porque da transparéncia. Realmente, quando a gente tem um
sistema, a gente tem ali o registro de tudo pra que as equipes de controle
fagam esse monitoramento. A sugestdo seria tentar abrir um pouco mais isso.
Eu sinto falta muitas vezes do restante da equipe do projeto poder visualizar
as informagodes do sistema — porque s6 o gerente do projeto € um assessor
podem visualizar. Ainda que ndo fosse no mesmo formato, com o mesmo
perfil de acesso, que fosse um perfil de consulta pra visualizar, eu gostaria
de visualizar os outros projetos. Apesar da gente ter o comité, que a gente
acompanha, se a gente pudesse ter uma visdo de consulta no sistema do
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status dos projetos, talvez de risco, de nota, como € que os projetos estdo
andando... algumas visdes de consulta externa (Entrevistado 6,
Descomplicar).

O entrevistado 9 verifica uma complexidade desnecessaria no sistema e
acredita que poderia haver uma simplificacdo maior para facilitar o lancamento das
informagdes, até mesmo a questdo de integragdo com outros sistemas. Pelo fato de visualizar
o sistema como complexo, ndo utiliza outros tipos de controle. O entrevistado 1, Ator-chave,
converge nessa visao, € comenta que o sistema “é muito complexo, ele tem muitos campos,

literalmente da preguica de preencher, e de ler, e de consultar, e de monitorar”.

o sistema muitas vezes eu ndo consegui utilizar na totalidade, entdo eu ndo
vejo necessidade de outras ferramentas. Até porque eu ndo consegui
perceber um uso pleno de tudo aquilo que o sistema oferecia. Eu acho que
ele é valido. Acho que alguns pontos poderiam ser mais simplificados, até
pra gente ter um negocio mais didatico, mais facil mesmo de langamento e
tudo, ndo ser repetitivo. A propria integragdo com outros sistemas
(Entrevistado 9, Descomplicar).

J& para o entrevistado 7 afirma que o sistema nunca foi o seu principal
instrumento de controle, pois ¢ inadequado para suas necessidades, ndao atende as
especificidades de um processo estratégico, tendo em vista que foi concebido sob a otica da
metodologia de projetos estratégicos. Por essa razdo e pela questdo de esse sistema nao ser
integrado com os sistemas que geram seus dados de execugdo, s30 necessarios varios outros

tipos de controle.

O sistema... me parece que ele foi montado em cima de boas praticas de
gestdo de projeto. (...) Eu acredito que existem outras ferramentas mais
adequadas pra gestdo de processo (...) a propria alimentacdo do sistema...
ndo ha uma integragdo de sistemas, (...) toda alimentacdo daquele sistema ¢é
na munheca, € na mao. Entdo, o controle automaticamente ¢ um controle
paralelo. Além das ferramentas que eu utilizava pra controlar o processo, eu
ainda tinha mais essa, que eu precisava fornecer, ou subsidiar com as
informagdes, pra que houvesse esse controle também. Mas eu posso te dizer
com toda certeza que ela ndo foi, em momento algum, a ferramenta chefe de
controle do meu processo (Entrevistado 7, Descomplicar).

Ainda, os entrevistados 7 e 9, ambos relevantes para o Descomplicar,
convergem na percep¢do de que o sistema ¢ mais adequado para as instdncias de
monitoramento do que para as instancias de execucdo. O entrevistado 7 acredita que a
ferramenta “tenha servido mais pra um controle externo, uma gestdo externa, do que
necessariamente para uma gestdo interna”. E o entrevistado 9 registra que o sistema “é
extremamente valido, principalmente no ponto de vista ndo de quem registra, mas de quem

vai analisar aquelas informagdes que foram colocadas 14”.
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Para o entrevistado 8, Descomplicar, a institucionalizagdo do sistema
dependeria das pessoas o visualizarem como uma ferramenta de gestdo € ndo como mais um
instrumento burocratico, uma rigidez desnecessaria e que limita a cooperacdo, nos termos de
Crozier (1981). “Eu acho que o problema seria mais na institucionalizacdo do sistema e o
povo nao ver ele como uma burocracia e sim como a ferramenta (...) de gestdao”. Para o
entrevistado 5, Ator-chave, por sua vez, a institucionalizagdo da ferramenta, e at¢ mesmo das
instancias de monitoramento, estd ligada as escolhas do corpo gerencial. E, tendo em vista,
que na Administracdo Publica, mudancas do corpo gerencial sdo frequentes, “se vai usar o
sistema de gestdo da estratégia, ou se vai usar alguma outra ferramenta, ¢ uma escolha do

governo”.

Logo, percebe-se que devido as necessidades de aprimoramentos latentes no
sistema, essa ferramenta ainda ndo esta adequada para que seja utilizada pelas instancias de
execucdo dos projetos, e principalmente dos processos, como sua principal ferramenta de
gestdo. Também se percebe que o esforco de tentar unificar as diversas dimensdes da gestdao
de projetos no sistema para que este pudesse centralizar as informagdes estratégicas ndo se
demonstrou adequado, pois acabou se criando uma ferramenta complexa ¢ que, muitas vezes,
gera retrabalho para preenchimento. Outra questdo ¢ que ndo havia uma cultura de
preenchimento de informacdes pelos gerentes e muitos acabam visualizando esse processo
como uma perda de poder, pois eles passam a niao deter mais as informagdes. Assim, a
institucionaliza¢do desse tipo ferramenta demanda também um processo de convencimento,

de altera¢do na cultura organizacional.

Em suma, verifica-se no ambito do Programa Descomplicar, uma percepgao
clara dos atores acerca da conformag¢do e do funcionamento do modelo de gestdo da
estratégia, notando-se um bom entendimento das instancias, das rotinas e da ferramenta de
coordenagdo e controle. Quanto aos arranjos de facilitadores, os stakeholders percebem uma
atuacdo mais expressiva do NCGERAES em relacao a AGEI, tanto no monitoramento como
no apoio a execu¢do, ainda que alguns também apontem a existéncia de um conflito de
competéncias entre os dois arranjos. Logo, nota-se um desequilibrio de poder entre esses dois
arranjos, em que o NCGERAES ocupa uma posi¢ao privilegiada frente a AGEI (CROZIER,
1981). Ja a criagao do NCIM pode ser interpretada como o estabelecimento de mais um tipo
de controle no dominio do Programa. Ainda, vislumbrou-se uma arena de conflito, nos termos
de Crozier (1981), entre as equipes do NCGERAES e o NCIM, o que culmina em uma falha

de interlocucao entre esses dois arranjos.
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O estabelecimento de mais uma rotina ou instdncia de acompanhamento do
Programa, com a participacdo do titular da pasta de Planejamento e Gestdo, pode ser
entendido como um instrumento para legitimacdo da iniciativa e para constrangimento dos
envolvidos no Programa, conforme didlogo com as teorias neoinstitucionais descritas por
Meyer ¢ Rowan (1977), Procopio e Franga Filho (2005) e Vieira e Misoczky (2003). O
Comité de Resultados desse Sistema Operacional também foi entendido de forma analoga,
como um rito, nesse caso para justificar os proprios instrumentos de coordenagdo e controle

do modelo de gestdo da estratégia.

Por certo, também se verifica os elementos de instituicio do NCIM e da
aproximagdo do Secretario ao Programa como desvios ao modelo padrdo instituido pela
propria SEPLAG. Por fim, nota-se que as relacdes de poder observadas no ambito do
Descomplicar apresentam carater eminentemente técnico, seja entre os executores das
politicas e os arranjos de coordenagdo e controle (NCGERAES ou AGEI), seja entre os

6rgdos colaboradores nas iniciativas do Programa e o NCIM.

6.2 O Projeto Caminhos de Minas

Assim como a subsec¢do anterior, essa subse¢cdo se desmembra em trés topicos
para melhor exposi¢cao da andlise dos resultados relativos ao projeto Caminhos de Minas. O
primeiro topico apresenta a conformacdo do projeto Caminhos de Minas, descrevendo sua
inser¢ao na carteira estratégica do Sistema Operacional de Transportes e Obras Publicas, bem
como cada uma das dimensdes do projeto e alguns elementos de seu historico e de seus
resultados. A segunda parte expde o arranjo existente, no ano de 2014, para execugdo e
monitoramento do projeto Caminhos de Minas, com a descrigdo de cada instancia de
monitoramento, sua dindmica e os atores envolvidos. Finalmente, se analisa o projeto,
considerando-se categorias que abrangem as dificuldades observadas na execugao do projeto,
a conformac¢do do modelo de gestdo da estratégia constituido para o Estado de Minas Gerais,
os papéis desempenhados pelos seus principais stakeholders, a adequacao das instancias e
ferramenta de monitoramento, relagao das estruturas de execucao com o NCGERAES, AGEI

e com outros atores considerados relevantes.
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6.2.1 Conformagao do Projeto Caminhos de Minas

O projeto estratégico Caminhos de Minas integra a carteira estratégica do
Estado de Minas Gerais desde 2013, vinculando-se ao Programa Estruturador Minas Logistica

do Sistema Operacional de Transportes e Obras Publicas. Esse Programa tem como objetivos:

Aumentar a competitividade logistica do estado por meio do investimento na
malha vidria estadual, buscando reduzir distancias e aumentar a seguranca e
conforto no transporte rodovidrio. Melhorar a mobilidade urbana da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte, a partir do investimento no transporte
coletivo (MINAS GERALIS, 2014b).

Para atender essas finalidades, o Minas Logistica se desdobra em trés projetos
e um processo estratégico, conforme ilustrado na Figura 24. O projeto da Rede de Metro da
RMBH visa “Contribuir para melhoria da mobilidade urbana na Regido Metropolitana de Belo
Horizonte — RMBH com o aumento da participagdo do modal metroviario” (MINAS
GERAIS, 2014b). Ja o projeto Terminais Metropolitanos de Integragdo tem como objetivo
“Contribuir para a melhoria da mobilidade urbana por meio da integragdo do Sistema de
Transporte Publico Coletivo na RMBH, racionalizando a prestacdo dos servicos através da
implantacdo de um sistema tronco-alimentador” (MINAS GERAIS, 2014b). O processo
estratégico Recuperagdo e Manutengdo da Malha Vidria, por sua vez, visa “Manter a malha
rodoviaria estadual em boas condi¢des funcionais e estruturais, garantindo trafegabilidade
mais segura, confortavel e econdmica de pessoas e bens em todas as regidoes do territorio
mineiro” (MINAS GERALIS, 2014b). Por fim, o projeto estratégico Caminhos de Minas,
destacado em vermelho por ser alvo de andlise dessa secdo, tem como objetivo “Aumentar a
competitividade logistica do Estado, por meio da superacdo dos principais gargalos da

infraestrutura rodovidria” (MINAS GERALIS, 2014b).
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Figura 24 - Insercao do projeto Caminhos de Minas na carteira estratégica

Programa
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Processo
Estratégico
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Projeto
Estratégico
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Metropolitanos

Projeto Projeto
Estratégico Rede Estratégico

de Metro da Caminhos de
RMBH Minas

Manutencio da

de Integraciao Malha Viaria

Fonte: Elaboracdo propria.

O Programa Minas Logistica ¢ coordenado pela Secretaria de Transportes e
Obras Publicas — SETOP, sendo que os projetos estratégicos Rede de Metro da RMBH e
Terminais Metropolitanos de Integracdo sao executados pela propria SETOP e o processo
Recuperag¢do e Manuteng¢do da Malha Vidria e projeto estratégico Caminhos de Minas sao

executados pelo Departamento de Estradas de Rodagem — DER.

A denominacdo Caminhos de Minas ¢ um nome fantasia para executar
pavimentacdo de links faltantes, em continuidade a iniciativa do Programa de Pavimentag¢do
de Ligacoes e Acessos Rodoviarios aos Municipios — PROACESSO, langado em 2003. O
PROACESSO objetivava promover a ligagdo dos municipios mineiros a rede rodoviaria
principal do Estado, via implantagdo de acessos pavimentados. O Programa visava atingir os
225 municipios (26% dos municipios mineiros) que ainda ndo tinham ligacdo com a rede
rodoviaria principal, contribuindo assim para o desenvolvimento socioecondmico desses
municipios, em sua maioria com baixo Indice de Desenvolvimento Humano — IDH. Logo, era
um programa com vViés social, com o objetivo de atender a todos os municipios,

independentemente do nivel de utilizagdo, da trafegabilidade, das rodovias.

Ja o Caminhos de Minas, em teoria, objetiva promover o encurtamento de
distancias, diminuindo o tempo das viagens e aumentando a capacidade de rodovias que
exercem papel integrador entre municipios mineiros. Seria, assim, a pavimentacdo de uma

segunda ligacdo, entre dois municipios que ja estdo ligados a via rodoviaria principal, mas sdo
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estratégicos para a atividade econdmica do Estado e se caracterizam por um intercambio
permanente de pessoas, produtos e servigcos. Portanto, pode-se vislumbrar um viés mais
econdmico no projeto, que materializa uma proposta ja exposta pelo Plano Estratégico de
Logistica e Transportes - PELT-Minas de executar projetos rodoviarios para pavimentagao de

“ligacoes faltantes (‘Missing Links’) ja identificadas” (MINAS GERALIS, 2007, p.93).

O projeto estratégico Caminhos de Minas se subdivide em dois subprojetos,
conforme sua Estrutura Analitica do Projeto — EAP apresentada na Figura 25. O subprojeto
PROACESSO contempla trechos remanescentes desse programa, pertencentes ao seu escopo
original, mas que por questdes supervenientes ainda nao foram finalizados. Do escopo de 225
municipios que seriam beneficiados pelo PROACESSO, ha ainda trés acessos de
responsabilidade do Estado e cinco acessos de competéncia do Departamento Nacional de

Infraestrutura de Transportes — DNIT que precisam ser finalizados.

O subprojeto Caminhos de Minas, por sua vez, se desmembra em quatro etapas
ou “entregaveis” para que se obtenha a pavimenta¢do ou restauracdo dos trechos acobertados,
os Projetos de Engenharia, os processos de Regularizagdo Ambiental, as Desapropriacdes € a
Execucdo de Obras propriamente dita, que se subdivide em mais trés subetapas, a
mobilizagdo, a terraplenagem e a pavimentagdo. O projeto inclui a pavimentacdo ou
restauracao de 251 trechos, que somam um total de 8,1 mil quilometros de rodovias, o que

beneficiara 325 municipios e 8 milhdes de pessoas.

Figura 25 - Estrutura Analitica do Projeto — EAP Caminhos de Minas

[Caminhos de Minas]
[

PROACESSO Caminhos de Minas

[ I I |
[Drojetos de EngenharIa] [Regularizagéo Ambiental] [Desapropriagﬁes] [Execugéo de Obras]

I
I I I

[MobiIIzagéo] [Terraplenagem] [Davimentagéo]

www whstool com

Fonte: MINAS GERAIS, Sistema de Monitoramento e Gestdo da Estratégia Governamental.
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A inser¢do dos trechos remanescentes do PROACESSO no escopo do projeto
estratégico Caminhos de Minas e, portanto na EAP do projeto, se explica pela questdo de nao
haver a previsdo de dotagdes orcamentarias distintas para os dois projetos no PPAG 2012-
2015. Nesse instrumento de planejamento, no que se refere a LOA 2014, ha apenas uma
dotagdo, voltada para a iniciativa do Caminhos de Minas. Logo, os recursos or¢gamentarios
alocados para o PROACESSO sdo executados no ambito da dotacdo or¢amentdria do

Caminhos de Minas.

Como principal resultado do PROACESSO, pode ser apontada a pavimentagao
de 5.293 km de rodovias entre os anos de 2003 e 2014, o que representa aproximadamente
20% da malha rodoviaria total do Estado. Ja o Caminhos de Minas, pavimentou, entre 2013 e
2014, 531,83 km de rodovias, concluindo-se assim 14 trechos dos 251 previstos. Quanto aos
projetos de engenharia para esses trechos, 104 estdo concluidos, para 2.876 km de rodovias e

mais 88 estdo contratados para mais 2.392,1 km.

6.2.2 O Monitoramento ¢ a Execucdo do Projeto Caminhos de Minas

Assim como o Programa Descomplicar, o projeto Caminhos de Minas também
apresenta particularidades em sua propria execugdo, que implicam em adaptagdes ao modelo
padrdo de monitoramento delineado pela SEPLAG. Esse modelo estabelece reunides mensais
de Status Report por projeto estratégico, junto aos gerentes do programa e gerente de projeto,
com a presenga dos facilitadores e reunides bimestrais de Comités de Resultados, conduzidas
pelo titular da pasta de Planejamento e Gestdo, com a presenga do titular da pasta envolvida,
no caso o do Sistema de Transportes e Obras Publicas, além dos gerentes de programa e

projetos/processos estratégicos e das estruturas de monitoramento e apoio a execugao.

Sdo duas as particularidades que podem ser apontadas para o projeto Caminhos
de Minas. A primeira ¢ que o gerente do programa Minas Logistica, em 2014, era o proprio
titular da pasta de Transportes e Obras Publicas, que nao ficava préximo da execugdao do
projeto e, portanto, ndo se envolvia na primeira instancia de acompanhamento do projeto.
Essa questdo pode se relacionar a auséncia de um perfil técnico na figura do gerente do
Programa Minas Logistica, ja que ele era um agente politico no contexto. E a segunda é que

o gerente do projeto estratégico Caminhos de Minas era um empreendedor publico designado
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pelo Escritorio de Prioridades Estratégicas, que ficava alocado na SETOP, e que, embora se
envolvesse nas instancias de acompanhamento, nao estava presente no dia a dia da execugao
do projeto, que ocorre no DER. Isso pode denotar a existéncia de uma relagdo desequilibrada
de poder entre o gerente do Caminhos de Minas e os stakeholders do DER envolvidos em sua

execugao (CROZIER, 1981).

Logo, devido a essa auséncia de uma figura de gerente responsavel por todas as
iniciativas do projeto estratégico e pela propria complexidade do projeto Caminhos de Minas,
que perpassa por varias estruturas funcionais dentro do DER, vislumbrou-se a necessidade de
se buscar as informac¢des com multiplos atores do corpo técnico da organizagdo. Assim,
participavam das reunides de Status Report, o nivel técnico do DER responsavel pela
execucdo propriamente dita das iniciativas do projeto, para que se obtivessem as informagoes
necessarias para o acompanhamento do projeto. E, tendo em vista, que eram multiplos os
atores e os assuntos abordados, as instancias facilitadoras responsaveis pelo acompanhamento
do projeto optaram por desmembrar a primeira instdncia de monitoramento em trés
momentos: o Status Report dos Projetos de Engenharia, o Status Report das Obras do
Caminhos de Minas e PROACESSO e o Status Report dos Licenciamentos Ambientais das
Obras incluidas no Caminhos de Minas. O Quadro 4 ilustra as rotinas de monitoramento

estabelecidas para o projeto.
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Quadro 4 - Instancias de monitoramento - projeto Caminhos de Minas

, Fungdo do(s)
Tipo de Nurpero participante(s)
.~ . | Quantidade | Denominac¢do da instancia |Periodicidade| médio de . ,
instancia participantes em maior plvel
hierarquico
. Assessor da
g;a]tguggigﬁzgados Projetos Mensal 6 Diretoria de
Projetos do DER
Status Report das Obras do Diretor de
Primeira Caminhos de Minas e Mensal 8 Infraestrutura do
instAncia 3 PROACESSO DER
projeto Gestor do NAP -
Status Report dos SEMAD /
Licenciamentos Ambientais | Quinzenal/M ] Assessor da
das Obras incluidas no ensal Geréncia de
Caminhos de Minas Meio Ambiente
do DER
Secretario de
Segunda Comité do Sistema I(’}l;lsrg:r/nento N
instancia 1 Operacional de Transportes | Bimestral 30 Secretdrio de
Sistema e Obras Publicas
Transportes e
Obras Publicas

Fonte: Elaboragao propria.

A reunido de Status dos Projetos de Engenharia ocorria mensalmente e contava
com a participagdo de técnico da Diretoria de Projetos do DER, do gerente do projeto,
representantes da AGEI do Sistema de Transportes e Obras Publicas, além da coordenagdo do
NCGERAES responsavel pela conducdo da reunido, totalizando aproximadamente 6 (seis)
participantes. Eventualmente, comparecia um assessor da Diretoria Geral do DER. Nessa
instancia, era discutida e atualizada a parte do cronograma do projeto estratégico Caminhos
de Minas, referente aos projetos de engenharia, que se desmembra em quatro pacotes de
trechos: Projetos Concluidos, Projetos em Andamento, Projetos Contratados e Projetos em
Licitagdo. O técnico da Diretoria de Projetos do DER era quem apresentava a situacdo de
cada projeto e, em casos de gargalos, as questdes eram discutidas e registradas em
comentarios ao cronograma. As questoes atinentes a dificuldades orcamentérias eram também
sempre mencionadas por esse técnico ao representante do NCGERAES. Quando necessario,
eram registrados encaminhamentos pos-reunido, com planos de a¢do por responsavel, para

algum ponto que ficou pendente de atualizagio ou verificacdo.

J& o Status Report das Obras do Caminhos de Minas, também com
periodicidade mensal, contava com a participacdo do responsavel pela Diretoria de

Infraestrutura do DER e seu assessor, do gerente do projeto, representantes da AGEI, além do
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coordenador ou técnico do NCGERAES, totalizando aproximadamente 8 (oito) participantes.
Nessa instancia, era discutida e atualizada a parte do cronograma do projeto estratégico
Caminhos de Minas, referente as obras do PROACESSO e do proprio Caminhos de Minas, o
qual ¢ estruturado em nivel micro dos trechos contemplados pelos projetos. O cronograma do
subprojeto PROACESSO se desmembra em quatro blocos de trechos: as Obras concluidas, as
Obras em execucao, as Obras em licitagao e as Obras complementares. J4 o cronograma do
Caminhos de Minas, se subdivide em seis agrupamentos: Obras retiradas, Obras concluidas,
Obras em andamento, Obras contratadas, Obras em licitagao e Obras a licitar. Nessa reunido,
o responsavel da Diretoria de Infraestrutura do DER ou seu assessor forneciam a situagao de
cada obra de engenharia, as quais eram registradas pelo coordenador ou técnico do
NCGERAES em comentarios ao cronograma. Quando da exposicao de algum gargalo, eram
discutidas as contramedidas ja adotadas ou passiveis de implantagdo pelo DER. Quando
necessario, eram registrados encaminhamentos pos-reunido, com planos de agdo por

responsavel, para algum ponto que ficou pendente de atualizacdo ou verificacao.

O Status dos Licenciamentos Ambientais das Obras incluidas no Caminhos de
Minas, por sua vez, tinha periodicidade quinzenal ao inicio do ano de 2014 e depois passou a
ocorrer mensalmente. Essa reunido contava com a participagdo de técnicos da Geréncia de
Meio Ambiente — GMA, pertencente a Diretoria de Projetos do DER, gestor do Nucleo de
Atendimento aos Projetos Publicos Prioritarios — NAP integrante da Secretaria de Estado de
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel — SEMAD, acompanhado de alguns técnicos
de sua equipe, bem como gerente do projeto, AGEI e NCGERAES, somando cerca de 8 (oito)
participantes. Nessa reunido, atualizava-se a situacdo do licenciamento de cada um dos
trechos do Caminhos de Minas, contendo a data de protocolo dos processos pelo DER, a
tendéncia de conclusdo para emissdo do licenciamento pela SEMAD e, ainda, a prioridade do
governo para cada processo de licenciamento, elencada numa escala de baixa a muito alta, em

fungao da alocacao de recursos no trecho ou da contratacdo ou nao do projeto e obra.

A sistematica da reunido era o coordenador ou técnico do NCGERAES passar
por cada um dos trechos, listados em uma planilha padrdo, e os representantes da GMA
confirmavam a data de protocolo dos documentos ou de apresentacdo de alguma
documentagdo completar solicitada, enquanto que o gestor ou representante do NAP
informava a tendéncia para emissdo do licenciamento. Quando vislumbrado algum ponto de
atencdo, como necessidade de intervencdo do NAP em alguma Superintendéncia Regional de

Regularizagdo Ambiental — SUPRAM, necessidade de o DER apresentar documentagao
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complementar ou necessidade de contatar 6érgaos de licenciamento do governo federal eram
registrados planos de agdo, com a definicao de responsaveis, os quais eram encaminhados por
e-mail a todos os participantes da reunido, logo apds a mesma, para garantir o
acompanhamento. Esses pontos de atengdo também eram, posteriormente, registrados nos

comentarios do cronograma, em cada um dos trechos do projeto Caminhos de Minas.

Tendo em vista que essa Ultima instdncia de acompanhamento foi instituida a
pedido do titular da pasta de Planejamento e Gestdo para garantir a celeridade dos
licenciamentos ambientais de trechos com recursos alocados em operagdes de crédito,
entende-se que foi conferida maior legitimidade para atuacdo do NCGERAES, em termos da
cobranga por resultados. Ainda, pode-se verificar o posicionamento do NCGERAES como

instancia que exerce o constrangimento sobre os atores envolvidos.

Por fim, as reunides de Comité de Resultados do Sistema Operacional de
Transportes, contavam com a participagao do titular da pasta de Transportes e Obras Publicas,
no caso também gerente do programa Minas Logistica, do Diretor-Geral do DER e seus
Diretores de Infraestrutura, Projetos e Operagdo, Diretor-Geral e Diretor de Obras do DEOP,
Gestor do NAP/SEMAD, gerentes dos projetos ¢ do processo estratégico, Subsecretarios de
Gestao da Estratégia Governamental e de Planejamento, Or¢amento ¢ Qualidade do Gasto da
SEPLAG, coordenadora ¢ técnica da CEOC/SEPLAG, além da AGEI do Sistema ¢ do Gestor,
Diretores e coordenagdo responsdvel no NCGERAES, somando cerca de 30 (trinta)

participantes.

O objetivo dessa reunido era expor apenas os problemas ou gargalos
observados na execucdo da carteira estratégica do Sistema de Transportes e Obras Publicas,
que demandavam alguma intervengdo estratégica. E, devido ao Caminhos de Minas ser o
projeto estratégico mais extenso do Programa e com maior volume de recursos orcamentarios
alocados, ele era sempre uma das pautas principais da reunido. Ao longo do ano, observaram-
se também alguns desalinhamentos de informagao durante essas reunides de Comités, em que
as informagdes expostas pelo NCGERAES, oriundas das reunides de Status realizadas com o
corpo técnico do DER, eram questionadas pela alta gestao, principalmente pelo Diretor-Geral,
Diretor de Infraestrutura do DER e Secretdrio de Transportes e Obras Publicas. Para
contornar esse desencontro de informagdes, foi instituida uma reunido prévia ao Comité para

validacdo da apresentacdo junto a instancia estratégica do DER e da SETOP.
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Outro ponto sensivel era a propria limitacdo de pauta para os Comités que,
conforme orientacdo da alta gestdio da SEPLAG, ndo poderiam incluir provocagdes de
decisdes atinentes a liberagdo de cotas nem mesmo questdes relativas a alocagdo de recursos
em operagdes de crédito. Para esses dois tipos de decisdo, as instancias legitimas, conforme a
alta gestdo da SEPLAG, eram respectivamente: a Junta de Programacao Orcamentaria e
Financeira — JPOF e a Camara Governamental de Coordenacdo de Investimentos — CGCI?2.
Ainda, para que fossem priorizadas na reunido de Comité as discussdes de questdes que
demandassem alguma interven¢do pelo titular da pasta de Planejamento e Gestdo, a
coordenagao do NCGERAES elaborava uma Nota Técnica para pauta-lo sobre os principais

pontos criticos e respectivas propostas de encaminhamentos para solucoes.

6.2.3 Analise do Projeto Caminhos de Minas

Os stakeholders entrevistados, relevantes para a analise do projeto estratégico

Caminhos de Minas’?

, visualizam o projeto como uma iniciativa grandiosa e dotada de
importincia para o Estado de Minas Gerais. Entretanto, embora quatro dos entrevistados
vislumbrem o projeto de acordo com sua concepcdo original, de pavimentagdo de [links
faltantes entre municipios com maior potencial econdmico, observa-se que os entrevistados
13 e 15 ressaltam ainda a presenca de um viés social na iniciativa. Com isso, o projeto
Caminhos de Minas acaba se aproximando mais dos objetivos e do escopo da iniciativa do
PROACESSO, em detrimento de sua propria concepgdo. Na visdo desses entrevistados, isso

ocorre em virtude das inimeras variaveis politicas que interferem nas definigdes de trechos

contemplados nesse projeto estratégico.

E necessario para os que tem o comando do que fazer que volte o programa
[Caminhos de Minas] para um viés mais econdmico, para que a gente nao
caia na mesma area social do Proacesso de fazer rodovias, as vezes priorizar
uma rodovia que tenha 100 veiculos por dia em detrimento de uma que tenha
500. Deve ser priorizada uma visdo econdmica, ndo deve ser s6 o viés social

32 A CGCI é uma Camara instituida especificamente para discussdo de alocagdes de recursos em operagdes de
crédito. A legislagao que a criou prevé que o governador € o ator que a preside e que conta com a participacao de
sete Secretarios de Estado, das seguintes pastas: Desenvolvimento Econdmico, Transportes e Obras Publicas,
Governo, Planejamento e Gestao, Fazenda, Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel e Casa Civil. Na
auséncia do governador, quem conduzia as reunides era o entdo responsavel pela Secretaria Extraordinaria de
Coordenagao de Investimentos — SECOI.

33 Nota-se que, muitas vezes, os entrevistados referem-se ao projeto Caminhos de Minas com o termo programa,
ao invés de projeto. Assim, observa-se que as definigdes metodologicas de Programas Estruturadores, projetos e
processos estratégicos podem ndo estar tdo claras para os stakeholders envolvidos na sua gestao.
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mais, a estrada tem um ganho econdmico, ela tem que gerar riqueza, tem que
movimentar a economia, ndo podem ser feitos todos os investimentos,
porque eu onero depois o estado com a conservagao (...) isso ja foi feito com
o Proacesso, que todos os municipios ja tiveram um acesso, tudo bem, era
um projeto muito social. (...) Eu acredito que sim, como [0 Caminhos de
Minas] ¢ um programa muito amplo, dos 8.000 km vocé tem componente
muito importante com trafego grande, pesado, que precisa mesmo e tem
também componente que igual do Proacesso para complementar ali, porque
alguém pediu, um componente politico forte também (Entrevistado 13,
Caminhos de Minas).

Caminhos de Minas ¢ um nome fantasia para um programa anterior que
chamava Missing Links. Sdo liga¢des entre municipios ou entre rede, que
encurta a distancia entre um municipio e outro — dai o nome ‘/ink faltante’ —
essa ligagdo que falta para vocé diminuir a distancia (...). E boa parte dos
trechos... foram poucos trechos, eram 95 trechos desse Missing Links e hoje
a gente estd com 251. Esse acréscimo foram basicamente rodovias
municipais. Hoje, ndo temos a estimativa oficial, mas sdo considerados mais
de 600 mil quilémetros de rodovias municipais. Entdo, se cada politico, cada
interessado, cada grupo — ndo politico, cada grupo politico, cada grupo
interessado — quiser que o seu trecho de rodovia municipal entre, sdo 600
mil quildmetros... um numero infinito (Entrevistado 15, Caminhos de
Minas).

J4

O entrevistado 17, Ator-chave, também comenta que é claro no projeto a
redefini¢cdo de prioridades “a gente sabe que as vezes, em funcdo de um recurso que foi
liberado para um determinado trecho que nao estava previsto, [ele] passa a ser prioritario”.
Logo, pode-se visualizar que parece haver uma falha na defini¢ao do escopo do projeto, tendo
em vista as constantes alteragdes, o que se dissocia de uma boa pratica fundamental em
gerenciamento de projetos, que ¢ ter o escopo bem definido. Mas ¢ também interessante notar
que os entrevistados 13 e 15 acreditam ser necessario conter a interferéncia dessas variaveis
politicas, tanto para ndo desviar o projeto do seu objetivo inicial, como para que o projeto nao
tenha seu escopo ampliado de forma demasiada, a ponto inclusive de dificultar seu

encerramento.

Percebe-se, assim, a forte influéncia de variaveis politicas no projeto Caminhos
de Minas, o que corrobora a abordagem de Morgan (1996) de entendimento da politica como
um aspecto natural nas organizacdes e de visdo de todas as atividades organizacionais como

baseadas em interesses.

Outra questdao que pode ser entendida como uma particularidade do Caminhos
de Minas que influencia em sua gestdo e acompanhamento, ¢ o fato de seu gerente ndo estar
alocado na unidade administrativa que executa o projeto, o DER. O gerente do projeto era, no
ano de 2014, um empreendedor publico designado pelo Escritério de Prioridades
Estratégicos, alocado na estrutura da SETOP, vinculando-se diretamente ao gabinete do

titular da pasta de Transportes e Obras Publicas.
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A percepgao dos entrevistados acerca da alocacdo do gerente do projeto na
SETOP ¢ bastante divergente. De acordo com uma perspectiva, a alocacao estd correta, pois o
ideal ¢ que o gerente ndo fique alocado no ambiente da execugdo para que ele consiga ter uma
visdo mais holistica e que atue nas relagdes institucionais, na conciliagdo de interesses ¢ na
agilizacdo dos processos necessarios para que as entregas pactuadas ocorram no prazo
definido, ou seja, fazendo justamente o que a instdncia executora nao sabe fazer. Um dos
defensores dessa perspectiva menciona, inclusive, que a solicitagdo da vaga sempre foi para
alocacdo na SETOP e que ndo se recorda de haver alguma discussdo para alocacdo do
empreendedor no DER, além de perceber que a alocacdo na SETOP nao prejudica a
articulacao junto ao DER, ja que ambas as estruturas organizacionais pertencem a um mesmo

Sistema Operacional.

o empreendedor teria que fazer o que o 6rgao executor ndo faz, ndo detém o
know-how, logo ¢ bom que ele ndo fique alocado no ambiente da rotina, da
execucdo (...). O gerente deveria atuar nas relagdes institucionais, nas
amarras, na conciliagdo dos interesses, nos processos que poderiam ser
agilizados para que a obra acontega dentro do prazo. Logo, no
licenciamento ambiental, licitagdes, decretos de utilidade publica, etc.
Assim, ficar na SETOP, ligado ao titular da pasta de Transportes, contribui
para clareza dessa multipla atuag@o desse ator (Entrevistado 11, Afor-chave).

Agora, mesmo ele ndo estando 14 [SETOP] alocado em exercicio 14, nada
impedia que ele fosse la [no DER]... que fizesse essa articulagdo. Em
nenhum momento, dentro do conhecimento ¢ da memdria que eu tenho
dessa vaga [de empreendedor publico], foi cogitado a possibilidade dele ir
pro DER. A vaga, desde o inicio, foi solicitada para ser na SETOP
(Entrevistado 10, Ator-chave).

Ja a outra perspectiva defende que o gerente deveria estar alocado no DER,
acompanhando o dia a dia do projeto, até para ter acesso a todas as informagdes da execugao.
A visdo do entrevistado 13 ¢ até bastante critica em relagdo a0 acompanhamento a distancia,

demonstrando que nao ¢ efetivo para que se consiga gerenciar um projeto.

Um acompanhamento a distdncia é muito dificil, um gerente que fica
distante, o gerente tinha que ta junto da unidade de gerenciamento, para ele
participar do programa. Se ele ta 14, ele recebe relatdrios, recebe quadros,
mas era necessario que tivesse junto com a execu¢do do programa,
vivenciando o dia a dia do programa. Sendo, a gente ndo consegue transferir
todas as informagdes pra ele. Entdo precisaria de um proximo gerente, ele
tivesse uma sala aqui e convivesse e gerenciasse o programa efetivamente. E
nao ficasse a distancia 14 s6 recebendo informagdes, ele participaria
efetivamente da gestdo do programa, ai eu acredito que o papel dele era
fundamental, preponderante (Entrevistado 13, Afor-chave).

Independentemente da alocagdo em termos funcionais, muitos dos stakeholders
entrevistados convergem para o entendimento de que o gerente deveria estar mais proximo da

execugdo, se envolver mais com questdes estratégicas para o projeto, como alocagdo de
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recursos € acompanhamento da execuc¢dao das obras, além de fornecer maior suporte ao
monitoramento efetuado pela SEPLAG/NCGERAES. Em geral, os entrevistados acreditam
que as atividades exercidas por esse ator, que deveria ser chave no projeto, se limitaram a
tratamento de dados e informagdes e auxilio em uma das atividades necessarias para o
licenciamento ambiental das intervengdes, a emissdao dos Decretos de Utilidade Publica —

DUP para supressao de mata atlantica.

O entrevistado 15 verifica a atuacdo do gerente apenas nessas duas atividades
citadas e que haveria possibilidade de melhoria de sua participagdo nos aspectos
or¢amentarios € de acompanhamento da execu¢do de obras. J& o entrevistado 13 sublinha o
papel do gerente apenas como um elo de transmissdo de informagdes, como uma articulacao
entre 0 DER e a SETOP, reclamando que era apenas mais um ator para o qual o DER tinha
que fornecer informagdes. Em consonancia, o entrevistado 18 também visualiza a atuacao do
gerente como voltada para transmissdo de informagdes, embora ressalte aspectos positivos em
termos de acessibilidade desse ator. Para o entrevistado 14, que também verifica questdes
positivas na atuacdo do gerente, haveria possibilidade de melhoria da atua¢do do gerente
durante o monitoramento efetuado pela SEPLAG/NCGERAES. Por fim, apenas o
entrevistado 19 vislumbra somente aspectos positivos na atuagdo do gerente, notadamente por

auxiliar sua area nos processos de licenciamento ambiental.

O papel dele (...), ele fazia um tratamento de dados e uma pequena atividade
que eu acho que... na verdade, ela é importante, mas era uma atividade,
considerando o escopo do projeto como um todo, que é a parte do
licenciamento ambiental (...). Pra mim, a participagdo dele era essa: era
receber os dados, tratar e informar ‘olha, quantos quildometros foram
executados’, coisa que vocé€ pega isso no computador. Como que eu acho
que ele deveria atuar? Eu acho que ele deveria atuar de forma mais
propositiva ¢ em todos os aspectos. O primeiro aspecto que eu acho
importantissimo, é a parte orcamentaria, o controle orgamentario, que ndo
era feito aqui [SETOP], o controle orgamentario sempre ficou no proprio
DER (...). A segunda coisa ¢ também ndo na definigo, mas no
acompanhamento da execucdo. Entdo, hoje a gente faz o acompanhamento
do cronograma, considerando inicio e término, mas a gente ndo acompanha
mais detidamente o cronograma de obra (Entrevistado 15, Caminhos de
Minas).

Ele [gerente do projeto] repassa informagdes, mas nao vivencia o dia a dia
de um projeto com essa complexidade que ¢, de grande porte. Ajuda
articulagdo, ¢ uma interagdo, o que a gente fala ¢ o seguinte, ¢ mais um pra
gente passar informagdo, pra ele passar pra SETOP pra ele passar pra
SEPLAG, ao caso que a agilidade minha, hoje n6s superamos essa interacao
(Entrevistado 13, Caminhos de Minas).

A relagdo que eu tinha com o [gerente] era muito boa, na questio do
monitoramento, do andamento dos projetos e das definicdes das prioridades
era muito boa. A gente sentava e ele falava com a gente, € 0 acesso era muito
facil. A relagdo que a gente tinha aqui com ele era mais na questdo de
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transmissdo de informagdo, de como € que estd a situa¢do e o andamento dos
projetos, esse tipo de coisa, e a definicdo das prioridades, o qué que ia ser
licitado (Entrevistado 18, Caminhos de Minas).

Na minha opinido, ele se interessou bastante pelo programa, ele vinha em
reunides, o que ele podia resolver ele resolvia, mas na execu¢do em si de
obras, na execu¢do mesmo, ¢ o diretor mesmo (..). Entdo, na intervengdo, na
obra em si, foi o DER, ndo foi a SETOP, ele ficou mais na parte
administrativa para te falar sinceramente. Eu achava que ele podia ajudar um
pouco mais nas reunides, de ele saber o que acontecia, ele sabia o que era
passado por vocés [NCGERAES], eu acho que ele poderia ficar um pouco
mais dentro do o6rgdo para ele ter no¢dao da situacdo do programa em si,
entendeu? Esse apoio em si (Entrevistado 14, Caminhos de Minas).

A gente tinha o apoio do [gerente] sim. Quando havia algum problema
principalmente na emissdo das DUP — declaragdo de utilidade publica para
retirada de mata atlantica. Eles t€m um processo — passa por diversos 6rgaos
— eles tém um tramite que as vezes agarra, as vezes atrasa, € a gente usava o
[gerente] principalmente pra ele nos ajudar nisso. E ele era sempre acessivel,
sempre prestativo, nuca tivemos problema com ele ndo (Entrevistado 19,
Caminhos de Minas).

Pode-se perceber, pelas falas dos atores envolvidos na execugdo do Caminhos
de Minas, que eles vislumbram o gerente como um ator externo ao projeto, da SETOP, que
apenas auxiliava o DER em algumas questdes. Por conseguinte, ndo o enxergam como uma
parte fundamental do projeto, que se responsabiliza pelas suas iniciativas e pela execugdo das
atividades previstas. Na visao do entrevistado 16, os motivos que levavam o gerente a adotar
essa postura mais reativa eram as proprias demandas do Gabinete da SETOP, que consumiam
boa parte de seu tempo. J& o entrevistado 15 comenta que nao houve uma institucionaliza¢ao
da figura do gerente pela alta gestdo da SETOP e, assim, ele ndo detinha o poder necessario

para atuar em nome do projeto.

Mas, por uma questdo talvez de conformismo... no caso do (...) [gerente],
por exemplo, ele tinha um gabinete que demandava muito dele aqui na
SETOP, entdo ele precisava ficar mais fisicamente aqui, apesar de vez ou
outra visitar, ir ao DER — além das reunides ja de rotina que a gente tem na
nossa agenda, ele ia 14 vez ou outra pra resolver alguns problemas. Mas por
conta dessa demanda excessiva que acontecia por parte do gabinete, muito
ligada a questdes politicas, a resposta de oficios, a prestar informagdes pra
efeito de comunicacdo de governo, comunicacdo da SETOP mesmo a
respeito do projeto, ele perdia muito o tempo dele aqui (Entrevistado 16,
Caminhos de Minas).

Uma das dificuldades que a gente teve também foi ter a lideranca: a
Secretaria ndo institucionalizou a figura do gerente pra isso, entdo ele era
muito mais um assessor pra prestagdes de informagdes do programa, do que
um gerente de fato. Entdo, sem essa institucionalizagdo, sem esse
empoderamento que a gente estd falando aqui, também ndo adianta
(Entrevistado 15, Caminhos de Minas).

Logo, confirma-se a existéncia de uma relagdo desequilibrada de poder entre o

gerente do Caminhos de Minas e os stakeholders da execuc¢dao do projeto. Nos termos de
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Crozier (1981), o poder se localiza em estruturas do espaco de agdo, que se caracterizam pela
assimetria no acesso aos recursos. Assim, pode-se entender que os atores do DER desfrutam
de uma posicao privilegiada no espago de acao, frente ao gerente do Caminhos de Minas. Mas
como nenhum jogador carece totalmente de oportunidades, pode-se vislumbrar que o gerente

do projeto detém um certo poder, de cunho mais técnico que politico.

Em termos de dificuldades para execugdo do projeto, todos os stakeholders
relevantes para o Caminhos de Minas entrevistados, sdo enfaticos ao apontar a falta de
recursos or¢camentarios € financeiros como um dos maiores problemas para a execu¢ao do
projeto. Na visao do entrevistado 12, a falta de recursos € resultante do cendrio econdomico
recessivo enfrentado pelo Estado e, em parte, tem sido contornada com a busca de fontes
alternativas de recursos, via contratagdo das operacdes de crédito. Para o entrevistado 13, o
DER empreende um esforco significativo para conseguir a libera¢do das cotas or¢gamentarias,
que poderia ser aplicado no gerenciamento dos contratos. Em consondncia com essa visao, o
entrevistado 14 aponta que a restricao dos recursos limitou a propria capacidade de execugao
dos contratos do DER. O entrevistado 18, por sua vez, reclama da falta de priorizagdao na
alocacdo de recursos em projetos de engenharia, j4 que a preferéncia ¢ por alocé-los na
execucdo de obras. Outros entrevistados também chegam a comentar que as questdes
orcamentarias sdo o principal gargalo ou mesmo o unico problema de execucao do projeto

Caminhos de Minas.

Eu acho que hoje a principal dificuldade é a parte orgamentaria, sdo as
dificuldades orcamentarias que o estado esta atravessando. Nao s6 no caso
do setor rodoviario, como todos, os investimentos no estado estdo muito
comprometidos. Entdo, o principal hoje obstaculo para que ele se desenvolva
de forma bastante forte ¢ a parte de sustentagdo econdémica mesmo pra isso,
a capacidade de investir do estado, melhor dizendo. Mas de qualquer forma
o estado de Minas tem feito um esforgo herculeo, contratando
financiamentos através do Banco do Brasil, através do BNDES, através
agora do BID que esta em desenvolvimento (Entrevistado 12, Caminhos de
Minas).

o grande entrave para qualquer projeto, para execucdo de um
empreendimento deste porte acreditamos que sdo as questdes or¢amentarias.
As liberacdes de cotas orgamentarias demandam um grande esforgo da
equipe do DER, despendendo uma grande energia de trabalho que poderia
ser aplicada no gerenciamento dos contratos (Entrevistado 13, Caminhos de
Minas).

[A principal dificuldade é] Recurso. Porque vou te falar o seguinte: se a
gente tivesse mais recurso esse ano, a gente tinha pavimentado muita estrada
posso te dizer, concluido muitos contratos que estamos deixando para o ano
seguinte, a realidade ¢ essa (Entrevistado 14, Caminhos de Minas).

Tem a questdo também do recurso, que a gente estd tendo dificuldade no
repasse, € sempre priorizam a obra do que o projeto, e o recurso pra fazer o
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projeto ¢ muito menor do que o recurso pra fazer a obra (...). a gente aqui
tem a dificuldade do tipo ndo sei de onde que eu vou tirar o recurso pra
pagar a empresa. E ai a cobranga existe, porque sem o projeto ndo da pra
fazer a obra (Entrevistado 18, Caminhos de Minas)

Outra questdao citada por 3 (trés) dos stakeholders como um entrave para
execugdo do Caminhos de Minas seria a falta de pessoal no DER. O entrevistado 12 atribui
esse problema a dois motivos, a ndo reposi¢ao dos funcionarios que se aposentam e a propria
dificuldade de retencdo de mao de obra qualificada no Estado, devido a concorréncia com o
mercado. Para o entrevistado 14, a tendéncia € que essa situagdo se agrave ainda mais no ano
de 2015, dadas as aposentadorias ainda previstas. Para o entrevistado 13, essa situagdo ¢ ainda
mais critica na area meio da entidade, dado que nao ha pessoal qualificado para o exercicio
das atividades necessarias, principalmente no que se refere a orcamento. Esse entrevistado,
bem como o entrevistado 12, reclama da falta de alocacdo de Especialistas em Politicas
Publicas e Gestdo Governamental — EPPGG’s no DER que, conforme visualizado pelo
entrevistado 13, seria uma mao de obra adequada para a area meio, notadamente or¢amento.
Nota-se, nesse ultimo apontamento, uma critica a politica de recursos humanos no Estado de
Minas Gerais, que priorizou a alocagdo desses especialistas nas estruturas meio ao invés de

fortalecerem as estruturas finalisticas.

outro lado negativo é a mao de obra nossa, porque estd todo mundo
praticamente aposentando, o DER esta refazendo de novo a sua mao de obra.
Eu acho que infelizmente acordou-se tarde, ja deviam ter feito, e ndo foi
falta de insisténcia nossa, mas eu acho que a substituicdo da mdo de obra
qualificada deveria ter sido antes — o governo infelizmente falhou nisso ai —
que ¢ a reposi¢ao da mao de obra adequada (...) Mas quando estava no boom
da mao de obra mesmo pesada — 2009, 2010, ndo sei o qué — mesmo o
concurso que nos fizemos naquela época, em 2008, 2009, a mao de obra
toda saiu fora, porque o mercado estava pagando muito mais do que o estado
pagava. Hoje um engenheiro nosso aqui, ja com a gratificagdo, se ele entrar
num concurso hoje, ele ganha 4.000 e poucos reais. Entdo vocé vai até
encontrar pessoas, mas quando o mercado aquece de novo, a mdo de obra
qualificada, mal remunerada, ela cai toda fora (Entrevistado 12, Caminhos
de Minas).

Eu acho também que tem um problema no 6rgdo em si, que € questdo de
pessoal. Na virada desse ano, eu acho que a gente vai ter muito problema em
relag@o a isso para o ano que vem e ai vai dificultar mais ainda a execug@o
das obras (Entrevistado 14, Caminhos de Minas).

O problema nosso é o meio, vocé ndo tem um pessoal qualificado pra isso. O
unico [Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental —
EPPGG] que tem 14 é na DO [Diretoria de Operacdes] (...) os
administradores publicos hoje s3o assim, a mao-de-obra mais qualificada
que tem no Estado que seria pra ajudar a executar, a coordenar e tudo mais
ai a gente ia ter uma certa facilidade. Vocé€s [EPPGG’s] tem muita facilidade
de lidar com o or¢amento (...). Isso acaba me sobrecarregando, que eu tenho
que dar um apoio nisso. O pessoal formado na area de engenheira tem
dificuldade de lidar com o or¢amento, dotagdo or¢amentaria, fonte, eles ndo
sdo ligados nesse assunto (Entrevistado 13, Caminhos de Minas).
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E também apontado como ponto de atengdo para execugdo do Caminhos de
Minas, por cinco dos entrevistados, a questdo das dificuldades para obtencdo dos
licenciamentos ambientais. Para os entrevistados 12, 19 ¢ 14 o processo de obtencdo das
licengas tornou-se significativamente mais complexo nos ultimos anos, adquirindo maior
importancia e ganhando uma conotacao juridica. Com isso, 0 6rgdo tem que se organizar com
bastante antecedéncia, frente ao inicio previsto para execugdo das obras, para conseguir as
licengas ambientais. Para o entrevistado 15, ja é possivel visualizar avancos significativos
nessa questdo, com a criacdo da forga tarefa que envolve varios o6rgdos envolvidos no
processo, como SEMAD, SETOP e Casa Civil. O entrevistado 13 reitera a necessidade de

gestdo permanente dessa questao para que ndo seja um entrave para execugao das obras.

E um dos grandes entraves pra qualquer problema rodoviario hoje, ¢ a parte
ambiental. A parte ambiental hoje se reveste de uma significativa
importancia, porque a gente tem que tomar as providéncias com muita
antecedéncia. Se a 10, 15, 20 anos atrds a licenca ambiental era mais um
detalhe, hoje ndo, hoje é uma coisa importante (Entrevistado 12, Caminhos
de Minas).

O licenciamento ambiental, no decorrer dos anos, vem se tornando
extremamente rigoroso ¢ extremamente complexo. Hoje a gente... segundo
até na opinido de todos os técnicos, o licenciamento ambiental ndo ¢ mais
um instrumento técnico, ele ¢ muito mais juridico do que técnico, entdo cle
tem se tornado extremamente complicado e extremamente dificil
(Entrevistado 19, Caminhos de Minas).

As questdes do licenciamento, sim enxergo como um gargalo. Eu acho que
estdo fechando muito o cerco e a gente nao esta conseguindo. Nos temos
uma obra, que ¢ Sao José do Goiabal, que nds nem iniciamos esse ano por
causa de problema de questionamento das condicionantes ambientais, apesar
de que o DER ndo da ordem de inicio sem ter licenciamento (Entrevistado
14, Caminhos de Minas)

A gente tem problemas com relagao a licenciamento ambiental, que avangou
bastante até por iniciativa do ano passado, (com) a criagdo da forga tarefa da
SEMAD, com a SETOP, com a Casa Civil, com uma série de outros atores,
pra concessdo dos licenciamentos, mas mesmo assim s30 nas instancias
informais que vocé tem esse ponto de defini¢do (Entrevistado 15, Caminhos
de Minas).

Ainda ¢ um gargalo, isso teve uma fase muito boa, que a unidade [NAP]
estava funcionando bem, mas hoje com a mudanga nas equipes deu uma
desorganizada um pouco. Entdo moral da historia, tem que ser assim uma
gestdo permanente em cima disso, porque sendo ele pode ser um entrave
grande no programa (Entrevistado 13, Caminhos de Minas).

A fim de tentar contornar essas dificuldades para emissdo dos licenciamentos
ambientais, foi criado no ambito da estrutura da SEMAD o Nucleo de Atendimento aos
Projetos Publicos Prioritarios — NAP. Esse Nucleo, que ¢ formado por uma equipe de

empreendedores publicos de cerca de 10 (dez) pessoas, trata apenas de processos de
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licenciamento ambiental para projetos especificos do Estado de Minas Gerais, notadamente
do DER, Companhia Energética de Minas Gerais — CEMIG e Companhia de Saneamento de
Minas Gerais — COPASA, que devido a prioridade conferida pelo governo, demandam maior
celeridade na obteng¢do das licencas. O NAP tem autonomia para concessao de licenciamentos
dos tipos classe 1 (um) e 2 (dois), o que corresponde no caso de pavimentagao de rodovias, a
intervengdes de no maximo 18 (dezoito) quilometros de extensdo. E o prazo maximo para
emissdo do licenciamento ¢ de 30 (trinta) dias, a partir da data entrada do processo até a

concessao da autorizagao.

Pode-se problematizar a criagdo do NAP, como uma tentativa do proprio
Estado de fugir da rigidez dos procedimentos burocraticos por ele mesmo impostos, como
uma maneira de flexibilizar os processos para se viabilizar o alcance dos resultados
pretendidos. Isso estd alinhado a verificagdo de Crozier (1981) de que a burocracia ndo ¢
melhor modelo para entendimento dos fendmenos organizacionais, além de estar em

consonancia com a flexibiliza¢do preconizada pela NPM.

Para intervengdes com extensao superior a 18 (dezoito) quilometros e/ou que
se classificam em classes de licenciamento superiores a 2 (dois), o processo ndo ¢ mais
simplificado apenas pelo NAP, sendo necessario que o DER protocole o pedido junto a
SUPRAM responsavel, tendo em vista que a concessdo de licenciamento comum ¢
descentralizada em 13 (treze) unidades regionais do Estado. Além disso, ¢ imperativo o
deferimento do mesmo pelo Conselho Estadual de Politica Ambiental — COPAM>*. Nesse
caso, o papel do NAP se resume a agir como um articulador entre 0 DER e a SUPRAM
responsavel, na tentativa de agilizar o processo e, por vezes, a fazer uma reunido de

alinhamento prévio da intervencdo junto aos membros do COPAM.

Justamente por ndo ser passivel de controle pelo NAP, o deferimento dos
licenciamentos pelo COPAM ¢ visualizado como um gargalo ao processo, para o entrevistado
17. Além disso, outra questdo citada como critica pelo mesmo entrevistado ¢ quando a
intervencdo a ser licenciada demanda anuéncia do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA ou do Instituto do Patriménio Historico e
Artistico Nacional — IPHAN, que por serem unidades administrativas da esfera federal do

governo, a articulacdo pela SEMAD ¢ dificultada ou ndo efetiva.

30 COPAM ¢ um 6rgao colegiado do Sistema Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos — SISEMA que
se organiza em sete Camaras Especializadas e tem competéncia para atuar na elaboracdo de normas visando a
protegdo e a preservacdo ambiental, além de ser responsavel pela deliberagdo e normatizagdo das politicas
publicas formalizadas pelo SISEMA.
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Entdo, um dos entraves que foge ao controle da SEPLAG, que eu [NAP] ndo
tenho como intervir, nem DER, nem a SEMAD, ¢ o julgamento pela cdmara
(...) a decisdo que ¢ do COPAM, que independe da Secretaria de Meio
Ambiente (...) mas a questdo principal ¢é, entrave mesmo, anuéncia do
IBAMA quando tem intervengdo em mata atlantica, porque ¢ muito
demorado o processo, e anuéncia do IPHAN (...) muitas vezes o processo
esta prontinho, com toda analise feita, e estd sem a anuéncia do IBAMA e
sem a autorizacdo do IPHAN. Ai o processo fica aqui, acredite se quiser,
teve um que fez 1 ano que o pedido estava 1a. E como ndo ¢ de estado pra
estado, a gente estd falando de estado pra federacdo, ai a gente ndo tem
aquele transito, fica mais dificil a gente pressionar, porque a gente esta
falando de IBAMA e de IPHAN (Entrevistado 17, Caminhos de Minas).

Outras questdes também citadas por alguns entrevistados como criticas para
execucdo do projeto foram as disparidades na capacidade de execuc¢do das empresas
contratadas, uma vez que os contratos resultam de processos licitatorios e a limitacdo do
mercado de empresas especializadas em projetos de engenharia. Esse segundo fator gera, na
opinido do entrevistado 18, uma baixa qualidade desses projetos e um retrabalho da equipe do
DER para apontar as necessidades de corregdes e analisar os materiais por mais de uma vez.
Ainda, o entrevistado 12, Caminhos de Minas, comenta que “obviamente a qualidade do
projeto influi significativamente, porque quanto menos problema vocé tem durante a

execucdo [da obra], ¢ melhor; e isso vocé garante com a qualidade do projeto”.

As dificuldades que nés temos com as empresas projetistas (...) sdo muito
voltadas na qualidade do servigo apresentado. (...) Eu acredito que seja
porque ndo sdo tantas empresas assim que trabalham conosco, ¢ um mercado
meio restrito, € o volume de projetos que cada empresa tem é um volume
muito alto, ¢ a equipe da empresa ndo aumenta, poucas sdo as empresas que
aumentam a equipe pra suprir a demanda. Elas ficam com um volume muito
grande de projetos, entdo elas tém que correr com o projeto € muitas vezes
eu acho que elas até pensam no ponto de vista assim ‘ndo, vamos mandar de
qualquer jeito para o DER, porque o DER vai corrigir’. Ai eles mandam pra
gente uma coisa que esta deficiente, pensando assim que a gente vai analisar
e vai ver onde estd errado e vai falar com eles o qué que eles tém que
arrumar. E isso realmente é cansativo, porque acaba que ja ¢é retrabalho
(Entrevistado 18, Caminhos de Minas).

No que se refere ao processo de monitoramento e a adequagdo do arranjo e das
instancias estabelecidas pela SUGES/SEPLAG, os entrevistados 17 e 18 visualizam
contribui¢cdes do acompanhamento realizado pelo NCGERAES para organizacao interna de
seu trabalho, para o monitoramento de todos os envolvidos na execucao, sejam as empresas
projetistas, sejam as SUPRAMs responsaveis pelos licenciamentos que o NAP ndo possui
competéncia para conceder. Em consondncia com essa visdo, o entrevistado 4, Afor-chave,
também observa que, ao longo dos ultimos anos, o monitoramento ajudou o DER a se
organizar melhor para execucdo. Nas palavras desse entrevistado, “[o] DER € muito grande e
muito desorganizado. Mas de uma maneira geral o monitoramento (...) ajudou muito ao DER.

A capacidade de execug¢do do DER melhorou com o passar do tempo em razdo disso”. Nesse
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ponto, verifica-se a importancia da existéncia de processos de coordenagdo racional nas

atividades, nos termos definidos por Crozier (1981).

Entdo por que que essa reunido [de monitoramento] pra gente foi excelente?
Porque a gente estava conseguindo enxergar os gargalos nas SUPRAMs. Ai
o NAP, mesmo ndo tendo competéncia em decreto pra julgar e analisar os
processos de [licenciamento ambiental, classe] 3 a 6, a gente faz
obrigatoriamente a interlocu¢do com as SUPRAMs e o pedido de agilidade
ou de esclarecimento, porque a gente esta aqui e consegue entender muito
mais do que a SUPRAM. Entdo a gente conversa com o DER pessoalmente,
entrega a demanda pra SUPRAM e a SUPRAM libera. Entdo ¢ importante
pra gente definir as prioridades, pra gente saber como estd correndo nas
SUPRAMSs, porque ai a gente consegue cobrar e acompanhar (Entrevistado
17, Caminhos de Minas).

Eu acho até interessante (...) que o importante do monitoramento que vocés
fazem ¢ que vocés forcam a gente a ter o nosso proprio monitoramento. E o
nosso monitoramento ¢ o seguinte: ele seria feito sempre, com certeza, se
ndo tivesse, mas como nos temos que prestar a informacao sempre, eu fago
reunides mensais com as empresas que tém contratos com a gente pra saber
como ¢ que esta a situagdo do projeto, pra ja chegar la pra vocés
[NCGERAES], na hora que vocés estiverem na nossa reunido aqui, eu ja
saber a informagao (Entrevistado 18, Caminhos de Minas).

Entretanto, muitos dos stakeholders relevantes para o projeto convergem para
o entendimento de que o arranjo de monitoramento estabelecido ¢ inadequado, tanto em
virtude da excessiva interferéncia da SEPLAG no 6rgao, como pelo fato de a estrutura de
monitoramento ser muito robusta perante a estrutura da ponta, o que acaba prejudicando a
execu¢do do Caminhos de Minas. Na visao do entrevistado 12, o monitoramento ¢ um
controle que atrapalha a execugdo, pois os atores que prestam as informagdes para a SEPLAG
sdo os mesmos que executam as atividades do projeto. Logo, durante o tempo que estdo
informando o andamento das questdes para a SEPLAG, eles ndo estdo trabalhando para
garantir as entregas. Por conseguinte, ele comenta que chegou inclusive a reclamar com a alta
gestdo da SEPLAG sobre esse processo e sobre a interferéncia excessiva da SEPLAG, que em
sua opinido, ¢ desnecessdria, tendo em vista que os controles internos do DER sdo
automatizados. Ainda, esse entrevistado critica a baixa efetividade das varias reunides de

monitoramento para a solugdo dos problemas da execugao.

o controle estava muito... atrapalha muito. E como eu disse: a mio de obra
nossa [DER], como ela ¢ pequena, ficava equipes e equipes aqui... eu até
reclamei varias vezes na SEPLAG, com a propria Secretaria, com o
Secretario [adjunto], o seguinte ‘gente, a pessoa nossa que faz ¢ a mesma
que vocés vao 14 buscar a informag@o... vocés tomam ali 2, 3, 4 dias por
semana de reunido com eles, estd atrapalhando de desenvolver o que
precisa’. Eu acho que foi um ferrinho de dentista meio intenso, sem
necessidade. E minha opinido. Eu acho que uma reunido de
acompanhamento dessa basta 1 ou 2 reunides por més. Tinha semana que
tinha 2, 3 vezes por semana, reunides com atores diferentes e o pessoal
nosso ¢ o mesmo. Isso interferiu significativamente. Eu acho que foi
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inadequado até, com toda a honestidade. E ndo estou falando isso aqui
escondido, (...) reclamei isso [também] na época com o proprio Secretario de
Transporte (...) porque eu acho que nao tem necessidade de ficar interferindo
tanto. Os controles sdo muito automatizados hoje e eu acho que ndo precisa
de tanta reunido, tanta reunido, tanta reunifo. Tem um ditado que fala o
seguinte ‘se vocé quer fazer alguma coisa, vocé faz; se vocé ndo quiser, vocé
organiza uma reunido, que ai vocé vai arrumar uma desculpa pra postergar o
que vocé tem que fazer’ (Entrevistado 12, Caminhos de Minas).

Pela fala supracitada, pode-se vislumbrar a SEPLAG atuando na perspectiva de
“controle dos processos de trabalho” do DER, o que estd em consonancia com o que Marsden

e Towley (2001), verificam como pratica na operagao nas organizacoes.

Quanto a interferéncia excessiva da SEPLAG e o proprio inchaco da estrutura
de monitoramento, trés dos atores criticam a forma pela qual ¢ controlada a execucao de
recursos em operacdo de crédito nos projetos e obras de engenharia do Caminhos de Minas, o
que pode ser entendido como um exemplo de burocratizagdo na estrutura do Estado. O
entrevistado 12 comenta que a burocracia para liberagdo dos recursos € excessiva, pois foi
instituido inclusive um ator intermediario, no caso a CEOC/SEPLAG, para autorizar a
Secretaria de Estado de Fazenda — SEF a liberar o financeiro para pagamento das despesas
executadas com recursos de operagdes de crédito. Para esse entrevistado, isso ndo faz sentido,
pois a propria liberacdo do or¢amento ja constitui autorizagdo para execu¢do da despesa.
Também nesse sentido, os entrevistados 13 e 14, acreditam que a interferéncia da SEPLAG ¢

prejudicial, pois esta Secretaria tem uma visdo limitada acerca da alocagdo de recursos em

J4

obras de engenharia e ndo ¢ concedido ao DER a liberdade necessaria para efetuar o
gerenciamento or¢amentario € os remanejamentos de recursos entre as obras, conforme seu

andamento.

Burocracia que eu acho, por exemplo, programa Caminhos de Minas: depois
que a SEPLAG autoriza a cota or¢gamentaria para os 6rgdos — ndo ¢ s para o
DER naéo, para o DER que eu estou falando para o caso do DER — pra qué
que precisa de mais um intermediario na época de fazer o pagamento, pra
autorizar a Fazenda pagar? Pois se ja liberou a cota, ja estd dada a
autorizacdo de gasto, ai ¢ questdo de empenho, nota de empenho. Ai
enfiaram uma pessoa que... quando atrasa, a empresa chia... as vezes atrasa
2, 3 dias... a pessoa autorizar a Secretaria de Fazenda a fazer o pagamento.
(...) Quando eu emito a nota de empenho, significa que ja estd emitida a
autorizacdo para ela gastar, para ela faturar aquilo, ela executar o servico.
Ele executou, veio a medigdo atestada pela fiscalizagdo, fez a liquidacdo da
despesa no sistema, pra qué que tem que ter uma terceira pessoa pra Fazenda
pagar? Em qual sentido? Pra mim, zero. Sdo controles que eu acho que ¢ s6
pra inchar (Entrevistado 12, Caminhos de Minas).

[O DER tem que] ter uma certa autonomia gerencial de or¢amento, digamos
que a SEPLAG esta fazendo um papel muito de baba do DER, querendo
ensinar como fazer as coisas. E ndo ¢ o papel da SEPLAG, o DER sabe
como fazer, a SEPLAG faz o planejamento, o acompanhamento e a
cobranca, mas libera a cota or¢gamentaria e deixa que o DER gerencie isso.
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Porque vocé tocar um programa quando vocé€ tem assim 60 obras andando
isso ndo ¢ assim igual um relégio que funciona, cada uma tem o seu ritmo,
uma tem um problema, a outra tem outro, entdo umas podem desenvolver
mais, outras menos. Entdo eu tenho que ter flexibilidade de deslocar o
recurso de uma para outra para eu otimiza-lo. Porque se eu tiver fixo, aqui
vocé pode aplicar 10 milhdes, mas ndo estd indo bem, tem um problema de
desapropriacdo, tem um problema de projeto ou outro problema técnico
qualquer, eu teria que ter uma liberdade, bom o outro ta fluindo a todo
vapor, ta precisando mais, eu teria que ter flexibilidade de ir 14 e passar 3
milhdes para ca. Essa flexibilidade que o 6rgdo tem a expertise e deveria ser
dada a autonomia para ele gerenciar, para otimizar a execu¢do do programa.
E de modo geral nés fazemos, as vezes a duras penas por causa de conflito
com a SEPLAG. Ah mas vocé programou aqui tanto e fez tanto e tal
(Entrevistado 13, Caminhos de Minas).

[A SEPLAG] pega em alguns pequenos pontos que ndo tem necessidade. Eu
acho que podia ser uma coisa mais abrangente, eu acho que por exemplo a
questdo do controle que aquela obra que tem que ser executada s6 com
aquele recurso eu nio posso, uma obra de engenharia ndo pode ser feita s6
assim, vocé tem tanto para executar. As vezes eu tenho um problema da
firma que ndo tem condigdes de executar aquilo ali que estou colocando
naquele momento. Ai eu acho que na hora da SEPLAG enxergar isso, a hora
de a gente ter que deslocar esse dinheiro para outra obra, a gente esbarra
muito nesse fechamento da SEPLAG. Ai a gente comeca fazer aqui
acontecer, algumas coisas que o [diretor do DER] fala, vocé tira daqui ¢ poe
nesse trecho porque esse aqui vai produzir, que ¢ uma das coisas que a
SEPLAG ndo concorda muito com a gente, porque eles tem a visdo que a
obra tem que ser certinha, traga aquilo ali como uma coisa certa, € uma obra
ndo ¢ feita nessas dimensdes. Esse ¢ o grande problema que eu vejo
(Entrevistado 14, Caminhos de Minas).

Ao mesmo tempo em que o DER reclama por maior autonomia no
gerenciamento de recursos, os contratos de operagdes de crédito preveem uma série de regras
para alocagdo e execucdo de recursos nas intervencdes contempladas, sendo que alguns
bancos financiadores sdo rigidos no que se refere a remanejamentos de recursos entre
intervengdes, interrupcao de intervencdes previstas ou acréscimo de novas intervengdes nao
previstas no contrato. A CEOC/SEPLAG ¢ a estrutura organizacional responsavel pela
interlocu¢@o com os bancos e pela negociacdo, quando necessario, dos remanejamentos entre
as intervengdes. Nota-se, pelas falas dos entrevistados, que o DER pratica os remanejamentos
sem prévia comunicagdo com a SEPLAG, o que pode implicar inclusive em glosa de
recursos, caso o banco financiador ndo concorde com a realocagdo adotada. E, por
consequéncia, na necessidade de o Tesouro Estadual arcar com a despesa com fontes

proprias.

A conferéncia efetuada pela CEOC/SEPLAG, antes da liberacdo da cota
financeira pela SEF, € para tentar garantir a adequacao exigida pelos bancos na execugao das
despesas e evitar futuros problemas na prestacao de contas dos recursos. Nesse momento, sao
conferidas as documentagdes apresentadas pelo executor, a conformidade do pedido de cota

financeira com a liberagdo orcamentéria efetuada anteriormente e, se os empenhos e a
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liquidagdo da despesa foram também realizados adequadamente. Quando se verifica alguma
pendéncia de documentagdo ou que o 6rgao efetuou algum remanejamento or¢gamentario entre
intervengdes e estd com a inten¢do de pagar despesas diferentes das autorizadas quando da
liberagdo do orcamento pela SEPLAG, a CEOC nao autoriza a liberagdo dos recursos
financeiros até que a situacdo se regularize. Ressalta-se que, no tocante a liberagao dos
recursos financeiros, o poder técnico exercido pela SEPLAG se impde ao politico observado
no DER. Nesse jogo, conforme concepcdo de Crozier (1981), a SEPLAG ¢ a ganhadora, a

influenciadora e o 6rgdo depende dela para liberagdo de suas cotas financeiras.

Verifica-se, ainda, que o 6rgdo executor visualiza a SEPLAG como um todo e
ndo o0 NCGERAES e a CEOC como instancias separadas. Isso gera o entendimento de que
sao multiplos atores, muitas instdncias de monitoramento e nao apenas aquelas formalmente
estabelecidas pelo modelo, NCGERAES e AGEI O entrevistado 12 reclama justamente desse
inchago da SEPLAG em comparagdo a estrutura execucdo ¢ da alocagdao de pessoas mais
qualificadas, os EPPGG’s, na estrutura meio da SEPLAG, ao invés de nos 6rgaos executores.
Em convergéncia, o entrevistado 13 também verifica a multiplicidade de atores da SEPLAG
demandando informagdes para a reduzida equipe de execugcdo do DER, embora acredite que
essas demandas reduziram ao longo do tempo e em fun¢do das reclamacdes do DER. Para o
ator-chave 1, ha um certo empoderamento do monitoramento frente a execugdo, as pessoas
que monitoram sdo, muitas vezes, mais qualificadas que as que executam, o que culmina em

uma estrutura de acompanhamento complexa para as estruturas de execugao.

Eu reclamei com o ex-governador o seguinte ‘governador, a SEPLAG esta
inchada, esta desse tamanho com a barriga e as pernas ndo estdo suportando
a barriga’. Esta fazendo controle ao contrario. Vocé tem que fortalecer as
pontas e deixar o meio suficiente pra aguentar. O qué que acontece? Esta
definhando, definhando, definhando as pontas — eu estou falando no caso do
DER - e inchando o meio. Pra mim isso ndo é administragdo correta ndo, eu
acho que ¢ o contrario, vocé tem que fortalecer as pontas. Por isso que eu
sempre reclamei, eu falei ‘olha, gestores publicos formados pela Fundagéo
Jodo Pinheiro tinham que vir pras pontas’, tinham que vir para o DER, para
o DEOP, pra Secretaria de Fazenda, Secretaria da Saude, Educag@o... tem de
ir pras pontas, ndo ¢ ficar inchando a maquina no meio ndo (Entrevistado 12,
Caminhos de Minas).

as equipes da SEPLAG sdo muitas, cada um num setor, todos solicitando
informagdes. Isso até de gozacdo mesmo. Nos chegamos até a falar que tinha
2 no DER pra fazer e 8§ na SEPLAG para monitorar. E de toda maneira isso
foi equacionando, foi reduzindo essa pressao pela informacao, até porque as
reunides e os relatérios mensais davam informag¢do que eles tinham que
trabalhar isso 14. De uma certa forma, isso reduziu um pouco (Entrevistado
13, Caminhos de Minas).

a execucdo ndo acompanhou o modelo de monitoramento. Entdo o modelo
esta mais sofisticado do que o que a gente tem de modelo de execucao ou de
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forma de execucdo. Isso tem gerado, pra mim, uma distor¢do, que ¢ um
privilégio do monitoramento frente a execugdo. Entdo a gente tem um
monitoramento em muitos niveis, a gente tem muitas vezes mais niveis
monitorando que executando, e esses niveis com muito mais instrumentos e
ferramentas, e até mesmo com mais capacidade: sdo pessoas mais bem
remuneradas, muitas vezes com uma melhor qualificacdo. Entio o
monitoramento ficou tdo sofisticado, que ele ficou mais importante do que a
execugdo (Entrevistado 1, Ator-chave).

Para contornar essa questdo de excesso de controle e de interferéncia da
SEPLAG, o entrevistado 12 chega a sugerir o deslocamento da estrutura estabelecida para
controle para dentro 6rgdo executor, acreditando que o controle estando mais proximo, se

reduziria a pressao sobre o 6rgao.

Traz as pessoas pra cd, ja& manda o controle que quer. Fala o seguinte ‘olha,
eu quero que vocé faca o controle 14’. Eles tém permeabilidade aqui,
rodavam, faziam todos os levantamentos, funcionava maravilhosamente.
Agora, na medida em que vocé pega as pessoas, incha 14, e vem pra ca...
olha bem que coisa maluca: proibiu de vir pessoas para o setor finalistico.
Sinceramente ndo passa na minha cabega uma logica dessa (Entrevistado 12,
Caminhos de Minas).

Acredita-se, nesse aspecto, que ¢ muito importante que sejam fortalecidos os
controles internos dos 6rgdos, pois isso poderia gerar ganhos tanto para os executores como
para os facilitares. Embora ndo se considere adequado deslocar integralmente as estruturas de
controle para dentro dos executores, ha possibilidade de atuacao dos facilitadores no apoio ao

aprimoramento das ferramentas de controle utilizadas pelos executores.

O entrevistado 13 também sugere que o modelo padrao de monitoramento seja
revisto, para comportar a complexidade de execugdo dos projetos. Em sua opinido, um projeto
com a complexidade do Caminhos de Minas nao poderia ser monitorado da mesma forma que
um projeto mais simplificado, que depende apenas da equipe de execugdo para ser
implementado. Por conseguinte, haveria necessidade de se flexibilizar os controles
estabelecidos, a medida em que fosse observado um aumento na complexidade de execucao
do projeto. Em consonancia, o entrevistado 16 acredita o modelo padrdo de monitoramento
definido pelo Estado ndo tem uma aplicabilidade adequada para projetos com a dimensdo do

Caminhos de Minas.

Programas com tal complexidade [Caminhos de Minas] ndo podem ser
gerenciados com a rigidez aplicada a programas simples. (...) determinadas
etapas nao dependem exclusivamente das equipes de gerenciamento, tais
como licenciamentos ambientais, desapropria¢des judiciais, dificuldades das
empresas construtoras. Portanto, os programas deveriam ser classificados
pelo nivel de dificuldade e pela complexidade de execugdo. Quanto maior o
numero de participantes, maior a complexidade. O programa ¢ monitorado
como qualquer outro, que depende exclusivamente da equipe do 6rgdo por
exemplo (Entrevistado 13, Caminhos de Minas).
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eu entendo... o Caminhos de Minas é um projeto muito complexo. Ele tem
varios... ¢ um programa. Cada obra dentro dele ¢ um projeto especifico.
Entdo, a aplicabilidade do modelo de gerenciamento de projetos do estado
ao projeto/programa como o Caminhos de Minas ¢ mais complicada. Até por
essa questdo burocratica toda de agenda que a gente tem: alimentagdo de
sistema, Reunido de Status, Pré Status, Reunido de Comité, sdo fatores que
acabam complicando um pouco também. As vezes funcionam muito bem pra
um projeto menor, mas ndo funcionam tdo bem pra um projeto com essa
magnitude, a amplitude que tem o Caminhos de Minas (Entrevistado 16,
Caminhos de Minas).

Embora o entendimento majoritario dos stakeholders do Caminhos de Minas
acerca dos processos de monitoramento ¢ do modelo estabelecido seja negativo, eles nao
atribuem essa questdo aos relacionamentos que estabelecem com as equipes de
monitoramento, NCGERAES ¢ AGEI/SETOP e com a estrutura da SEPLAG responsavel
pelas operagdes de crédito, a CEOC. Pelo contrario, os atores da execugdo comentam que as
pessoas alocadas nas estruturas de monitoramento e apoio a execugao sio acessiveis, faceis de
lidar e tem um perfil adequado. Nas palavras do entrevistado 12, Caminhos de Minas, “Eu
nao estou criticando as pessoas, € questdo so de reposiciona-las [na execu¢ao]. Nenhum deles
[AGEI, NCGERAES e CEOC] pra mim nd3o tem problema n3o. Eu tenho bons

relacionamentos com todos eles e todos sdo competentes”.

Em convergéncia, o entrevistado 13 comenta do bom relacionamento que tem
com a SEPLAG e o entrevistado 14 da significativa melhora no relacionamento com a
SEPLAG, apesar de algumas demandas urgentes por informa¢do incomodarem o DER e da
boa relacdo com a AGEI sendo o assessor-chefe bem responsivo as demandas. Também o
entrevistado 16 verifica a boa relagao estabelecida entre o DER e os facilitadores, enfatizando

a visdo do NCGERAES como um apoio ao DER, diante das demandas.

E na SEPLAG ¢ muito tranquilo, pelo menos as pessoas que eu lido sdo
muito tranquilas (...) as 3 pessoas que eu tive mais contato [2 do
NCGERAES e 1 da CEOC], sao super tranquilas, super tranquilas mesmo...
que a gente pergunta e tem a informacdo na ponta de lingua mesmo, sabe
tudo que esta acontecendo, sabe porque... E a impressdo que eu tenho ¢ que
a gente fala pra vocés [SEPLAG] da nossa dificuldade, e vocés correm atras
pra resolver (...). E eu acho que talvez ndo tenha sido resolvido por alguma
resolu¢do ou alguma coisa que veio de cima que ndo di& mesmo
(Entrevistado 13, Caminhos de Minas).

Antes [a relagdo SEPLAG/DER] era bem tumultuada. Hoje, ndo. Eu acho
que ¢é bem mais, ¢ tranquila. A relacdo € tranquila, eu acho que a SEPLAG
tem que entender, acho que a SEPLAG vive também o mesmo processo de
pessoa, o Estado inteiro esta vivendo isso, mas eu acho que a demanda ¢
muito grande em cima do DER, as exigéncias, a solicitagdo de informagdes,
entendeu? Entdo, tem que ser pra ontem, tem que ser pra ontem. A gente esta
pronto para atender inclusive aqui no meu setor que eu trabalho (...), se tem
que atender vamos atender o mais rapido possivel. Minha relagdo com o
[Assessor-chefe da AGEI] ¢ muito positiva, tudo que eu converso com ele,
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ele me da retorno, tudo que ele me solicita eu dou retorno para ele. A relagdo
¢ boa, sempre atendido (Entrevistado 14, Caminhos de Minas).

O pessoal do DER tem muita confianca no pessoal 14 da SEPLAG, em
termos da prestatividade mesmo... eles entendem o pessoal como muito
solicito, sabem que podem contar com a SEPLAG, como também com a
AGEI da SETOP. E as meninas... o perfil de vocés contribui muito pra isso
de ter uma relacdo muito boa. Acho que as circunstancias... o DER, sempre
que precisou, 0 GERAES esteve disponivel pra ajudar dentro da medida do
possivel. E l6gico que o pessoal ¢ as vezes um pouco rabugento, o DER fala
‘ah, por que que fica pedindo isso? Por que que fica pedindo aquilo?’. Eles
ndo entendem que tem muitas questdes burocraticas de cobranca da alta
lideranga que sdo feitas ao GERAES e o GERAES ¢ obrigado a repassar
(Entrevistado 16, Caminhos de Minas).

Nota-se, assim, a existéncia de elementos de cooperacdo, nos termos de
Crozier (1981), nas relacdes de poder estabelecidas com os arranjos de monitoramento. Logo,
mesmo diante de um contexto essencialmente nao harmonioso, reconhecem-se as capacidades

técnicas dos atores e caracteristicas positivas em seu perfil e posturas profissionais.

Especificamente em relagdo a primeira instancia de monitoramento, reunides
de Status Report, apenas os entrevistados 17 e 19, envolvidos no Status Report dos
Licenciamentos Ambientais das obras incluidas no Caminhos de Minas, acreditam que o
modelo de reunido, os participantes e a periodicidade estdo completamente adequados.
Muitos dos demais entrevistados visualizam pontos de atencdo nessa instancia. Na visao do
entrevistado 14, a reunido poderia ser mais simples ¢ com periodicidade mais espagada, o que
estd de acordo também com o entendimento do entrevistado 18, que acredita que a
periodicidade de atualizacdo mensal € curta e resulta em situagdes nao muito diferentes de um
més para 0 outro e assim, muitas vezes, em um monitoramento pro-forma. Também nesse
sentido, o entrevistado 16 acredita que, a reunido ¢ longa e burocratica e que se perde muito
tempo para abordar todo cronograma, postergar todas as atividades e comentar em cada

pacote de tarefas.

Entdo eu acho que ¢ muito produtiva e muito util. Porque reunido — ndo sei
se vocé participa de milhares por dia — a gente sempre pensa que ela nio vai
ser produtiva, ou que vai ser desnecessaria, mas essa eu acho que ela [ Status
do Licenciamento] ¢ fundamental (...) Eu acho que quem esta 14 ¢ suficiente,
quem esta 14 tem condi¢des de resolver, tem autonomia e da pra decidir.
Frequéncia também (Entrevistado 17, Caminhos de Minas).

Rotineiramente sdo feitas reunides com toda a equipe aqui no DER e ¢
repassado a equipe da SEPLAG (...) e da SEMAD — que vem o chefe desse
nucleo, participa dessas reunides — e todas as implicancias, todas as
dificuldades, todas as facilidades sdo expostas nessa reunido. E todos os
alinhamentos que s3o necessarios pra obtenc¢ao das licengas ambientais sdo
tratadas e expostas nessas reunides. Eu acho que sdo muito validas
(Entrevistado 19, Caminhos de Minas).
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eu acho que a gente pode simplificar mais, porque a gente faz reunido,
reunido, reunido e fica sempre nos mesmos problemas. Vocé pode ver, a
gente vai na reunido, as obras que tem sdo aquelas que tem os mesmos
problemas, os problemas sdo praticamente os mesmos (...) Entdo eu acho
que acho que poderia ser dada maior autonomia, acho que nio precisava de
todo més fazer reunido [de Status], ¢ sO passar isso para SEPLAG, ndo
precisava de ser todo més aquele tanto de gente sentado para fazer esse
controle (Entrevistado 14, Caminhos de Minas).

no projeto, € na obra também, as coisas ndo andam muito rapido, ndo andam
tao rapido. Muitas vezes as reunides ocorrem (...) mas muitas vezes, de um
més para o outro ndo teve alteragdo nenhuma, ai a gente chega na reunido e
quando vocé pega o monitoramento na reunido estd tudo 14 ‘andamento
normal’, ‘andamento normal’, ‘andamento normal’. Entdo, como ndo tem
fato novo, pode ser que fique um pouco macante, ou entdo pra quem for ver
a informacdo vai chegar e vai olhar assim ‘mas estd tudo em andamento
normal aqui’. Porque realmente as coisas ndo acontecem rapido, acontecem
devagar, entdo pra um problema aparecer, ele demora (Entrevistado 18,
Caminhos de Minas).

a reunido dura muito, vocé€ acaba tratando de temas mais superficiais. E eu
acho que falta um pouco essa sensibilidade da gente ja identificar questdes
mais criticas e focar nessas questdes. A gente acaba tendo que... tem uma
burocracia de passar trecho a trecho, anotar cada coisa, (...) tem que
postergar todas as datas. Tem uma questdo processual muito grande, que
demanda muito tempo, com pequenas coisas que talvez pudessem ser
deixadas de lado, pudessem ser feitas depois. Ou na base do recebimento de
relatorio, a gente ja alimentava o cronograma, alimentava o sistema, e
deixava a reunifo pra questdes mais pontuais ¢ importantes (Entrevistado 16,
Caminhos de Minas).

A efetividade dessa instancia ¢ também um ponto questionado por alguns
entrevistados, seja pela propria ndo utilizagdo dessas reunides para discussdo de muitas
questdes, seja pela falta de legitimidade das pessoas que participam para tomar determinadas
decisdes. Esse primeiro fator ocorre em virtude de o DER filtrar o tipo de informagdo que
sera tratada com a SEPLAG e o segundo devido ao ator que conduz o Status, coordenador ou
técnico do NCGERAES, nao ser o responsavel por tomar decisdes relativas a alocagdo de
recursos ou liberagdes orcamentarias. Essas duas questdes sdo corroboradas pelas falas dos

entrevistados 1, 15 e 16.

As instancias s@o suficientes sim, o que ndo quer dizer que elas sejam
efetivas. Por diversos problemas (...) o excesso de monitoramento, o que faz
com que muitas vezes as pessoas, em especial na Reunido de Status, ndo
estejam ali pra resolver os problemas, eclas estdo ali pra te reportar um
minimo, fazendo sim alguma escolha seletiva de quais informagdes passar e,
por o monitoramento ser muito pesado, vocé tem pouco tempo de qualificar
aquela discussdo. A partir do momento que a gente estd monitorando, com
um alto nivel de complexidade, uma carteira de mais de 100 itens, entre
projetos e processos, vocé€ qualificar a discussdo 14 na ponta é muito dificil
(Entrevistado 1, Ator-chave).

apesar do formato [dos Status] ser o formato adequado, a pratica eu ndo
observo como aonde os problemas s@o discutidos efetivamente. Vocé tem
instancias informais, foruns de discussdo informais. Isso muito ndo por culpa
ou do DER ou da SEPLAG, (mas) por culpa das diversas instdncias que
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foram criadas no governo, de tomada de decisdo. Vou citar como exemplo:
vocé hoje para tomar uma decisdo do investimento, vocé depende da
Secretaria da Governadoria, vocé depende da MGI [Minas Gerais
Participagdes S.A.], vocé depende da CEOC, vocé depende... enfim, de uma
série de atores, todos eles reportando ao Governador, mas com pessoas
diferentes, entdo (...) essa multiplicidade de instancias, acaba com que
alguns problemas nio sejam apresentados nas reunides formais, por conta da
possibilidade de vocé travar o processo, vocé burocratizar mais 0 processo
(Entrevistado 15, Caminhos de Minas).

a Reunido de Status acaba ficando mais superficial mesmo. Ela ¢
institucionalizada, mas é como se fosse... em alguns casos cla acaba... ela ¢
pra cumprir tabela (...) Ela ndo é plenamente efetiva, mas em parte é sim, ela
ajuda muito a discutir diversas questdes, mas ndo todas elas, porque nem
todas elas estdo colocadas na mesa e nem todas elas poderiam ser resolvidas
ali (Entrevistado 16, Caminhos de Minas).

Logo, se observa que embora a instdncia Status Report esteja
institucionalizada, ela n3o gera os resultados esperados, em termos da discussdo dos
problemas criticos e encaminhamentos de decisdes. Conforme apontado, a reunido muitas
vezes ocorre para cumprir a rotina estabelecida, mas dado a necessidade de se passar por
todos os pontos estabelecidos, acaba se tornando superficial. Percebe-se, dessa forma, a
énfase nos meios, ou seja, no cumprimento das rotinas, em detrimento do fim, que ¢ a
contribuicdo para geracdo dos resultados. Nesse ponto, percebe-se um descolamento frente ao
principal ganho observado nas reformas da NPM, que ¢ mudanga de orientagdo da atuacao do

Estado dos procedimentos para os resultados, de acordo com Carneiro e Menicucci (2011).

Outra critica exposta pelo entrevistado 1, ¢ a falta de tempo que a equipe de
monitoramento tem para qualificar as discussdes técnicas observadas no ambito de um projeto
especifico, tendo em vista o volume de projetos e processos estratégicos acompanhados pelo
NCGERAES. Em consonancia, o entrevistado 13 verifica que, quanto mais conhecimento
técnico acerca das atividades do 6rgdo executor a equipe de monitoramento detém, o que se
alcanga com maior envolvimento dos facilitadores junto a equipe de execugdo, melhor ¢ o
acompanhamento efetuado. Esse entrevistado visualiza, inclusive, uma melhora da atuagao da

equipe do NCGERAES ao longo do tempo, dada maior aproximagdo da equipe execucao.

O controle das entregas pela SEPLAG/Geraes vem sendo aprimorado até
mesmo pelo envolvimento e maior conhecimento especifico da
complexidade de execugdo do programa, pois qualquer etapa ndo cumprida
compromete o desempenho e o cumprimento das metas (Entrevistado 13,
Caminhos de Minas).

J& o entrevistado 15 acredita que a atuacdo da AGEI/SETOP no Caminhos de
Minas se tornou mais limitada apds a alteragdo metodolédgica ocorrida ao inicio de 2014, que

suprimiu a reunido de Pré-Status conduzida pela AGEI e sua atuagdo foi redirecionada para o
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apoio a execugdo. O entrevistado 16, entretanto, diverge desse entendimento, pois acredita

que a existéncia do Pré-Status e do Status era muito pesada e ndo fazia sentido.

Al chega esse ano e vocé tem uma mudanga, eu acredito significativa, da
logica, (com) a AGEI prestando o apoio. Uma porta que a AGEI tinha, um
espaco que a AGEI tinha dentro do DER, principalmente ai no Caminhos de
Minas, acabou sendo preenchido pelo GERAES. E eu acho que... ndo sei se
a forma como foi feito isso foi... adequado (...) A partir do momento que a
SEPLAG passou a fazer esse monitoramento, eu vejo que a AGEI ficou um
mero facilitador/organizador da reunido (Entrevistado 15, Caminhos de
Minas).

Uma reunido de Pré Status e uma Reunido de Status, era muita coisa. A
partir desse ano o projeto foi ganhando forma, foi acontecendo, tem mais
coisa acontecendo, e a gente diminuiu uma reunido, ndo existe mais a
formula do Pré Status... Pré Status era a Status, ndo fazia sentido
(Entrevistado 16, Caminhos de Minas).

Quanto aos Comités de Resultados, trés sdo os pontos de atengdo principais
citados pelos atores relevantes para o Caminhos de Minas. O primeiro € justamente a nao
discussdo de problemas criticos ¢ de ser uma reunido apenas para alinhamento de
informacgdes. O segundo ¢ o esvaziamento da instancia dado que ndo sdo expostos problemas
orcamentarios, logo se discutem apenas questdes mais contornaveis ou nem mesmo se
observam discussoes. E o terceiro € a questdo dos varios alinhamentos prévios necessarios
para que a reunido nao culmine em conflitos informacionais ou em confrontos entre os atores
responsaveis pelo monitoramento e as equipes de execugdo, o que consome tempo da alta
gestdo do DER e SETOP. Os entrevistados 15, 12 e 16 comentam acerca dessa primeira
questdo. Percebem-se nas falas dos entrevistados 15 e 16 o segundo ponto de atencdo e, nas

exposicoes dos entrevistados 12, 13 e 4 o terceiro problema.

Ultimamente, eu tenho observado que o Comité virou apenas um repasse de
informagdo e pra mim perde todo o sentido. (...) o Comité — ndo se discute a
alocagdo de recursos, porque a alocacdo de recursos ndo estd dentro da
SEPLAG, e esses comités sdo organizados pela SEPLAG. Entdo, o principal
gargalo pra mim fica fora do comité. No comité sdo discutidos outros
problemas, mas que, comparados com o problema or¢amentario, sdo mais
contornaveis, (..) gerenciaveis. Nos ultimos tempos, eu nao vi também
nenhum problema sendo discutido (Entrevistado 15, Caminhos de Minas).

A forma como ¢ feito o controle, ai vai aquele controle 1a (Comité) e vai
para Secretaria (da pasta de Planejamento e Gestdo) tomar conhecimento (...)
[O problema ¢ que] tem que reunir sempre todos os gestores intermediarios
aqui pra poder prestar as informagdes, muitas vezes sdo informagdes até um
pouco desencontradas da realidade. Nas reunides eu vejo isso 1a. As vezes o
cara [do monitoramento] d4 uma opinido intermediaria de uma situagdo que
muitas vezes a direcdo ja tem a solucdo, ja estd caminhando pra um outro
tipo de caso, e 14 esta (Entrevistado 12, Caminhos de Minas).

Teve uma reunido daquela [de Comité] que (...) deu um stress danado 14,
tudo que estava escrito 1a ndo era o que nos concordavamos, entdo desde que
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tenha assim acompanhamento e a participagdo efetiva elas funcionam, até
por conta mais da dificuldade de entendimento da equipe 14 de
monitoramento da SEPLAG da realidade da obra (...) Depois daquela
reunido (...), além das reunides de ajuste, ha uma reunido final para
convalidar aquilo, para todo mundo 1a que aparecer 14, opa nao ¢ isso ndo e
dar aquele stress. Até isso foi corrigido. Foi. E muitas vezes os fatos
evoluem (Entrevistado 13, Caminhos de Minas).

Bem, antigamente eu achava muito importante o Comité de Resultados,
quando eu entrei. Eu via uma preocupacdo grande em mostrar, abordar,
alguns problemas, independente de qual que seria a impresséo, seja do orgéo
que esta executando, seja da SEPLAG (...). Mas até por essa questdo de que
hoje os problemas sdo muito mais or¢amentarios (...) o Comité acaba
ficando um pouco esvaziado, porque ninguém quer falar disso no Comité,
todo mundo tem medo... o Comité deixou de ser uma esfera de discussio,
ele passou a ser uma reunido pra se... acho que pra manter as aparéncias
mesmo, pra cumprir uma rotina que j& estd posta, ¢ a0 mesmo tempo nao
causar indisposi¢do com nenhuma das partes. (...) Porque, por um lado a
gente tem medo de perder a legitimidade, a proximidade com o 6rgdo
executor, ¢ a0 mesmo tempo a gente tem que mostrar que a gente estd
monitorando e acompanhando. Entdo fica naquela assim ‘eu ndo vou mostrar
o qué que o DER esta fazendo de errado porque eu ndo quero me indispor
com o pessoal do DER, ¢ eu também ndo posso ndo fazer nada porque sendo
vao achar que eu ndo estou fazendo o monitoramento’. (...) Isso é um
ambiente que eu acho que a propria alta diregdo criou. A partir do momento
que eu ndo aceito que falem mal de mim, e eu ndo quero ver coisa ruim. Por
um lado, a SEPLAG, a Secretaria ndo quer receber noticia ruim, o DER néo
quer dar noticia ruim... ai a gente, os técnicos, ficam no meio daquele fogo
cruzado, entdo ndo tem muito o que fazer. Eu acho que perde um pouco a
relevancia do Comité de Resultados (Entrevistado 16, Caminhos de Minas).

Acho que o Comité da SETOP a unica particularidade ¢ que ele é sempre
também muito tenso, porque ¢ um comité que envolve muito dinheiro e que
o gestor ¢ bastante inconstante, entdo ¢ dificil vocé... e como normalmente
ele fala muito, ele as vezes enrola bastante com as informagdes, ele fala,
desfala (Entrevistado 4, Ator-chave).

Também ¢ nitido nas falas dos entrevistados a significativa deslegitimacao
dessa instancia ao longo do tempo, parece haver um descrédito em relagdo as reunides de
Comite, por parte de alguns stakeholders. Ainda, parece ser excessiva a importancia de que as
informacdes estejam as mais alinhadas possiveis para evitar desentendimentos e situacdes de
stress entre as equipes da SEPLAG e dos orgdos executores. Nesse aspecto, ha até
divergéncia dos entrevistados, o entrevistado 13, por exemplo, acredita ser importante alinhar
as informacdes e até ter a instancia prévia para validar a apresentagdo, enquanto que o
entrevistado 16 verifica que ha uma tentativa de evitar um confronto, imposta pela propria
alta gestdo, que prejudica a abordagem das questdes criticas, em prol de se manter as aliangas

com o 6rgao executor.

Logo, mais uma vez, percebe-se a instancia, nos termos da abordagem
neoinstitucional, como um ritual estabelecido para o alinhamento entre os atores estratégicos

da execug¢do e da instancia de Planejamento e Gestdo. Nesse caso, mais uma vez a cerimonia
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¢ tida como uma representacao simbolica para justificar a propria existéncia e legitimacao dos
instrumentos de coordenagdo e controle nos Programas Estruturadores do Estado de Minas
Gerais (MEYER ¢ ROWAN, 1977; PROCOPIO ¢ FRANCA FILHO (2005); VIEIRA ¢
MISOCZKY, 2003).

Por fim, quanto a ferramenta de monitoramento, nota-se que em virtude de o
acesso ao sistema ser restrito®>, as equipes envolvidas na execucdo do Caminhos de Minas
ndo a utilizam e, por vezes, nem conhecem a totalidade de suas funcionalidades. Esse sistema
¢ preenchido pelas proprias equipes de monitoramento, principalmente 0o NCGERAES e, em
alguns campos, o gerente do projeto auxiliava na alimentagdao. Outra limitagcdo observada para
utilizagdo dessa ferramenta pelo DER ¢ que uma das suas principais funcionalidades, no que
diz respeito a projetos estratégicos, ¢ o cronograma em Ms Project, o que demanda a
aquisi¢do de licengas de acesso pelos orgdos e o DER ndo possui essas licencas, o que

impossibilita a visualizagdo plena dos arquivos, como relata o entrevistado 18.

eu gostaria de ter ¢ 0 acesso ao arquivo, porque no monitoramento nosso
aqui tem o Project € eu queria ter o acesso a esse arquivo aqui. Porque
muitas vezes eu preciso de passar pra [diretora] o qué que foi feito, o qué
que foi falado durante a reunido pra ela acompanhar também e eu tenho que
ficar lembrando tipo ‘ah, eu falei foi isso, isso, isso’. Eu ndo tenho... o
Project, porque aqui no DER ndo tem o Project, e eu ndo tenho acesso ao
arquivo mesmo (Entrevistado 18, Caminhos de Minas).

Os stakeholders que tem acesso a ferramenta convergem no entendimento de
que a ideia do sistema, a concepg¢do, ¢ adequada, mas visualizam diversos pontos de atenc¢ao
na utilizagdo do mesmo. Para o entrevistado 16, a alimentacdo do sistema ¢ problematica e
demorada, principalmente por usudrios fora da rede da Cidade Administrativa, a principal
funcionalidade ndo ¢ de amplo acesso como ja mencionado pelo entrevistado 18 e, ainda, ha
problemas de versdes de Project ndo compativeis com a ferramenta. Em consonancia, o
entrevistado 15 verifica que a ferramenta ¢ de dificil preenchimento e acrescenta que ela nao
estd suficientemente institucionalizada, os gerentes de projeto ndo a preenchem e utilizam
varios controles paralelos e isso acaba culminando em um preenchimento apenas pelas

instancias de monitoramento para cumprir a exigéncia estabelecida.

Bom, eu acho uma ferramenta super valida, muito importante — a ideia, a
concepcdo do sistema —, mas as questdes operacionais mesmo, O
funcionamento, a confiabilidade do sistema, eu ainda coloco um pouco em
check (...). Varias vezes que eu preciso de consultar ou preencher eu passo
raiva, as vezes, ele ndo funciona como deveria. E o pessoal de fora aqui da
rede da Cidade Administrativa tem muito problema pra acessar e alimentar o

33 No caso dos projetos estratégicos, o acesso para edigdo ¢ fornecido apenas ao gerente de programa, gerente de
projeto e assessor do projeto.
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sistema. Isso € um problema também. O fato de a gente trabalhar muito com
cronogramas e nem todos — alids, muito pouca gente — dentro do estado tem
acesso, tem o Project disponivel. E a questdo das versdes serem
incompativeis, eu tenho que ter uma versdo do Project 2010. Eu acho que a
principal ferramenta, a principal funcionalidade do sistema ¢ de fato o
cronograma (...). Essa questdo da gente ter que ter o Project na versao
especifica ¢ um complicador pra mim, pra mim pelo menos did muito
trabalho. E para os gerentes também a gente sempre teve esse problema. Ai
também na questdo das atualizagdes de execucdo fisica e financeira, o
preenchimento dos outros formularios do sistema é sempre muito demorado
e acaba tomando... poderia ser mais agil talvez. Entdo, o que eu tenho pra
falar é: o sistema nem sempre funciona como deveria, poderia ser mais facil
a alimentagdo do sistema, sempre a mesma planilha, preencher os
formularios em algumas situagdes ¢ um pouco mais demorado do que
poderia ser. (Entrevistado 16, Caminhos de Minas).

[A] ferramenta em si eu encaro como uma ferramenta boa. Enfim, o escopo
do sistema eu acho que todas as informacgdes necessarias vocé€ consegue
encontrar ali. Mas até quando eu era o Assessor-Chefe [da AGEI] eu via
muita instabilidade no sistema, muita dificuldade de trabalhar com o
sistema. Uma série de requisitos que, considerando ainda as mudangas de
geréncia que a gente teve, contribuiu pra um quadro de ndo
institucionalizagdo. O sistema hoje ndo ¢é utilizado pelos gerentes, ele ¢é
muito pouco utilizado, ¢ a AGEI quem faz o preenchimento — foi até uma
das mudancas do modelo: permitir & AGEI utilizar o sistema. Entéo, eu acho
(que) ¢ uma ferramenta que na ideia, na concepcao, ela é boa. Eu acho que a
ferramenta que foi implementada — ndo sei se pela solucdo tecnoldgica — ao
longo do tempo ndo atendeu, na minha visdo. Tanto que tiveram diversas...
empresas, diversas melhorias que foram contratadas, e ndo estd
institucionalizado. E a tendéncia é... se nao houver uma renovagao (...), um
trabalho de institucionalizacdo mesmo, a tendéncia ¢ se perder. (...) O que a
gente observava era que os gerentes utilizavam controles paralelos. Entdo, se
vocé tem um controle paralelo, a sua ferramenta ndo esta atendendo. E ai a
AGEI ter que pegar informagdo num controle paralelo s6 pra colocar no
sistema ficou meio pro-forma (Entrevistado 15, Caminhos de Minas).

Em resumo, pode-se verificar na analise do Caminhos de Minas, uma
percepgao mais genérica do modelo de gestdo da estratégia governamental, no que se refere
aos instrumentos de coordenagdo e controle, pela maioria dos stakeholders. Isso leva os atores
da execugdo, a considerar a CEOC como um arranjo que o integra, entendendo-a como
SEPLAG, de forma analoga ao NCGERAES. Percebem-se também criticas contundentes ao
excesso de monitoramento e de arranjos organizacionais que integram o modelo e a
interferéncia exagerada da SEPLAG na execucdo. Entretanto, essas criticas nao se desdobram
em pontos de atencdo nas relagdes estabelecidas entre os stakeholders da execucdo e do
monitoramento, j4 que ndo sdo citados problemas de relacionamento com nenhum dos
arranjos de facilitadores. Foram também destacadas duas particularidades observadas no
projeto Caminhos de Minas: a auséncia de envolvimento do gerente do Programa no
acompanhamento das iniciativas do projeto e o poder limitado do gerente de projeto frente a

execugdo, que parece se relacionar a sua alocagdo na SETOP.
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O Comité de Resultados do Sistema Operacional de Transportes foi entendido,
conforme didlogo com as teorias neoinstitucionais expostas por Meyer ¢ Rowan (1977),
Procopio e Franga Filho (2005) e Vieira e Misoczky (2003), como um rito, uma cerimonia,
que se fundamenta em um poder notadamente simbdlico. Nesse caso, a rotina ¢ utilizada para
legitimar a propria existéncia dos instrumentos de coordenacdo e controle no modelo de
gestdo da estratégia. Por fim, nota-se que as relacdes de poder observadas no ambito do
Caminhos de Minas apresentam carater eminentemente politico, tanto no que se refere a
definicdo do escopo do projeto como no que tange a alocacdo de recursos. Verifica-se
também que essa forte orientagdo politica do DER, por vezes, entra em choque com a
orientagdo técnica da SEPLAG e o 6rgao executor acaba burlando as regras e as instancias de
controle formais estabelecidas, na acepcao de Crozier (1981), para obter privilégios ou
conseguir impor seus interesses. Isso ¢ observado no caso dos remanejamentos de recursos
em operagdes de crédito e na transformagdo da reunido de Status Report em uma rotina pro-

forma.

6.3 Programa Descomplicar e Projeto Caminhos de Minas: Analise Comparativa

Observam-se tanto pontos de convergéncia como de divergéncia nas analises
dos dois componentes da carteira estratégica estudados, Programa Descomplicar e projeto
Caminhos Minas. Nessa subsecao, discutem-se essas semelhancas e dissonancias, sob a Otica

do modelo estratégico de organiza¢ao fundamentado em relacdes de poder.

Hé uma convergéncia das percepgdes dos stakeholders envolvidos na execugao
de entenderem seu programa/projeto como privilegiados no contexto do Estado, o que
justificaria uma adaptacdo nas sistemadticas de coordenagdo e controle estabelecidas para
atender as suas necessidades. Na perspectiva de Crozier (1981), isso se explica em virtude de
os grupos sempre desejarem obter privilégios, burlar as regras e as instdncias de controle
formais estabelecidas, com o objetivo de obter favorecimentos e se manter em posicao

estratégica frente aos demais grupos.

No Programa Descomplicar, essa questdo ¢ evidenciada com a institui¢ao da
equipe do NCIM, também com a competéncia de monitorar as a¢des do Programa junto aos
orgdos e entidades envolvidos, inclusive junto aos gerentes e equipes responsaveis pelas
iniciativas deste Programa que estdo fora do escopo do projeto /novagdo na Gestao Publica.

Assim, se tem mais um arranjo de monitoramento ou apoio a execucao, que replica os
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acompanhamentos ja estabelecidos no modelo padrao de gestdo da estratégia estadual, com o
intuito de controlar informagdes consideradas estratégicas. J& no Caminhos Minas, ¢
verificada uma tentativa de mascarar as interagdes com as instancias de coordenagdo e
controle formais (NCGERAES e AGEI), filtrando-se as informag¢des que a essas sio
prestadas. Isso ¢ feito em virtude o executor ndo visualizar o monitoramento como um
processo benéfico, tendo em vista que a instancia que o conduz, o NCGERAES, ndo detém o
controle das decisdes atinentes a aloca¢do de recursos em operacdes de crédito, tidas como
cruciais para o0 DER. Nesse caso, os dirigentes da instituicdo buscam, por meio de interagdes
politicas com outras instancias de governo, que detém maior poder decisorio sobre esse

recurso estratégico, superar essa lacuna da coordenagao e controle.

Além das articulagcdes politicas para se obter as decisdes orcamentarias
necessarias, também se visualiza na iniciativa do Caminhos Minas, interferéncias politicas de
multiplos atores na propria defini¢cdo do escopo do projeto. Por exemplo, no sentido de incluir
novos trechos de rodovias ou priorizar a aloca¢ao de recursos em determinados trechos frente
aos demais. Esse ponto se relaciona a questdo de os atores e grupos desejarem impor seus
interesses, ter suas demandas incorporadas nas arenas de decisdo, formando para isso
coalizdes para se obter os apoios necessarios. Crozier (1981) observa, inclusive, que essas
arenas ndo necessariamente tem caracteristica técnica, o que estd em consonancia com a
verificagdo de que, em prol da conciliagdo dos interesses de diferentes atores politicos, até
mesmo se desviou da orientacdo técnica original do projeto, que eram as intervengdes com
maior potencial para dinamizagdo da economia, para se atender demandas que teriam

reduzido impacto sob a otica da economia estadual.

Entretanto, embora se observe tentativas de se fugir dos mecanismos de
coordenacgdo e controle estabelecidos nos dois componentes da carteira estratégica estudados,
nota-se uma significativa diferenca no entendimento desse modelo, no que se refere as suas
dindmicas e instrumentos de acompanhamento, entre os stakeholders das diferentes
iniciativas. Enquanto que os atores-chave alocados na estrutura da SEPLAG e aqueles
relevantes para o Descomplicar conseguem visualizar o modelo de forma mais clara,
entendendo as multiplas instancias de monitoramento estabelecidas e a ferramenta utilizada,
os stakeholders do Caminhos de Minas, em sua maioria, tem uma visdo muito mais geral da

conformag¢do do modelo, ndo compreendendo detalhadamente seu funcionamento.

Essa questdo pode ser explicada pelo fato de a SEPLAG, que ¢ a unidade

organizacional responsdvel pela concepcdo do modelo, ser a gestora da iniciativa do
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Descomplicar e, ainda, contar com uma equipe especifica de pessoas qualificadas em gestao
de projetos para gerenciar e apoiar na execucdo do Programa. Logo, o conhecimento das
metodologias de acompanhamento ¢ mais bem difundido entre os atores que se envolvem
nesse Programa. Ja no Caminhos de Minas, as proprias caracteristicas do DER, de estar
situado geograficamente fora da sede do governo (Cidade Administrativa) e apresentar um
corpo técnico cuja especificidade estd voltada para execucdo de obras de engenharia,

desfavorece a proximidade com a estrutura central de monitoramento da SEPLAG.

Assim, vislumbra-se que o sistema de acdo, que conforme a abordagem de
Crozier e Friedberg (1990) delimita as regras do jogo para os campos de agcdo, em que se situa
o Programa Descomplicar é mais propicio a institucionalizagdo dos instrumentos formais de
coordenagdo e controle do que o estabelecido para o projeto Caminhos de Minas. Logo,
também as formas de se criar consenso, por exemplo em questdes atinentes a or¢amento, sao
menos conflitivas no ambiente interno a8 SEPLAG comparativamente ao projeto executado

pelo DER.

Os stakeholders do Descomplicar reconhecem o NCGERAES como o arranjo
responsavel pela coordenagdo e controle das questdes orcamentarias e utilizam essa instancia
para apresentar suas necessidades e pleitear os recursos necessarios. Logo, essa ndo ¢ uma
arena de conflito crucial no caso do Programa, pois os gerentes e equipe visualizam o
necessario empoderamento na estrutura do NCGERAES, principalmente sob o ponto de vista
técnico, para tratar sobre as questdes orcamentarias. Os atores do Caminhos de Minas, por sua
vez, ndo vislumbram o NCGERAES como seu principal canal de interlocu¢do e se utilizam
de diversas instancias localizadas em distintas unidades organizacionais para tratar das
questdes orcamentarias, efetuar seus pleitos e negociar a alocacdo de recursos, conforme lhe
for mais conveniente em cada momento. Por conseguinte, em relagdo ao parametro
or¢amento, pode-se verificar que os atores do Descomplicar estabelecem relacdes com a
estrutura formal de coordenagdo e controle, enquanto que os do Caminhos de Minas primam
por relagdes de carater pessoal, com distintos atores, alocados em diversos arranjos
organizacionais. Isso denota um trago patrimonialista nas relagdes estabelecidas pelos atores

do projeto, ndo observado nos do Programa.

Nesse contexto, pode-se constatar que, no ambito do Descomplicar, as arenas
de poder tem carater eminentemente técnico, logo o poder técnico que os gerentes de projeto
detém estdo alinhados ao tipo de poder necessario nesse campo de acdo. Ja no Caminhos de

Minas, em virtude de as arenas serem notadamente politicas, o poder técnico verificado no
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gerente do projeto ndo se alinha as necessidades do campo de ac¢do, o que consequentemente
o coloca em uma posi¢ao desprivilegiada frente aos stakeholders do DER que detém poder

politico.

A partir dos resultados obtidos, admite-se que em geral, ¢ ndo apenas no
tocante as questdes or¢amentdrias, os instrumentos de coordenag¢do e controle sdo mais
institucionalizados internamente & SEPLAG, no ambito do Programa Descomplicar, do que
no ambiente externo a essa organizagdo, no caso o DER, onde se executa o Caminhos de
Minas. Por isso, os stakeholders do Programa conhecem melhor o funcionamento do modelo
instituido, reconhecem sua importancia intrinseca e de certa forma se preocupam em construir
o consenso a miude no seu relacionamento com as instancias de coordenagdo e controle,
principalmente com o NCGERAES, enquanto que, para os atores do projeto, o funcionamento
e objetivo do modelo ndo ¢ tdo claro, o que culmina em um entendimento das vérias rotinas

estabelecidas para monitoramento como meras cobrangas ritualisticas.

J4 a existéncia de distintos arranjos institucionais com competéncia para tratar
sobre questdes orcamentarias no Estado pode ser vislumbrada como resultado do arranjo de
coalizdes estabelecidas no governo para conciliar os diversos interesses das bases aliadas e
garantir as condi¢des para governabilidade no mandato de 2011-2014. O discurso para essa
etapa do governo era também de descentralizar, conformar um Estado em rede, estabelecer o
didlogo entre as organizagdes e a sociedade. Logo, internamente, o Estado se reorganizou de
forma a contar com nucleos de poder mais dispersos e, com a consequente auséncia de um
ator com amplo poder decisorio, as regras de decisdo passaram a nao ser tdo claras. Nesse
contexto, observa-se o desenvolvimento de relagdes paralelas de poder, ao redor das fontes de
poder formais, o que tende a distorcer o sistema de relacdes humanas da organizagdo,

conforme Crozier (1981).

Entretanto, pode-se verificar que o desenho do modelo de coordenacdo e
controle estabelecido ndo previa essa conjuntura politica, nem estava adequado ao cendrio
econdmico de escassez de recursos observado nesse mandato. Pelo contrario, a conformagao
do modelo pressupunha um empoderamento dos atores que gerenciam o controle,
notadamente 0 NCGERAES, e a existéncia de instancias claras de decisdo, no sentido de se
apresentar as dificuldades para os niveis superiores de tomada de decisdes e se retroalimentar
os processos com as decisdes tomadas. Na pesquisa empirica, observou-se que essa

pulverizagao do poder entre as diversas instancias decisorias implicou em dificuldades no
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tocante ao encaminhamento das decisdes e, muitas vezes, em um cenario de nido decisdo,

conforme defini¢ao de Bachrach e Baratz (2011).

Assim, ocorre um enfraquecimento dos processos de coordenacdo e controle,
tendo em vista que a SEPLAG passa a nao mais deter o controle sobre a fonte de incerteza
alocacdo de recursos e a ndo garantir, diante do cendrio fiscal restritivo, recursos
orcamentarios para todas as acdes planejadas. Nesse contexto, apenas resta as estruturas de
monitoramento utilizar de seu conhecimento técnico para agir como facilitadores e apoiar o
orgdo na execucao de suas iniciativas resguardadas pelo orcamento ou passiveis de
aprimoramento sem a demanda de recursos. Pode-se notar que a diretriz para reorientagao da
atuagdo do NCGERAES mais proxima aos gerentes ¢ da AGEI, como arranjo para apoio a

execucao, estd em consonancia com essa observacao.

No que se refere a percepcao dos stakeholders acerca do monitoramento ou
mesmo do apoio a execucdo, pode-se observar uma convergéncia de entendimento da maioria
dos atores entrevistados, tanto do Programa como do projeto, de vislumbrarem como
limitadas as contribui¢cdes fornecidas pelos arranjos de facilitagdo. Mas, para que esses
arranjos contribuam ou facilitem a execucdo das iniciativas, ¢ necessaria a cooperacdo dos
atores da execucdo, o que ndo foi verificado como algo amplamente presente em nenhuma
das iniciativas. Pelo contrério, constata-se, nas areas gestoras das iniciativas, um alinhamento
com os pressupostos de Crozier (1981) de que ha uma tendéncia a potencializagdo de
segredos e a existéncia de conhecimentos e acgdes ocultas nas organizacdes € que o0s
individuos tendem a manipular as informacdes ou regulamentar o acesso as mesmas para se

tornarem indispensaveis.

Embora essa questdo esteja presente em ambas as iniciativas, ¢ ainda mais
evidente no Caminhos de Minas, pois os atores mencionam que ha questdes que ndo sao
mesmo tratadas com a SEPLAG, ndo sdo incluidas na pauta das discussdes das reunides de
Status Report. Logo, ha uma dinamica estabelecida que prioriza o tratamento dos problemas
vislumbrados na execu¢ao do projeto internamente ao DER e limita o escopo de questdes que
sera exposto ao NCGERAES/SEPLAG. Trés outros questionamentos, para além da propria
tendéncia a ndo compartilhar o conhecimento ja que a comunicagdo implica em perda de
poder ao detentor da informacdo, podem ser levantadas para explicar esse fendmeno
observado no projeto: orientagdo superior de limitar as informagdes prestadas a fim de se

evitar interferéncias excessivas das instancias de controle, visualizagdo dessa instancia de
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coordenagdo e controle como opressora, no sentido de se voltar apenas para o controle e

desconhecimento de como a equipe de facilitadores poderia apoiar na execucao do 6rgao.

Quanto a pontos de atencdo ao modelo, em nivel macro, citados por
stakeholders de ambos os componentes da carteira estratégica, podem ser destacadas as
excessivas demandas por informag¢des € o monitoramento muito forte em comparagdo a
execugdo. Para os atores da execugdo, as mesmas informagoes sdo solicitadas, em diferentes
formatos, por distintos atores, seja NCGERAES, CEOC, AGEI e Governadoria. E isso acaba
desviando o foco de seu trabalho da execucao das iniciativas planejadas para o fornecimento
de informagdes para equipes de controle. Nota-se, mais uma vez, que a pulverizacao de poder
entre as diversas unidades organizacionais no governo 2011-2014 e a auséncia de um fluxo
informacional bem definido, prejudica a execucdo. Para além, outra questao que nao foi alvo
desse estudo, mas pode ser citada sdo as proprias metodologias instituidas para
acompanhamento ¢ avaliagdo de Acordos de Resultados, que criaram controles muito
extensos em atividades, indicadores e produtos que, muitas vezes, ndo sdo estratégicos para o

governo.

Relativamente ao incha¢o do monitoramento, ¢ comum entre os entrevistados a
percepcao de que ha muitos atores envolvidos no acompanhamento das iniciativas, enquanto
que hé poucos alocados na execucdo propriamente dita. Um dos entrevistados do Caminhos
de Minas foi enfatico ao sugerir que os controles deveriam ser deslocados para dentro dos
orgdos executores, retirando-se pessoas do monitoramento e colocando-as nas pontas,
compondo o aparato interno de controle dos 6rgdos. Entretanto, essa ndo parece ser uma
solucdo adequada para a questdo, pois implicaria em uma cooptagdo das instancias de
controle, tendo em vista que ao situa-las dentro do 6rgdo, se submeteriam hierarquicamente

ao seu dirigente politico.

Pode-se verificar que o inchago das estruturas de monitoramento ou de
facilitadores guarda relagdo direta com a instituicdo das AGEI nos Sistemas Operacionais e
indireta com a criagdo da CEOC na SEPLAG, pois com isso mais atores passaram a compor o
aparato de coordenacao e controle estabelecido. A criagao das AGEI foi uma tentativa de
descentralizar a gestdo da estratégia no governo (da SEPLAG em dire¢do aos orgdos) e,
assim, de criar capacidade organizacional na ponta. No entanto, observa-se que ndao ha
homogeneidade entre as estruturas das AGEI instituidas, em termos de maturidade e de

contribuicao para a melhoria da gestdo nos Sistemas Operacionais.
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Nota-se que, em geral, ndo ha um alinhamento adequado dessas estruturas
organizacionais com as equipes de execu¢ao do Programa e projeto abordados. Por exemplo,
vislumbrou-se que a AGEI do Sistema Operacional de Desenvolvimento Econdmico tem uma
relacdo muito distante da JUCEMG, no que se refere ao projeto Implanta¢do de Minas Facil e
a AGEI do Sistema Operacional de Planejamento e Gestdo tem menor proximidade dos
gerentes dos projetos e processo do Descomplicar que a propria equipe do NCGERAES, o
que levou um dos atores do Programa a comentar que ela ndo exercia nenhum papel no
Descomplicar. No que se refere a AGEI do Sistema Operacional de Transportes e Obras
Publicas, embora os entrevistados tenham relatado retornos adequados da estrutura quando
acionada e nao tenham apresentando pontos negativos de sua atuagdo, também nao ¢

significativo seu papel no tocante ao apoio a execu¢do do Caminhos de Minas.

Assim, pode-se observar uma defasagem de atuagdo das AGEI frente aos
objetivos para os quais foram instituidas. Ainda se demonstram desafios para as trés AGEI
mencionadas no sentido de garantir maior articulacdo entre as unidades organizacionais
integrantes de seus respectivos Sistemas Operacionais ¢ de fornecer mais apoio a execucao

dos projetos e processos estratégicos.

Ja a criagdo da CEOC, justificada para garantir o adequado gerenciamento dos
varios contratos de operagdes de crédito firmados, o que a principio ndo era uma atividade
exercida pelo NCGERAES, indiretamente implicou em uma perda de poder do NCGERAES.
Isso ocorre porque a CEOC passa a ser o arranjo responsavel pelo gerenciamento
or¢amentario-financeiro dos recursos incluidos em operagdes de crédito, que dado o contexto
fiscal do governo, constituem a maior parte dos recursos destinados a investimento pelo
Estado. Logo, pode-se vislumbrar que 0 NCGERAES passa a ndo mais deter o controle de
uma fonte de incerteza estratégica para a organizagdo, o que conforme entendimento de
Crozier (1981) pode ser verificado como uma perda de poder. Nesse sentido, observa-se que o
NCGERAES deixa de ser uma instancia incluida em decisdes referentes a alocagdo de
recursos em operacdes de crédito, ndo se envolvendo nem mesmo na construcao de subsidios

para embasar decisdes superiores.

Especificamente no que se refere a percepcdo dos stakeholders no tocante as
reunides de Status Report, percebem-se dissonancias de entendimentos tanto entre os atores
do Caminhos de Minas, como entre os envolvidos no Descomplicar. No caso do DER, os
atores envolvidos nas reunides de Status dos Licenciamentos Ambientais ¢ dos Projetos de

Engenharia atribuem maior importancia a essa instancia, em relagdao aqueles que se envolvem
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no Status das Obras de Engenharia do PROACESSO e Caminhos de Minas. Essa divergéncia
pode ser explica pelo fato de cada uma dessas trés instancias envolver equipes diferentes do
DER, que apresentam grau de maturidade distintos em seus proprios controles internos.
Enquanto que as equipes envolvidas nas duas primeiras reunides, Licenciamentos Ambientais
e Projetos de Engenharia, visualizam a reunido de monitoramento conduzida pelo
NCGERAES/SEPLAG como uma rotina que favorece a organizagdo interna de suas
informagdes, o monitoramento prévio das iniciativas junto aos demais atores envolvidos
(SUPRAM’s ou empresas projetistas), a equipe de Infraestrutura, responsavel pelo
acompanhamento das obras, ndo vislumbra esse potencial nessa instancia de monitoramento,
em virtude de ja possuir um controle proprio relativamente estruturado. Logo, a equipe de
Infraestrutura enxerga a reunido apenas como um ritual de repasse de informagdes a

SEPLAG, que nao agrega valor ao trabalho de execugdo das obras.

No caso do Descomplicar, as reunides de Status dos Projetos/Processos
também envolvem diferentes equipes. No caso do projeto Implanta¢do de Minas Facil,
observa-se que os atores atribuem maior importancia a essa rotina, em virtude de utilizarem o
NCGERAES/SEPLAG como a instancia de apoio para fazer as articulagdes necessarias com a
SEPLAG, além de vislumbrarem o momento como adequado para alinhar os detalhes da
execucdo previamente a instancia com o titular da pasta de Planejamento e Gestdo. Os
stakeholders do projeto Inovag¢do na Gestdo Publica ndo vislumbram grande potencial na
instancia, em virtude de j4 contarem com uma equipe especifica para efetuar o
acompanhamento sistematico de cada um de seus subprojetos junto aos 6rgaos e entidades
executores. Logo, a rotina do Status seria uma mera replicagdo dos acompanhamentos ja
efetuados € um momento pro-forma, para cumprir a metodologia estabelecida. E, os do
processo Gestdo e Operagdo das UAI acreditam que a instancia ndo ¢ efetiva por ndo gerar
os encaminhamentos necessarios e pela equipe de facilitadores ndo apoiar a de execugdo nas
intervencodes para a correcdo das distor¢des observadas. Assim, observa-se que um mesmo

instrumento de coordenagdo e controle ¢ interpretado de diferentes maneiras pelos diversos

stakeholders.

Essas variacdes de entendimento podem ser explicadas pela percepgao de
ganhos que cada equipe de execucao, envolvida no Programa ou no projeto, verifica na rotina
que esta instituida. No cendrio em que a equipe ndo observa nenhum tipo de ganho no
compartilhamento de informacdes, a tendéncia ¢ a manipulacdo de informagdes ou a

regulamentacdo de acesso as mesmas, conforme Crozier (1981).
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Quanto ao Status do Programa Descomplicar, pode-se verificar que a propria
existéncia dessa rotina a mais para acompanhamento do Programa, ¢ uma particularidade do
Descomplicar, ndo observada por exemplo no Caminhos de Minas. E, ainda, o fato de essa
reunido contar com a presenca do titular da pasta de Planejamento ¢ Gestao e ndo apenas do
gerente de Programa, denota o poder e a prioridade atribuidos a esse Programa no cenario do
Estado. Acerca da importancia dessa instancia, ndo ha também uma percep¢ao homogénea,
sendo que alguns stakeholders destacam a legitimidade conferida ao Programa pelo
patrocinio do titular da pasta de Planejamento e Gestao e outros verificam que essa nao ¢ uma
instancia utilizada para tomada de decisdo, mas tem papel significativo para forcar a
resolucao prévia das questdes. Esse segundo ponto converge para o entendimento da instancia
como uma cerimdnia, dotada de importancia simbolica, conforme Meyer e Rowan (1977),

Procépio e Franga Filho (2005) e Vieira e Misoczky (2003).

No que tange aos Comités de Resultados, percebe-se um amplo entendimento,
por parte dos stakeholders tanto do projeto como do Programa, de que essa ndo € uma
instancia para a tomada de decisdes estratégicas e que o maximo que essa rotina oferece é o
alinhamento informacional entre os atores. Percebe-se, pela fala de alguns dos entrevistados
do Caminhos de Minas, a crescente perda de legitimacdo e esvaziamento dessa instancia com
o passar do tempo, o que pode ser associado a retirada da principal tematica geradora de
conflito, o or¢amento, do escopo de discussdes da instdncia. Articulando-se as ideias de
Bachrach e Baratz (2011), verifica-se uma mobilizagdo de viés, por parte da SEPLAG, para
supressdo da temadtica orcamento da instidncia, ocultando-se essa questdo tida como
inconveniente. Nesse contexto, o escopo de assuntos submetidos a consideracio dos atores da
execugdo ¢ limitado a apenas temas indcuos para SEPLAG. Assim, ¢ possivel que se adote o
uso da ndo decisdo e se evite a oposi¢do das instincias politicas. Com isso, restam-se
prejuizos apenas o nivel técnico da coordenagdo e controle, que se vé numa situacdo sem

respaldo para fornecer uma resposta completa, no tocante as questdes orcamentarias.

Tendo em vista as caracteristicas da rotina do Comité, a regulagdo do conflito e
a constru¢do de um relativo consenso, nos parametros definidos por Crozier (1981), devem
ocorrer em instancias prévias a essa reunido, ou seja, nos momentos de validacdo da
apresentacao com os atores envolvidos, ajustando-se os pontos que poderiam gerar alguma
espécie de confronto. Acredita-se, ainda, que as reunides de Comité de Resultados ndo foram

descontinuadas por exercer a funcdo de ser a cerimdnia simbdlica que justifica a propria
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existéncia de instrumentos de coordenagdo e controle especificos para a carteira estratégica

(MEYER e ROWAN,1977).

Relativamente a ferramenta estabelecida para monitoramento e controle das
entregas dos Programas Estruturadores, vislumbrou-se que o Sistema de Monitoramento e
Gestdo da Estratégia Governamental demanda adequagdes em diversos aspectos para que
possa suportar as necessidades dos atores da execucdo. Além disso, a mera existéncia da
ferramenta pouco garante em termos de monitoramento das entregas, pois 0s gerentes nao
irdo preenché-la se ndo houver uma cobranca instituida nesse sentido. Logo, pode-se admitir
que a propria institucionalizacao da ferramenta depende da escolha do governo de utiliza-la

ou nao.

Finalmente, diante das consonancias e dissonancias observadas, pode-se
verificar que o modelo de gestdo da estratégia ndo se aplica integralmente, conforme desenho
e conformacao original, em nenhuma das iniciativas abordadas. Verificam-se adaptagcdes em
seus arranjos até mesmo internamente ao Orgdo que o concebeu e os desvios em seu
funcionamento se apresentam ainda mais nitidos em projetos que estdo mais distantes da
arena técnica da SEPLAG e imersos em arenas com carater mais politizado, como € o caso do

Caminhos de Minas.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

No bojo do movimento de Reforma do Estado ocorrido ao final do século XX,
uma das principais caracteristicas da vertente intitulada New Public Management — NPM se
refere a avaliagdo de desempenho da administragdo publica, introduzindo-se uma nova
dindmica voltada para mensuracdo de resultados reais da administracdo publica, destacando-
se como relevantes questdes como qualidade dos servigos prestados, satisfacdo do cidadao
usuario, accountability e transparéncia. A pesquisa desenvolvida para andlise dos
instrumentos de coordenagdo e controle do modelo de gestdo da estratégia adotado pelo
Estado de Minas Gerais, parte desse contexto e utiliza-se da tematica de poder nas
organizagdes, como suporte tedrico para descrever e explicar as relagdes entre os principais

stakeholders do Programa e projeto selecionados.

A opcao tedrica dessa perspectiva disponibiliza distintas abordagens e articula
diferentes conceitos em torno das relagdes de poder, bem como pode ser entendida como
relevante para a analise de contextos de acdo empiricamente observaveis, ja que propicia um
estudo detalhado de suas diversas questdes intrinsecas (PIMENTEL, 2014). Optou-se por
privilegiar, nessa dissertagdo, a analise do poder defendida por Crozier (1981), entendida
como apropriada por buscar articular simultaneamente as racionalidades técnicas e as relagdes
humanas, compreendendo as organizagdes como arenas de poder, sendo o Estado, com seu

arcabouco burocratico por exceléncia, um /ocus adequado para sua andlise.

No governo do Estado de Minas Gerais, a Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestao — SEPLAG ocupa papel central na defini¢do do modelo de gestdo da
estratégia, o que abrange o estabelecimento de arranjos organizacionais e instrumentos de
coordenagdo e controle para o acompanhamento da carteira estratégica. Logo, a discussao da
adequacao do modelo e das possibilidades de melhoria nos instrumentos e arranjos adotados,
sob a otica dos principais Programas e projetos que integram a carteira estratégica, torna-se

util para o aprimoramento do proprio modelo e das diretrizes estabelecidas pelo 6rgao central.

Neste estudo, buscou-se levantar as questdes consideradas relevantes para o
entendimento das relagdes de poder estabelecidas no ambito do Programa Descomplicar e do
projeto Caminhos de Minas, apontando-se as semelhangas e dissonancias verificadas na
aplicacdo dos instrumentos de coordenagao e controle nesses dois importantes componentes

da carteira estratégia do estado mineiro. Nesse sentido, observou-se que o poder nao se
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manifesta de forma uniforme nos Sistemas Operacionais estudados, sendo que no Sistema de
Transportes e Obras Publicas, no que se refere ao projeto Caminhos de Minas, foi verificado
um carater muito mais politico nas relagdes estabelecidas entre os atores, em comparagdo ao
Sistema de Planejamento e Gestdo, em que se nota, no ambito do Descomplicar, relagdes de

poder fundamentadas em variaveis técnicas.

Pode ser apurado, ainda, que o modelo de gestdo da estratégia governamental,
considerando-se sua conformacdo original e os papéis definidos para cada ator, instincia e
instrumento de coordenagao e controle, ndo ¢ aplicado nem mesmo internamente a SEPLAG,
no ambito do Descomplicar. Sao trés os pontos de nitido desvio da conformagao original do
modelo nesse Programa: a instituicdo de uma equipe especifica para acompanhamento das
iniciativas, em paralelo ao monitoramento formal; a criagdo de uma nova instancia junto ao
titular da pasta de Planejamento e Gestdo para fornecer maior legitimidade ao Programa e a
ndo utilizacdo da estrutura da AGEI para apoiar na execucdo do mesmo. J& na iniciativa do
projeto Caminhos de Minas, externa ao 6rgao central, a conformagdo e o funcionamento do
modelo pareceram ainda mais inadequados frente a concepg¢do original, pois restou evidente
que as estruturas formais de coordenag¢do e controle nao oferecem uma contrapartida a
unidade executora do projeto, pois ndo detém legitimidade para influenciar nos processos de

tomadas de decisao referentes a alocagdo de recursos orgamentarios.

Notou-se que o enfraquecimento visualizado nos processos de coordenacdo e
controle e a perda de legitimidade do NCGERAES/SEPLAG para influenciar na alocacao
orgamentaria de recursos oriundos de operacdes de crédito, decorrem da propria pulverizagao
de instancias decisorias observadas no cenario do mandato 2011-2014, resultantes do arranjo
de coalizdes estabelecidas no governo para conciliar os diversos interesses das bases aliadas e
garantir as condi¢des para governabilidade. No contexto em que o poder ndo ¢ centralizado,
as regras de decisdo ndo sdo claras e a SEPLAG passa a ndo mais deter o controle sobre a
fonte de incerteza alocag¢do de recursos, o modelo estabelecido para gestdo da estratégia

governamental ndo se demonstrou adequado para suportar a execugdo da carteira estratégica.

Logo, para que as questoes de coordenacdo e controle sejam fortalecidas,
sabendo-se que as configuragdes de poder sdo inerentes as organizagdes € que as instancias
politicas envolvidas ndo sdo neutras, sugere-se a explicitacao clara dos papéis dos arranjos de
coordenagdo e controle instituidos e a articulagdo da estrutura do NCGERAES ao controle do
orgamento/ finangas. Isso perpassa pela revisdo do cendrio de pulverizacdo de decisdes

or¢amentarias em multiplas instancias, internas ou externas a SEPLAG, e pelo
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empoderamento do NCGERAES, no tocante a reposiciond-lo como a instancia técnica
responsavel pelo controle orcamentario da carteira estratégica e pelo fornecimento dos

insumos as decisoes referentes a alocagdo de recursos.

Ainda, cabe verificar a necessidade de revisao da légica da coordenagdo e
controle no Estado, ja que se observam distor¢des tipicas da NPM no modelo de gestdo da
estratégia governamental. Embora pretensamente ele tenha sido concebido para controlar
resultados, no ambito de uma mudanca de orientacdo da a¢do governamental para os fins,
observa-se que o modelo manteve muitas caracteristicas tipicas da burocracia. Conforme
parametros apontados por Crozier (1981) para caracterizagao de uma organizagao burocratica,
podem-se identificar as reunides de Status como rotinas, o Sistema de Monitoramento e
Gestdo da Estratégia como uma rigidez ¢ o Comité de Resultados como um instrumento de

opressao.

Outro fator notado no modelo de gestdo da estratégia, embora nio tenha sido o
foco de analise desse estudo, ¢ a falta de aderéncia dos indicadores, metas e cronogramas dos
projetos e processos estratégicos e das entregas pactuadas nos Acordos de Resultados aos
resultados finalisticos almejados pelo governo no longo prazo. O foco do acompanhamento
ainda parece estar em entregas com carater notadamente meio, em detrimento de metas de
carater finalistico. Percebe-se, nesse sentido, que as reformas podem ter adquirido apenas um

efeito retdrico e simbdlico de curto prazo, conforme perspectiva de Pollit e Bouckaert (2002).

A correcdo dessa questdo perpassa pelo realinhamento dos instrumentos de
gestdo da estratégia e a redefinicdo de entregas prioritarias, bem como do formato de
acompanhamento das mesmas. Verifica-se, nesse contexto, a possibilidade de os arranjos de
coordenagdo e controle contribuirem para incrementar a transparéncia € a accountability do
governo, mediante, por exemplo, a redefinicio do formato e acessibilidade dos relatorios

gerados pela SEPLAG, tendo como o foco o cidadao.

Acredita-se, por conseguinte, que a auséncia de revisdao dessas questoes
apontadas implica na manutencdo dos instrumentos de coordenagao e controle per si € ndo na
utilizacdo dos mesmos para o alcance dos objetivos estratégicos almejados pelo Estado,
deixando de se institucionalizar um dos poucos pontos que justificam ag¢des espelhadas nas

recomendacoes da NPM.
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Como limitagdes desse estudo, apontam-se a andlise de apenas duas iniciativas
da carteira estratégica, um Programa Estruturador e um projeto estratégico e a utilizacao de
um pano de fundo tedrico baseado em uma corrente tedrica principal. Sugere-se a ampliagao
da analise dos instrumentos de coordenacdo e controle para outros Programas, projetos e
processos da esfera estadual, bem como a comparagao com mecanismos adotados por outras
unidades da federagdo. Indica-se também a possibilidade de, em estudos futuros, expandir o
escopo teorico-metodologico adotado, ndo apenas aprofundando em outras vertentes tedricas
de poder nas organizagdes, mas incorporando maior conjunto de significados de outras lentes
interpretativas para a andlise organizacional, como a visdao da estratégia e as teorias

neoinstitucionais.

Por fim, admite-se ainda que as conclusdes desse estudo sdo relevantes para o
entendimento da coordenacdo e controle no cendrio do mandato de governo 2011-2014, do
Estado de Minas Gerais. Assim, tendo em vista que o efeito da agdo coletiva tem sua dire¢ao
determinada pela coalizdo dominante, conforme Crozier (1981), o resultado das eleigdes para
o governo do Estado, realizadas em 2014, implica em um novo cendrio politico para o
mandato 2015-2018, que muito provavelmente resultara em mudangas substanciais também

no modelo de gestdo do Estado e nos aparatos de coordenagao e controle utilizados.
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APENDICE A - ROTEIRO DA ENTREVISTA

O estudo aqui proposto refere-se a elaboragdo de Dissertagdo de Mestrado em

Administragdo Publica da Fundacdo Jodao Pinheiro — FJP. Agradeco sua disposicdo em

contribuir com suas percepgdes e conhecimentos a respeito do tema tratado.

Ressalto que a finalidade da entrevista ¢ puramente académica e que serdo

tomados os cuidados imprescindiveis para a preservacao do sigilo das informagdes. A

entrevista sera gravada, com a sua autorizacdo, somente para possibilitar a analise dos dados

pela autora.

10.

Como foi concebido o modelo de gestdo da estratégia governamental do estado de Minas
Gerais?

O que ¢ esperado de um gerente de programa? E de um gerente de projeto/ processo? E de
um coordenador ou setorialista do NCGERAES?

Como vocé percebe o modelo de gestdo da estratégia governamental, no que se refere ao
monitoramento e controle das entregas dos Programas Estruturadores?

Vocé acredita que ha colaboracdo por parte dos oOrgdos no monitoramento de suas
entregas ¢ resultados efetuado pelo NCGERAES?

Na sua visdo, as instancias de monitoramento formais implementadas (Reunides de Status
Report e Comités de Resultados) e a ferramenta utilizada (Sistema de Monitoramento e
Gestdo da Estratégia Governamental) estdo institucionalizadas em todo o Estado? E sdo
suficientes para garantir, com a qualidade desejada, o monitoramento tempestivo das
entregas e resultados dos Programas Estruturadores?

Especificamente no caso do Programa Descomplicar, vocé enxerga as instancias
concebidas para o monitoramento e controle das entregas adequadas?

Como uma forte caracteristica do Descomplicar ¢ a intersetorialidade, ha
comprometimento e colaboragdo por parte dos parceiros envolvidos no programa? Em
quais instancias e de qual forma ocorrem as intervencdes, em caso de gargalos?

Como vocé visualiza a relagdo de sua area técnica com o NCGERAES? E a relacdo com a
AGEI de seu Sistema Operacional (AGEI/SEPLAG ou AGEI/SEDE)?

Quais sao os maiores desafios enfrentados na execu¢do do Descomplicar?
Especificamente no caso do projeto Caminhos de Minas, vocé enxerga as instancias

concebidas para o monitoramento e controle das entregas adequadas?
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11. Qual o papel do gerente do projeto Caminhos de Minas, designado pelo Escritorio de
Prioridades Estratégicas? De que maneira ele apoia o DER na execucdo e
acompanhamento do projeto?

12. Como vocé visualiza a relagdo NCGERAES/SEPLAG e DER? E a relagdo DER/
AGEI/SETOP?

13. Quais sao os maiores desafios enfrentados na execucao do Caminhos de Minas?





