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RESUMO

Trata este estudo sobre a implementacdo do Programa da Qualidade na Gestdo Publica do
Estado do Pard (PQG-PA), sob a perspectiva de uma politica publica de gestdo. Utiliza como
conceitos-chave a Andlise de Politicas Pablicas (Policy Analysis) e Ciclo Politico (Policy
Cycle), com énfase na etapa da Implementagdo, o0s quais sd@o coadjuvados pelo
neoinstitucionalismo histérico e teoria da falha permanente. Focaliza 0 PQG-PA como
estratégia do governo estadual para tangenciar a mudanca na maneira de administrar o estado,
motivado pela propalagéo de experiéncias tidas como exitosas ocorridas em outros contextos
subnacionais, sendo a ideia transplantada no Para, sem considerar as especificidades locais,
nos aspectos historicos, econdémicos, politicos, sociais, culturais e ambientais. Os dados
pesquisados foram encontrados em fontes primarias e secundarias, principalmente nas
entrevistas com o responsavel pela elaboracdo do Programa, como também com o
coordenador e técnicos operacionais. Obteve-se como respostas ao esvaziamento: aplicacéo
do modelo de forma fortuita; governanca ineficiente; alternancia de partidos politicos no
comando do estado; mecanismos locked atuando sobre as forcas de mudanca e falta de policy
entrepreneurs para conduzir o processo. Conclui-se que o Programa apresenta desempenho

deficitario, mas pode ser viavel, desde que ajustado.

Palavras-chave: Politica Pablica. Implementacdo. Reforma do Estado.



ABSTRACT

This study comes on the implementation of the Quality Program in Public Management from
the State of Para (QGP-PA), from the perspective of public policy management. Uses as key
concepts to Public Policy Analysis (Policy Analysis) and Political Cycle (Cycle Policy), with
emphasis on the stage of implementation, which are assisted by Neoinstitutionalism History
and Theory of Permanent Failure. Focuses on the QGP-PA as the state government strategy
for the change in tangent way to administer the state, motivated by noise regarded as
successful experiences occurring in other sub-national contexts, the idea being transplanted in
Para, without considering the place| specificities, the aspects historical, economic, political,
social, cultural and environmental. The surveyed data were found in primary and secondary
sources, mostly interviews with the charge of drafting the program, as well as the operational
and technical coordinator. Obtained as a response to the emptying: application of fortuitous
fashion model; Weak governance; alternation of political parties in charge of the state; locked
mechanisms acting on the forces of change and lack of policy entrepreneurs to drive the
process. It is concluded that the program presents deficient performance, but may be feasible,

since adjusted.

Keywords: Policy Analysis. Implementation. State Reform.
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INTRODUCAO

O conteudo deste trabalho € voltado ao estudo da implementacéo da politica publica
de gestdo empreendida pelo governo estadual em 2005, denominada Programa de Qualidade
na Gestdo Publica do Estado do Pard (PQG-PA). Formulada com objetivo de apoiar 0s
gestores publicos, estaduais e municipais, a conduzirem o processo de mudanc¢a do modelo da
administracdo publica, por meio da aplicacdo de metodologias e praticas gerenciais pautadas
na descentralizacdo da gestdo e voltadas a producdo de resultados positivos para a sociedade
paraense.

O estudo parte do entendimento de que essa iniciativa do governo do estado foi
decorrente do agravamento da crise fiscal e do crescente déficit de desempenho
governamental, influenciada pela ideia de que “os sistemas administrativos dos governos nos
Estados, herdados das décadas anteriores, se mostram inflexiveis, lentos e insensiveis as
dindmicas humanas” (FARIAS, 2006).

Some-se a isto, as medidas de reformulacdo na modelagem administrativa do governo
do estado promovidas na gestdo anterior’, para as quais a implementacdo do Programa de
Qualidade na Gestdo Pablica do Estado do Para (PQG-PA) configura-se, de um lado, como
instrumento de apoio a mudanca da cultura e das praticas organizacionais da administracéo
publica paraense, como forma de suportar as novas demandas do desenvolvimento econémico
e social do estado; e, de outro, como desdobramento da agenda politica de reforma do Estado
brasileiro, iniciada nos anos noventa e operacionalizada em 1995, no primeiro mandato do
Presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC).

Assim, e ndo por acaso, que nos documentos oficiais, notadamente na mensagem de
abertura do ano legislativo de 2004?, enviada a Assembleia Legislativa do Estado, percebe-se

a preocupacao do governo Simdo Jatene, ndo SO em ajustar a estrutura organizacional

1 Para Farias et al. (2004) “Em 1995, inicia-se no executivo estadual um novo modelo de gestdo publica. A
gravidade da situacdo financeira do Estado, com divida descontrolada, greves de servidores publicos,
pagamentos atrasados, tanto para o funcionalismo como para os fornecedores, exigia a ado¢do de medidas
emergenciais de ajuste geral das contas publicas, com o objetivo de recuperar a capacidade de intervencdo do
poder publico na oferta de servigos essenciais basicos a satisfagdo das necessidades da populagdo.” O periodo de
1995 a 2002 (1° e 2° mandatos do governo de Almir Gabriel - PSDB) é marcado por alteracdes substantivas na
macroestrutura de organizacdo do Poder Executivo Estadual, com a cria¢do, extin¢do, substitui¢do e fusdo de
orgaos.”

2 “Garantir o suporte na administracdo publica para que os projetos de Governo tornem-se realidade é desafio
que se impBe ao Estado uma permanente reavaliacdo de sua modelagem administrativa, ajustando-a aos novos
conceitos de gestdo publica, que tem como principios norteadores a eficiéncia, a eficicia, a transparéncia,
valorizacgao do servidor e balanco social, sobre quais o governo do Estado vem avangando e aperfeicoando a sua
aplicabilidade, no sentido de alavancar mecanismos voltados a modernizacdo da gestdo, a exceléncia na
administracdo dos recursos publico de forma a alcangar o equilibrio fiscal” (PARA, 2004).
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do estado as novas demandas, mas em adotar praticas que viabilizassem prosseguimento a
diretriz de governo iniciado por seu antecessor, Almir Gabriel, cujo maior legado teria sido “o
resgate da credibilidade e da governabilidade, alcancado através do rigoroso esforgo de
reequilibrio fiscal realizado nos primeiros anos de sua gestdo” (PARA, 2002).

Dessa forma, a utilizagdo de ferramenta de gestdo que viesse propiciar a
racionalizagédo efetiva dos gastos e estreitamento da relacdo entre Estado e os atores sociais,
seria 0 passo seguinte para os objetivos de consolidacdo politica do PSDB no Para, tomando-
se como referéncia os resultados considerados positivos, auferidos em Minas Gerais e S&o
Paulo, com a aplicacdo e disseminacdo dos conteldos e instrumentos da Gestdo pela
Qualidade®.

Com essa inspiracdo o PQG-PA foi criado em novembro/2004 e implementado no
inicio de 2005, seguindo diretriz do governo federal no que tange a aplicacdo dos principios
da Qualidade* no servico publico. Constituindo-se, em tese, como uma “janela de
oportunidade” para levar o governo estadual a mudar, em conteudo e forma, a gestao publica
estadual a partir da introducdo de novos principios e valores, subjacentes as praticas e
procedimentos governamentais, alinhando-se a tendéncia nacional e internacional de investir a
administracdo publica de conceitos gerencialistas, como alternativa de enfrentamento as
demandas impostas pela politica de ajuste fiscal empreendida pelo Estado.

Iniciou com boa repercussdo e com significativa adesdo por parte dos orgdos do
governo estadual, pois representava alternativa de perfilamento a qualificacdo da gestdo
publica em suas diferentes areas, principalmente na area fiscal, propiciando, ainda, a
padronizacdo de praticas e procedimentos, tendo como pilares de sustentacdo valores éticos e
de responsabilidade publica, preconizados pelo Modelo de Exceléncia da Gestdo Publica
(MEGP), conforme o Plano Diretor de Reforma Administrativa do Estado do governo federal.

Entretanto, no terceiro ano de operacionalizacdo do Programa, quando ainda buscava

fincar a ideia de ser um programa de Estado e ndo de governo, o estado passou a ser

® A gestdo pela Qualidade no servigo publico, segundo Abricio (1997), nasceu na iniciativa privada com a
denominacgdo de “qualidade total” (Total Quality Management — TQM), seu surgimento esteve atrelado a
intensificacdo da concorréncia e a elevacdo do nivel de exigéncia dos consumidores, impondo aos empresarios
aumentar a qualidade de seus produtos para garantir sobrevivéncia no mercado. Portanto, a ado¢do da qualidade
como fator concorrencial esta relacionada a percepcdo e ao atendimento dos anseios dos consumidores.
Posteriormente foi introduzida no setor publico, configurando-se como inovagdo administrativa, passando por
processo semelhante, sendo também adotada como instrumento da administracdo publica para voltar atencdes
aos clientes/consumidores.

* A gestéo pela qualidade prop&e uma nova abordagem gerencial, tomando por base o desenvolvimento de uma
nova cultura organizacional, mudanca de atitudes e uma continua busca de aperfeicoamento, produzindo uma
estrutura racional na empresa.
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administrado pelo governo Ana Julia (PT), que o manteve, mas sem apostar em suas
potencialidades para promover as mudancas no sistema de gestdo estadual anteriormente
iniciadas, ficando o Programa em continuo processo de enfraquecimento.

Em 2011, o estado do Pard volta a ser administrado pelo governo Simdo Jatene
(PSDB), que mantém o PQG-PA de forma limitada e, em paralelo, institui o sistema de
Gestéo por Resultados®, provocando esvaziamento do Programa, que passou a ter atuacdo
interna, preponderantemente, no &mbito da SEAD.

O que instiga a realizacdo deste estudo é perceber, no dia a dia da cidade®, nas recentes
manifestacdes de rua’, na midia em geral, que as deficiéncias e insuficiéncias na prestacdo dos
servicos publicos sdo crescentes e que, historicamente, o governo do estado vem tendo sérias
dificuldades na prestacdo da maioria dos servigcos publicos que realiza, protagonizando
situacOes reveladoras de sua ineficiéncia no cumprimento do papel de promotor da boa gestao
publica®.

Sem grandes incursdes na historia da administracdo puablica estadual, mas tomando
por referéncia a ultima década, pode-se afirmar, empiricamente, que o modelo de gestdo
aplicado no Pard, independente da sigla partidaria, ndo vem atendendo plenamente as
necessidades da cidadania e 0s governos ndao conseguem empreender, com éxito, nova
metodologia de gestdo que permita atuar de forma mais agil e com efetividade.

Mas, convém reconhecer que, ao longo dos dltimos vinte anos o governo tem
experimentado alternativas para superar essa dificuldade, o préprio Programa da Qualidade na
Gestdo Publica do Estado do Pard (PQG-PA) é ilustrativo da tentativa de mudar o perfil de
atuacdo do estado. Esta iniciativa teve certo destaque no ambito do governo do estado devido

a urgéncia em promover e manter politica de ajuste fiscal, ou seja, rever/conter gastos

> A Gestdo por Resultados, instituida pelo Decreto estadual N° 352, de 23 de fevereiro de 2012, “tem como
finalidade integrar e articular os esfor¢os de todos os agentes publicos no cumprimento dos compromissos
assumidos pelo governo do estado. Configura um processo de acompanhamento e gestdo dos planos tragados.
Promove maior agilidade e transparéncia na tomada das decisdes, com base em dados, informacdes, analises
técnicas e consistentes, estabelecendo uma perspectiva de analises que subsidiam acgbes ndo somente reativas,
mas também e principalmente agdes preventivas”. Fonte: http://gestaoporresultados.pa.gov.br/?page_id=7.
Acesso em, 12.04.2014.

® Isto, em se tratando de capital do estado do Pard, mas o zoom de anlise pode ser aumentado para o nivel
nacional ou diminuido para o &mbito municipal ou da comunidade.

’ Convencionou-se chamar de “Manifestagdes de Junho de 2013”, movimento de ampla mobilizacdo da
populacdo, que tomou conta do Brasil, apresentando toda sorte de reivindicacdo, onde a maioria reflete
intolerancia a ineficiéncia estatal, em todas as esferas, no trato da coisa publica.

® Entendendo-se “boa gestdo” como a que consegue prover com servigos de boa qualidade, no tempo e no
espaco, as demandas e anseios do cidaddo e da sociedade.


http://gestaoporresultados.pa.gov.br/wp-content/uploads/2012/04/decreto_352_site.pdf
http://gestaoporresultados.pa.gov.br/wp-content/uploads/2012/04/decreto_352_site.pdf
http://gestaoporresultados.pa.gov.br/wp-content/uploads/2012/04/decreto_352_site.pdf
http://gestaoporresultados.pa.gov.br/wp-content/uploads/2012/04/decreto_352_site.pdf
http://gestaoporresultados.pa.gov.br/wp-content/uploads/2012/04/decreto_352_site.pdf
http://gestaoporresultados.pa.gov.br/wp-content/uploads/2012/04/decreto_352_site.pdf
http://gestaoporresultados.pa.gov.br/wp-content/uploads/2012/04/decreto_352_site.pdf
http://gestaoporresultados.pa.gov.br/wp-content/uploads/2012/04/decreto_352_site.pdf
http://gestaoporresultados.pa.gov.br/wp-content/uploads/2012/04/decreto_352_site.pdf
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publicos e, a0 mesmo tempo, atender as crescentes demandas da sociedade e do mercado,
assim como ampliar a accountability democréatica (RESENDE,2006).

Portanto, dotar a gestdo publica paraense de mecanismos que a tornasse mais eficiente,
colocava-se como algo inadiavel. Principalmente diante das avaliagdes sobre os impactos
produzidos pelos modelos de desenvolvimento econdmico e social empreendidos na
Amazbnia, por parte da Unido ao longo das Gltimas trés décadas, os quais deixaram saldo
negativo no desenvolvimento social e humano da regido, numa razdo inversa a grandeza de
suas riquezas naturais. Monteiro (2005), ao examinar a relacdo entre a mineragédo industrial e
0 desenvolvimento regional, evidencia que uma das dificuldades para “enraizar processo de
desenvolvimento” na regido amazonica advém das “relacdes hierarquizadas e de apropriacao
desigual do poder politico”, que propiciam condig¢des institucionais favoraveis a formulagao
de politicas publicas - principalmente politicas tributarias - desarticuladas das estratégias de
desenvolvimento local, na medida em que, historicamente, estdo muito mais voltadas para
atender aos interesses de grupos de outras regides mais desenvolvidas do que das populagdes
locais.

No Para, os resultados dessas relacdes assimétricas de poder podem ser atestados na
incompatibilidade entre importantes indicadores sociais®’. E, romper com essa légica, num
contexto de ajuste fiscal e com racionalidade limitada nos processo de formulacdo e
implementacao de politicas publicas, € o grande desafio para qualquer gestor publico.

A conformacdo desses fatores gera crescente exigéncia por eficiéncia na acdo publica,
fazendo emergir a revalorizacdo da capacidade de acdo do governo, visto a necessidade de
uma interacdo mais horizontal entre Estado e sociedade, na construcdo, negociacdo e
implementacdo de politicas pablicas, dindmica que demanda por mudanca no papel exercido
pelo Estado e nos instrumentos de intervencédo publica.

Nesse sentido, a governanca e governabilidade colocam-se como requisitos essenciais
0 aumento da capacidade governativa (SANTOS, 1996). A governanca entendida como a
capacidade financeira e administrativa para implementar as decisdes politicas tomadas pelo
governo através do ajuste fiscal; e governabilidade, como a capacidade politica do governo de
intermediar interesses, garantir legitimidade e governar (PEREIRA, 1998).

No Pard, a chamada “onda” de ado¢ao do modelo gerencialista foi iniciada no governo

de Almir Gabriel (1995-2002), que promoveu a extin¢do, fusdo e criagdo de secretarias,

® Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) publicados em 2012, o estado do Para
ocupa a 132 posicdo no ranking dos estados mais ricos da federacdo (referéncia 2010). Enquanto que o IDH do
estado, apresentado pelo Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), empata com o Piaui na
242 posicao, ficando a frente somente do Maranhdo e Alagoas.
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realizou ajustes na composicdo do quadro de servidores, principalmente no que tange ao

desligamento de servidores temporarios, sobre essas acoes Farias (2006) situa que:

O acompanhamento das medidas praticadas no &mbito do Governo Federal, pelos
governos — nos trés mandatos — ndo teve éxito pelas condi¢bes dadas na esfera
estadual de governo de predominio de institui¢des informais ndo condizentes com o
modelo de gestdo pensado. Os dados e informagBes demonstraram que praticas
gerenciais informais ndo foram totalmente atacadas para que se consolidasse o
modelo gerencial previsto, pois habitos, costumes e valores vigentes e formadores
da cultura organizacional se mostraram conflituosos com o novo modelo pensado.
As mudancas foram direcionadas para estruturas organizacionais burocraticas,
faltando coordenacdo no processo de mudancas que identificasse os conflitos
resultantes das medidas e a realidade dada das instituicdes formais e informais.

Como forma de intervir na cultura organizacional e instituir novos valores e préticas, 0
governo Jatene institui 0 PQG-PA, incorporando 0s mesmos padrdes em termos de agenda
programatica de politicas publicas adotadas em outros estados, provavelmente vislumbrando a
possibilidade de obtencéo de resultados positivos, capazes de destravar os entraves culturais.

Olhando do ponto de vista pratico, 0 MEGP, por ter abrangéncia e dimensdes distintas,
incorporar conceitos republicanos (altruismo, cooperacao, voluntarismo etc.), adotar aspectos
praticos da gestdo contemporanea, com aplicacdo de conceitos atuais e uso de ferramentas
gerenciais da ciéncia da administracdo, parece reunir condi¢cdes compativeis a intencdo
governamental de promover mudancas na cultura organizacional dominante na administracao
publica do estado.

E dessa perspectiva que se delimita o objeto de anélise deste estudo: Por que o0 PQG-
PA ndo se efetivou como politica publica de gestdo? Que fatores comprometem o
estabelecimento de uma gestdo focada na obtencdo de resultados positivos para o cidadéo,
com a inducéo da participacéo e do controle social?

Estudos sobre inovacdes na gestdo publica informam que, vistos em conjunto, 0S
programas e projetos apontam para a ampliacdo da cidadania, aliada a busca por maior
responsabilizacdo na utilizacdo dos recursos publicos. Tornando-se relevante a compreensao
das formas de concepc¢do, estruturacdo e implementacdo dessas politicas, considerando o
enorme gap entre o0s textos e discursos contidos nas politicas governamentais e 0s servicos
publicos concretamente prestados ao cidaddo. Assim, o foco deste trabalho é a analise do
modelo de gestdo adotado para realizacdo do processo de reforma do Estado, tendo como
recorte de pesquisa 0s aspectos implementacionais do Programa.

A investigacdo e andlise dos resultados encontrados no campo de pesquisa estdo
sustentados em alguns conceitos e ferramentas analiticas oriundas da perspectiva da Analise
de Politica Publica (Policy Analysis), mais especificamente no modelo do Policy Cycle (Ciclo

de Politicas Publicas), sob a perspectiva da abordagem do neo-institucionalismo historico.
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O interesse por essa tematica encontra justificativa na constatacdo da necessidade de
ampliagcdo e aprofundamento de conhecimentos sobre a dinamica de implementacdo de
politicas publicas de gestdo, para verificar a pertinéncia de seus contetdos e arquitetura as
especificidades sociais, culturais e historicas locais; e também devido a transversalidade da
gestdo publica em todas as a¢Ges governamentais, em qualquer das esferas e campos de
atuacdo, caracteristica que a torna assunto importante para a sociedade e, por consequéncia,
para a ciéncia.

A opcdo por centrar foco na fase de implementagdo decorre do entendimento de que
este € o momento da transformacio da ideia em realidade. E quando antigos arranjos
institucionais sdo ou deveriam ser substituidos por novos padrfes de acdo, mas geralmente
esbarram nos conflitos de interesses e nas incertezas concernentes as repercussoes que 0S
novos procedimentos e normas poderdo trazer.

Com vistas a subsidiar o desenvolvimento e a proposicdo desta analise, voltada a
implementacdo de uma politica publica de gestdo, este estudo esta estruturado da seguinte
forma: o primeiro capitulo trata da literatura sobre o tema, objetivando apresentar os recursos
cientificos de andlise de um fendmeno atual, do tempo presente, onde as respostas
encontradas sdo quase sempre provisérias. O segundo cuida de situar o panorama geral da
mudanca do papel do Estado na contemporaneidade, em perspectiva de analise do global para
0 local, com preambulo sobre questbes de natureza metodoldgica para informar sobre
procedimentos aplicados no levantamento e tratamento de dados da unidade de estudo,. O
terceiro informa sobre a adocdo da gestdo pela Qualidade como opcdo para instrumentalizar a
mudanca do modelo de gestdo do Estado e apresenta o contetdo e a estrutura do PQG-PA. O
quarto apresenta dados sobre o desempenho do Programa na pratica, as percep¢des dos atores
envolvidos na implementacdo e as acBes executadas, ilustrando a incapacidade de o Programa
alcancar os objetivos para os quais foi criado. Por fim, no quinto estdo dispostas as
considerages finais aproximadas. Aproximadas porque, por ser o objeto de estudo fendmeno
do tempo presente, portanto em aberto, entendo ndo ser apropriado falar em consideracdes

finais, menos ainda em conclusoes.
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1. LITERATURA SOBRE O TEMA

Neste capitulo sdo apresentados o0s conceitos utilizados para interpretacdo dos dados
encontrados, suas especificidades analiticas e interconexdes epistemoldgicas. Seu manejo
tem carater essencialmente instrumental, com o objetivo de propiciar a apreensdo da
realidade, sem ignorar que, talvez, esta seja tarefa inalcancavel. Mas, inegavelmente, o
proposito existe, assim como a constatacdo da limitagdo dos instrumentais frente a
dinamicidade e complexidade da realidade e dos resultados advindos das interacGes do

protagonismo dos diversos atores envolvidos no objeto de estudo.

1.1 POLITICA PUBLICA COMO CONCEITO

Entender como se organiza e age o Estado € pauta cativa das ciéncias sociais em geral
e, em particular, da Ciéncia Politica. Sendo varios os enfoques sobre a tematica — sociologico,
historico, juridico, economicista, antropologico; assim como no que tange as perspectivas
tedrico-metodoldgicas para compreensao dos fatos a luz da ciéncia — marxismo, pluralismo,

neo-institucionalismo etc.

Esses enfoques se diversificam com a complexificacdo das interacdes entre 0s
diferentes atores sociais, politicos, estatais e privados em ambiente globalizado e de
fortalecimento das instituicbes democraticas, Faria (2003) evidencia a insuficiéncia de
modelos tedrico-metodoldgicos classicos em dar conta de traduzir as formas e 0s modos de
conducdo das atividades governamentais, em face das novas demandas e conformacdes

sociopoliticas contemporaneas.

A conjuncdo desses fatores favorece o surgimento e a consolidacdo das politicas
publicas como disciplina cientifica, as quais surgem como categoria de analise que
possibilitam a compreensdo do mundo real de modo cientifico, identificando novos atores e
buscando explicitar a conexao existente entre a politica e a politica pablica, bem como as

relacBes estabelecidas entre governo e sociedade (SARAVIA, 2006).

Inicialmente tida como subarea da ciéncia politica, ou seja, como produto (outputs) do
sistema politico, posi¢cdo que Ihe conferia status secundario no contexto da ciéncia politica,
que tradicionalmente ocupa-se das investigacfes sobre 0s processos decisorios e da formagédo
das politicas publicas, deixando de lado a etapa da execugdo propriamente dita das politicas
publicas (FARIA, 2003).
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O avango cientifico sobre o estudo da sociedade, de natureza dindmica e complexa,
passou a tratar a politica publica como instrumento cientifico de estudo da realidade publica,
pois “mostra-se como forma moderna de lidar com as incertezas decorrentes das rapidas
mudangas do contexto” (SARAVIA, 2006). Entendendo-a como via de conhecimento sobre a
forma e/ou caminhos que 0s governos encontram para promover agdes de interesse publico®.

Portanto, como campo de investigacdo académica, politica publica tem como objeto de
analise a acdo dos governos, com o objetivo de entender como e por que 0s governos optam
por determinadas acGes. Sua aplicacdo é uma forma de racionalizar o dindmico e as vezes
ininteligivel mundo publico, “caracterizado pela interdependéncia assimétrica, pela incerteza
e pela complexidade das questdes que demandam regulacao” (FARIA, 2003).

Tendo em vista que, nas ultimas cinco décadas, 0 mundo passou por aceleradas
mudangas econdmicas e institucionais, tornando globalizados assuntos antes tratados
localmente, como por exemplo, a questdo ambiental, o combate a fome e a miséria, a
promoc¢do do desenvolvimento com inclusdo social, dentre outras temaéticas. Em que, o
cumprimento de metas-objetivos em proporcdes ampliadas, passa, inexoravelmente, pela
qualidade da atuagéo do Estado, que se reinventa para fazer frente aos novos desafios.

Um caso concreto disto € a recente discussdo em nivel mundial sobre o papel a ser
exercido pelo Estado contemporaneo, assim como 0 processo de mudanca de modelo de
gestdo ocorrido em muitos paises, inclusive no Brasil.

Por consequéncia, as modificacdes ocorridas no papel exercido pelo Estado alteraram,
também, as formas de analisa-lo, surgindo novas interpretacdes sobre sua configuracdo e
atuacdo. Nesse sentido, Theda Skocpol (1985), chama atengdo para a necessidade de se passar
a ver o Estado como um ator autbnomo e com interesses, que estabelece relacdo de
reflexividade com a sociedade, no sentido dado por Pierre Bourdieu (1989), ou seja, a
influéncia que o Estado sofre da sociedade ao mesmo tempo em que a influencia a partir do
uso de uma racionalidade propria que rege suas acdes.

A construcdo do conceito de politicas publicas € recente e ndo encontra consenso nas
formulacdes para responder de forma definitiva e universal o que vem a ser uma politica
publica. Sabe-se que como objeto de investigacdo cientifica, sdo originarias dos Estados
Unidos, desde os anos 50, com o0 nome de policy science. E sua aplicacdo ocorre em ambiente

governamental e é voltada para apoiamento das politicas restritivas de gastos, em outras

1% Entende-se por “interesse piiblico” a universalizagio e efetivagio do acesso e exercicio pleno aos direitos da
cidadania.
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palavras, de combate a crise econdmica de cunho fiscal e, a0 mesmo tempo, para superar 0

déficit de implementacdo dos governos.

Ao realizar extensa revisao da literatura sobre politicas publicas, Celina Souza (2006)
examina ideias de diversos autores sobre o assunto e exp6e algumas formulagdes, como a de
Mead, que teoriza “politica publica como um campo dentro do estudo da politica que analisa
o governo a luz de grandes questdes publicas”; cita Lynn, que entende politicas publicas
“como um conjunto de agdes do governo que produzirdo efeitos especificos”; situa também
Peters, que enxerga politica publica como “soma das atividades dos governos, que agem
diretamente ou através de delegacdo, e que influenciam a vida dos cidadaos”; registra ainda a
contribuicao dada por Dye que assinala politica ptiblica como sendo “o que o governo escolhe
fazer ou ndo fazer”, o interessante desta formulagdo ¢ considerar a inagdo como opg¢ao de

acao.

Para Celina Souza (2006) esse novo olhar e tratamento dado a atuacdo do Estado,
significam rompimento ou supressao de “etapas seguidas pela tradi¢do europeia de estudos e
pesquisas nessa area, que se concentravam mais na analise sobre o Estado e suas instituicdes
do que na produgdao dos governos”. Explicita ainda, que enquanto na Europa a area de
politicas publicas surge como desdobramento de estudos relativos ao desvendamento do papel
do Estado e do governo; nos EUA a area se manifesta de outra forma: “sem estabelecer
relacbes com as bases tedricas sobre o papel do Estado, passando direto para a énfase nos

estudos sobre a agdo dos governos”.

A autora destaca também que a contribuicdo mais conhecida foi dada por Laswell, de
que decisdes e analises sobre politica publica visam “encontrar respostas para as questoes:
quem ganha o qué, por qué e que diferenca faz”. E que a definicio mais classica foi
formulada por Lowi para quem politica publica é “uma regra formulada por alguma
autoridade governamental que expressa uma intencdo de influenciar, alterar, regular, o

comportamento individual ou coletivo através do uso de sangdes positivas ou negativas”

(SOUZA, 2006, apud LOWI).

Celina Souza (2006) pondera que os criticos dessas definicbes apontam que elas, no
geral, ndo valorizam o “aspecto conflituoso e os limites que cercam as decisdes dos governos”
na delimitacéo de suas a¢des, concluindo que a esséncia das politicas publicas é justamente o
embate em torno de ideias e interesses. E que essa natureza conflituosa, marcada por
interesses quase sempre divergentes, leva a diferentes interpretagdes do seu real sentido, o que

pode fazer toda diferenca no momento da definigdo de uma determinada politica pablica e,
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principalmente, no decorrer de sua implementacdo, ocasido em que de fato atinge ou ndo os

objetivos a que se destina, o que poderé ser conferido na avaliag&o.

A literatura sobre o estudo académico das politicas publicas tem o registro de que

Harold Laswell, Herbert Simon, Charles Lindblom e David Easton sdo pioneiros no estudo

das politicas publicas como area do conhecimento, tendo por objetivos:

a)

b)

d)

articular o conhecimento cientifico com a producdo empirica dos governos e
estabelecer o dialogo entre cientistas sociais, grupos de interesses e governo;

aplicar o conceito racionalidade no processo de tomada de decisdo dos policy makers
(formuladores de politicas) como forma de minimizar os problemas causados por
informacGes incompletas, exiguidade de tempo para agir, etc. Produzir conhecimento
racional através de estruturas de regras e incentivos como forma de constranger e
enquadrar 0 comportamento dos atores e direcionar esse comportamento rumo aos
resultados esperados, coibindo a promocéo de interesses proprios;

enxergar a formulacdo e andlise das politicas publicas como relacbes de poder que
integram as diferentes fases do processo decisorio;

pensar as politicas publicas de forma sistémica, de modo a estabelecer relacdo entre

formulacéo, resultados e ambiente.

Os objetivos teodricos sobre os estudos das politicas publicas evidenciam natureza

multidisciplinar e interdisciplinar, derivando dai, talvez, as varias versdes encontradas na

literatura para conceitua-las como campo do conhecimento. Celina Souza (Ibidem) estaca 0s

principais modelos de formulacédo e analise de politicas publicas, os quais instrumentalizam o

entendimento de como e por que o governo faz ou deixa de fazer alguma acdo, a saber:

a)

b)

Incrementalismo — para Lindblom (1979), Caiden e Wildavsky (1980) e Wildavisky
(1992) os recursos governamentais para uma dada politica publica ndo partem do zero
e sim de decisdes marginais e incrementais, desconsideram mudancas politicas ou as
alteracdes ocorridas nos programas publicos. Exatamente por desconsiderar as
modificacdes ocorridas, alguns estudiosos avaliam que o Incrementalismo pode gerar
as condicdes para blogueio a efetivacdo de mudancas futuras.

O tipo da politica publica - cada tipo de politica publica encontrara diferentes formas
de apoio e de rejeicdo, as disputas em torno de sua decisdo passam por arenas

diferenciadas € atribuida a Theodor Lowi (apud SOUZA, 2006) a maxima de que



24

“politica publica faz a politica”, que também tipifica politicas publicas em quatro
formatos™: politicas distributivas, politicas regulatorias, politicas redistributivas e
politicas constitutivas*?;

c) O ciclo da Politica Pablica - é um ciclo deliberativo, formado por varios estagios que
constitui um processo dindmico e de aprendizado. Sao eles: definicdo da agenda,
identificacdo das alternativas, avaliagdo das opcOes, selecdo das opcoes,
implementacao e avaliagdo (ibidem);

d) O modelo “garbage can” - as organizagdes constroem as preferéncias para a solugéo
dos problemas (acdo) e ndo as preferéncias constroem a acdo. A compreensdo do
problema e das solugdes é limitada, e as organizacbes operam em um sistema de
tentativa e erro (ibidem);

e) Coalizéo de Defesa — a politica publica deve ser concebida como um conjunto de
subsistemas relativamente estaveis, que se articula com os acontecimentos externos, 0s
quais dao os parametros para 0S constrangimentos e 0s recursos de cada politica
publica (ibidem);

f) Arenas Sociais - vé a politica pdblica como uma iniciativa dos chamados
empreendedores politicos ou de politicas publicas. Isto porque, para que uma
determinada circunstancia ou evento se transforme em um problema, é preciso que as
pessoas se convencam de que algo precisa ser feito (ibidem);

g) Modelo de “equilibrio interrompido” - se caracteriza por longos periodos de

estabilidade, interrompidos por periodos de instabilidade que geram mudancas nas

Celina Souza(2003), informa que Theodor Lowi (1964; 1972) desenvolveu a talvez mais conhecida tipologia
sobre politica publica, elaborada através da maxima: a politica pablica faz a politica. Com isto, Lowi quis dizer
que cada tipo de politica publica vai encontrar diferentes formas de apoio e de rejei¢do e disputas em torno de
sua decisdo passam por arenas diferenciadas. Para Lowi, a politica publica pode assumir quatro formatos: (1)
Politicas distributivas, decisdes tomadas pelo governo que desconsideram a questdo dos recursos limitados,
gerando impactos mais individuais do que universais, ao privilegiar certos grupos sociais ou regifes em
detrimento do todo. (2) Politicas regulatérias, sdo mais visiveis ao publico, envolvendo burocracia, politicos e
grupos de interesse. (3) Politicas redistributivas, que atinge maior nimero de pessoas e impde perdas concretas e
no curto prazo para certos grupos sociais e ganhos incertos e futuro para outros; sdo, em geral, as politicas
sociais universais, 0 sistema tributério e o sistema previdenciario e sdo as de mais dificil encaminhamento. (4)
Politicas constitutivas, que lidam com procedimentos. Cada uma dessas politicas publicas vai gerar pontos ou
grupos de vetos e de apoios diferentes, processando-se, portanto, dentro do sistema politico de forma também
diferente.

12 Destaca-se que o Programa de Qualidade na Gestdo Publica do Estado do Pard € politica publica de gestdo
voltada a promover mudanca no modelo de gestdo do governo do estado, configurando-se como estratégia
governamental para efetivacdo do ajuste fiscal, alinhando-se ao tipo redistributivo de politica publica, ndo
obstante guardar também pertinéncia com a tipologia regulatéria, na medida em que objetiva inserir novos
padrdes de procedimentos e de comportamento na burocracia estadual e com a tipologia constitutiva devido sua
natureza transversal.
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politicas anteriores; Modelos influenciados pelo “novo gerencialismo publico” (New
Public Management) e pelo ajuste fiscal -modelo este em que a eficiéncia passou a ser
vista como o principal objetivo de qualquer politica publica, aliada a importancia do
fator credibilidade e a delegacdo das politicas publicas para instituicbes com

“independéncia” politica (ibidem).

Para efeito metodoldgico, adota-se a formulagdo contida na revisdo da literatura citada
anteriormente, que entende politica publica como &rea do conhecimento cujo objetivo é
analisar o governo em acdo (variavel independente) e, quando necessario, utiliza mecanismos
préprios para corrigir essa acao e até muda-la, assim como as estratégias originariamente
definidas (variavel dependente).

Por essa caracteristica, entende-se que as “politicas ptblicas repercutem na economia e
nas sociedades, dai porque qualquer teoria da politica publica precisa também explicar as

inter-relagdes entre Estado, politica, economia e sociedade” (Ibidem).

1.1.1 Principais conceitos operativos da politica publica de gestéo

Originariamente a Policy Analysis (Analise de Politicas Publicas) foi desenvolvida em
paises industrializados e adequada para ambientes com democracias consolidadas. Quando
aplicada em paises com particularidades socioecondmicas e politicas das sociedades em
desenvolvimento, portanto em ambiéncia diferenciada daquela em que foi originada, precisa
de “adaptagdo do conjunto de instrumentos da analise de politicas publicas as condigdes
peculiares das sociedades em desenvolvimento” (FREY, 2000).

A essa ressalva, acrescenta-se, ainda, o entendimento de que a efetivacdo de uma
politica pablica é constituida por processos e consequéncias, tornando-se crucial em sua
andlise a identificacdo dos diversos grupos da sociedade envolvidos no processo politico das
politicas e suas institucionalidades, bem como as interac6es que estes grupos estabelecem.

Para facilitar o manejo dos conceitos operativos da Policy Analysis, considerando que
a maioria das expressdes e/ou termos utilizados ndo tem traducdo na lingua portuguesa, entéo
foram apropriados como concebidos na lingua-mée, sendo conveniente apresenta-los com
seus respectivos significados para facilitar o entendimento e a aplicacdo da abordagem.

Em portugués, a palavra politica, que compbe a expressdo politica publica, admite
duas variagOes interpretativas: uma designando os embates e conflitos politicos; outra para

designar a acdo estatal. Enquanto que no inglés, cada uma destas dimensdes tem uma
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denominacdo propria, a policy e a politics, e mais a polity, as quais, resumidamente, para
Klaus Frey (2000) significam:

e Policy — refere-se aos conteudos da politica, aos desenhos dos programas politicos, aos
problemas técnicos e ao conteldo material das decisdes politicas, é, na prética, a
politica pablica (public policy) propriamente dita;

e Politics — designa os processos politicos de natureza conflituosa, das disputas do jogo
de interesses, da imposicdo de objetivos, aos contetdos e as decisdes de distribuicdo

dos recursos, ou seja, de poder;

e Polity — denomina as instituicbes politicas, refere-se a ordem do sistema politico,
delimitada pelo aparato juridico, e a estrutura institucional do sistema politico-
administrativo do Estado.

Do ponto de vista metodologico e com apoio nas argumentacdes de Frey (2000),
acredita-se que a diferenciacdo conceitual de aspectos peculiares da politica favorece o uso
das categorias de analise para desvendamento da realidade, muito embora ndo se deva perder
de vista que na realidade politica essas dimensbes sdo entrelacadas e se influenciam
mutuamente. Para melhor ilustrar este pensamento, o autor recorre a Schubert para quem “a
ordem politica concreta forma o quadro, dentro do qual se efetiva a politica material por meio

de estratégias politicas de conflito e de consenso”.

Com a finalidade de apreender a realidade objetiva da perspectiva de sua
complexidade, o que decerto ndo é tarefa de facil realizacdo, a Policy Analysis faz distincao
entre variaveis dependentes e independentes como forma de reduzir essa complexidade. Para
Frey (2000), este procedimento metodoldgico tem limitagdes, ndo sendo cabivel sua utilizacdo
em todas tematicas de investigacdo empirica, tendo em vista a variabilidade de cada contexto

na caracterizacdo das variaveis.

Ressalte-se que ndo suscita grandes controveérsias entre cientistas politicos dedicados
ao estudo do governo em acdo, o entendimento de que o processo de politicas publicas é
incerto e ndo segue uma ordem linear, onde cada ator social conhece e desempenha o seu
papel como esperado. Visto por esse prisma e para favorecer a compreensdo dessa
“desordem”, foram criados esquemas analiticos, seccionando o processo de politica publica
em fases sequenciais e interdependentes (SECCHI, 2011). Sendo os mais usuais: Policy

Networks, Policy Arena e Policy Cycle. Os quais tém como significacao:
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Policy Networks — refere-se as “interagdes das diferentes instituicdes e grupos tanto do
executivo, do legislativo como da sociedade na génese e na implementacdo de uma
determinada policy”, este enunciado ¢ de Heclo (apud FREY, 2000), para definir
policy networks, como categoria de andlise de politicas publicas, especialmente
enquanto fatores dos processos de conflito e de coalizagdo na vida politico-
administrativa. E pertinente sua utilizacdo em se tratando de politica publica de corte
descentralizado e estratégico, cuja implementacdo esta assentada na formacdo das

redes de trabalho (networks);

Policy Arena - categoria de analise que busca traduzir os processos de conflito e de
consenso dentro das diversas areas de politica, as quais podem ser distinguidas de
acordo com seu carater distributivo, redistributivo, regulatério ou constitutivo cuja
consequéncia permeia a forma e os efeitos dos meios de implementacdo e resolugéo de

conflitos politicos (Ibidem);

Policy Cycle — em tese, essa tipologia encara a politica publica “como ciclo
deliberativo, formado por vérios estagios e constituindo um processo dinamico e de
aprendizagem” (SOUZA, 2006). A parti¢do da trajetoria de uma politica publica em
fases propicia, do ponto de vista didatico, a organizagdo das ideias sobre a
conformacdo da realidade. Porém, o estabelecimento dessas fases ou estagio gera
grande polémica entre os analistas de politicas pablicas sobre a definicdo do ponto de
partida e/ou de chegada, considerando que as fronteiras entre as fases ou estagios de
uma politica publica ndo sdo nitidas, ao contréario, sdo geralmente entrelacadas e

essencialmente complexas, dinamicas e temporais.

Este estudo adota a perspectiva da Policy Cycle como recurso analitico da politica

publica de gestdo em questdo, mas convém destacar dois aspectos: primeiro, nem sempre oS
resultados e impactos gerados com a execucdo de uma politica publica correspondem aos
efeitos previstos na fase de sua formulacdo, pois inimeras sdo variaveis e/ou intercorréncias
que devem ser consideradas, tais como a complexidade temporal e contextual da

implementacao de uma politica publica.

Segundo, os esquemas encontrados na literatura para demonstragdo do ciclo de

politicas publicas, apresentam quadros de referéncia para analise de todo processo (da origem
até a extincdo) e possibilitam a distingdo das funcBes de cada uma das etapas do processo

politico-administrativo de uma politica publica.



28

Capella (2007) recorre ao esquema oferecido Kingdon®™ para explicar as politicas
publicas como um conjunto formado por quatro processos: o estabelecimento de uma agenda
de politicas publicas; a verificagdo das alternativas de solucdo; a escolha dominante entre o
conjunto de alternativas disponiveis e, finalmente, a implementagdo. Enquanto Secchi (2011)
inclui no esquema que constréi da Policy Cycle, a identificacdo do problema antecedendo a
formacdo de agenda e a fase da extincdo apds a avaliacdo da politica publica. Souza (2006)
apresenta estruturacdo de uma politica publica no modelo Policy Cycle ou ciclo de politicas
publicas contendo as seguintes fases: definicdo de agenda, identificacdo de alternativas,
avaliacdo das opcdes, implementacéo e avaliagéo.

Para os objetivos deste estudo, o Policy Cycle apresenta composi¢cdo estrutural que
melhor atende a anélise da etapa da implementacdo de uma politica publica de gestdo, no
caso: 0 Programa da Qualidade da Gestdo Publica do Estado do Para.

Esta opc¢éo parte do pressuposto que 0 PQG-PA manifesta-se como desdobramento da
politica publica de gestdo de reforma do Estado brasileiro empreendida pelo governo federal,
configurando-se no Para como replicacao desta acdo e, a0 mesmo tempo, como alternativa de
enfrentamento do governo estadual as determinantes do desequilibrio fiscal e a necessidade
premente de promover 0 melhoramento do desempenho governamental, visando alinhamento
da gestdo do estado ao projeto politico-partidario do governador Simao Jatene. Portanto,
compreende-se que a agenda estava definida e a politica pdblica de gestdo devidamente
formulada e institucionalizada, pronta para ser implementada e alcancar os resultados
pretendidos, ou seja, instituir um novo modelo de gestdo do Estado.

Assim entendida a questdo - sem desconsiderar as assertivas tedricas de que as fases
da Policy Cycle ndo atendem a uma ordem linear, mas se misturam, se entrelacam, podendo
haver inversdes entre inicio/fim de um Policy Cycle - nada assegura que a implementacao de
uma politica publica ocorra ou ndo na fase imediatamente posterior a formulacdo, mas que o
inicio e desdobramentos depende de cada contexto.

No caso do PQG-PA, apresenta-se mais do que a mera replicacdo de um modelo de
gestdo pronto e acabado. Na préatica, para além das questfes determinantes de sua formulagédo

como politica pablica de gestdo, pode ser entendido como resultado de processos de interacao

B3John Kingdon- Em Agendas, Alternativas and Public Policies (2003), procura responder a seguinte questao:
por que alguns problemas se tornam importantes para um governo? Como uma ideia se insere no conjunto de
preocupacdes dos formuladores de politicas, transformando-se em uma politica publica? Para encontrar essas
respostas o0 autor desenvolve o Modelo Multiplos Fluxos (Multiple Streams Model), originariamente
desenvolvido para analisar politicas publicas nas areas de saude e transporte do governo federal norte-americano,
tornando-se referéncia para os estudos voltados a analise da formulacéo de politicas publicas (CAPELLA, 2003).
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entre diversos atores, mediados pelas institucionalidades e pelas questdes socioculturais,
delimitadas pela historicidade do contexto estadual, que faz e reinventa, permanentemente, a
propria politica, situagdo que remete a maxima de Lowi de que “a politica publica faz a

politica” (SOUZA, 2003).

1.2 DESTAQUES DA IMPLEMENTACAO

A literatura registra que o estudo da implementacdo de politicas publicas teve como
precursores Pressman e Wildavsky (1973), com a publicagdo do trabalho denominado
Implementacdo. Esta obra abriu espago para varios outros trabalhos, incentivou amplos
debates, que vdo desde as técnicas para estudar e administrar a implementacdo até as
diferencas existentes nos processos de execucgéo de politicas publicas em paises desenvolvidos

e em desenvolvimento.

O despertar desse interesse € atribuido a arrumacéo das politicas publicas em ciclos,
que funciona como uma especie de recurso didatico, criado pelos estudiosos da area para
organizar as ideias sobre a percepcdo da realidade, isto é, para simplificar a complexidade do

mundo real por meio de representacdes esquematicas.

Essa inovacdo metodologica abriu campo fértil para realizacdo de estudos empiricos
sobre as distintas fases da vida de uma politica pablica. Proporcionando a observacdo de
alteracdes frequentes das politicas na fase de sua implementacdo, ocorréncia que chamou a

atencdo dos estudiosos da Policy Analysis.

Com a evolucdo das pesquisas, veio 0 reconhecimento de que a implementacédo altera
as politicas e influi em seu desenho original. Entdo, identificar as causas dessas ocorréncias
e/ou alteracBes passou a ser o grande desafio, surgindo inimeras teorias explicativas para o

fendmeno.

Estudos realizados por Pressman & Wildavsky (1984), mostraram como a presenca de
diversos atores com perspectivas e visdes distintas gera distor¢des e falhas na implementacao.
Esses tipos de verificacdes elaboradas no plano tedrico com base nos estudos sobre a
intervencdo estatal, principalmente em ambito internacional, ativou interesse de pesquisadores
em conhecer os problemas verificados durante a implementacdo de programas, como

elemento-chave no aperfeicoamento das a¢des dos governos.

Hodiernamente, o estudo da implementacédo de politicas publicas vem se consolidando

como prética de analise do Estado em agdo ¢ tem como preocupagdo central explicar “por que
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politicas publicas usualmente ndo conseguem produzir os resultados esperados por seus
formuladores?” (RESENDE, 2002).

Desse modo, o estudo da implementacdo de politicas publicas visa compreender por
que e como acontecem as falhas de implementacdo (implementation gaps) e o que dificulta a
conversao das intengdes contidas nas regras, rotinas, padrdes de trabalho, em agdes concretas.
Tem-se ainda que o estudo da implementacdo de politicas publicas mais do que trazer a tona
apenas problemas de ordem técnica e/ou administrativa, revela de fato “um grande
emaranhado de elementos politicos que frustram os mais bem-intencionados planejadores”.
Por isso mesmo, ndo é raro no Brasil ou no Pard a existéncia de “leis que ndo pegam”,
“programas que ndo vingam” ou projetos de solug¢do a problemas publicos que no momento
da implementagéo sdo totalmente desvirtuados (SECCHI, 2011).

Parte dos entraves evidenciados no decorrer da implementacdo pode ser identificado a
partir da perspectiva de entendimento da dindmica do Policy Cycle, usualmente tido como um
processo simples e linear, a reproduzir a l6gica top-down' de formulacdo e desenho das
politicas. Dessa visdo vem a assertiva de matriz weberiana de que ndo had motivos para
enfrentamento de problemas no decorrer da implementacdo de uma politica publica, pois
pressupdem-se que as burocracias sdo essencialmente racionais e obedientes aos seus
superiores.

Para Oliveira (2006), essa perspectiva de analise da implementacdo enxerga a
administracao publica de forma irrealista, como se fosse “um mecanismo operativo perfeito”
que garante a fidelidade da implementacdo ao desenho proposto inicialmente e que o policy
environment (ambiente politico) é provido de “informagao precisa, recursos ilimitados,
coordenacdo perfeita, controle, hierarquia, clareza de objetivos, enforcement (aplicacdo) de
regras perfeitas e uniformes, linhas Unicas de comando e autoridade, além de legitimidade
politica e consenso quanto ao programa ou politica” (MELO e SILVA, 2000).

Pode-se entdo concluir que, diante da exigéncia da presenca dessas precondicdes, a
implementacdo torna-se inalcancavel, pois dificilmente haverd a perfeita obediéncia e o

perfeito controle?

4 Modelo Top-down (de cima para baixo): é caracterizado pela separacio clara entre 0 momento de tomada de
decisdo e 0 de implementacdo, em fases consecutivas. Esse modelo é baseado na distingdo wilsoniana ente
‘Politica e Administragdo’ (Wilsom,1887), no qual os tomadores de decisdo (politicos) sdo separados dos
implementadores (administragdo).[...] A logica é a de que: se as politicas, programas e as acdes estdo bem
planejados, com objetivos claros e coerentes, entdo uma ma implementacdo é resultado de falha dos agentes
(p.ex, policiais, professores, médicos, etc.). Esse processo é conhecido na literatura politica como blame
shifting, ou deslocamento de culpa. (SECCHI,2011).
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No contraponto, surge outro argumento de analise sob perspectiva botton-up, a qual
ndo exclui a perspectiva top down, mas defende que a implementagédo deve ser entendida
como parte do processo de execucdo da politica e, principalmente, que essa etapa pode alterar
substantivamente a politica em curso. Melhor dizendo, entende que nenhuma regra de
implementacdo é autoaplicavel, todas necessitam ser interpretadas, abrindo espaco para que a
tomada de decisdo ocorra em qualquer nivel da cadeia de formulacdo e/ou de execucdo de
uma politica publica, isto é, faz-se presente a discricionariedade dos atores envolvidos no
processo.

Considerando todas essas linhas de investigagdo das politicas publicas, Secchi (2011)
entende que uma analise do processo de implementacdo pode ter duas formas: uma forma de
pesquisa descritiva sobre implementacdo (implementation research), cujo foco esta voltado no
processo de implementacdo propriamente dito, realcando seus elementos, seus contornos, suas
relagdes, seu desenvolvimento temporal. A outra forma de pesquisa tem cunho avaliativo
(evaluation research), esta dirigida para entender causas de falhas ou acertos, ou seja, busca
um objetivo bem mais pratico. No caso este estudo busca alinhamento com esta Ultima

vertente de pesquisa.

1.3 PERSPECTIVAS DE ANALISE DA IMPLEMENTACAO

Esta secdo destina-se a demonstracdo da pertinéncia dos argumentos conceituais
contidos na Teoria da Falha Permanente, como ideia basica para sustentar o conflito gerado
pela falta de cooperacdo e convergéncia e/ou divergéncia de interesses entre 0s atores
envolvidos no processo de politica publica, voltada a mudanca do modelo de gestéo.

Essa via de analise é robustecida e/ou complementada pelos pressupostos conceituais
do neo-institucionalismo, em sua vertente histdrica, mais precisamente no elemento
conceitual denominada de path dependence e do mecanismo de lock in, como forcgas atuantes

no processo de implementacdo do PQG-PA.

1.3.1 Sob o olhar da Teoria da Falha Permanente

A literatura sobre politicas publicas ensina que sua adocdo objetivou dotar de
racionalidade as acOGes governamentais, tendo em vista a necessidade do Estado
contemporaneo atuar com eficiéncia, em face as situacGes de crise fiscal e desempenho aquém

do esperado.
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No caso do Brasil, a historia recente registra trés grandes iniciativas voltadas a reforma
da administracdo publica: a primeira, Reforma da Era Vargas 1930; a segunda em 1967 com o
decreto lei de n°. 200, durante o regime militar; e em 1995 a chamada Reforma Gerencial do
Estado (ABRUCIO, 2003; MARINI, 1996; RESENDE, 2002 et. al).

O traco comum desses projetos de reforma é o combate as mazelas da burocracia
nacional marcada pelo clientelismo, corrupcao, baixa efetividade, ineficiéncia administrativa,
dentre outros fatores desvirtuantes da funcédo estatal de promover o interesse publico; e fortes
barreiras encontradas a implementacdo exitosa da reforma do setor pablico.

Resende (1999 e 2002) advoga que um dos principais problemas do insucesso das
reformas administrativas empreendidas esta na contradicdo entre desempenho e controle. Na
argumentacao de sua tese, considera que as reformas nem sempre produzem os resultados
esperados com a elevacdo do desempenho, pois os fatores externos e internos de natureza
politica, assim como questdes relacionadas aos desequilibrios fiscais, baixa efetividade da
acdo governamental, sdo fatores que persistem e se posicionam como empecilhos a
implementacdo das reformas, levando-as a descontinuidade, abandono, inoperancia ou
extingéo.

A Teoria da Falha Permanente (Permanent Failure Theory) foi proposta por Meyer e
Zucker (1989), com a intencdo de encontrar respostas a indagacdo sobre o que faz sobreviver
as organizacdes com baixa performance, ja que falham permanentemente? Inicialmente essa
teoria foi construida para todos os tipos de organizacao que lidam com problemas cronicos de
baixa performance, posteriormente também foi aplicada ao setor publico em virtude das
ocorréncias de desempenho deficitario.

Resende (2002), de forma didatica e elucidativa, estabelece articulacdo dessa teoria
com as reformas administrativa do Estado brasileiro, considerando que todas visaram elevar a
performance estatal e todas falharam. Afirma que as reformas dificilmente alcangcam os
resultados esperados devido a existéncia de obstaculos persistentes, tais como desequilibrios
fiscais, corrupcdo, baixa eficiéncia, dificuldade em conter os gastos, fatores que concorrem
para que reformas sejam descontinuadas, esvaziadas ou mesmo extintas. Acrescentando-se
ainda que “politicas de gestdo publica ndo sdo neutras em relagdo a processos politicos e
estruturas de poder e multiplos atores estdo direta ou indiretamente envolvidos com 0s
processos de transformagio da administragdo publica” (ABRUCIO e GAETANI, 2006).

Portanto, entende-se que a interacdo desses fatores torna incertos os resultados desse
tipo de politica publica, o que talvez justifique a existéncia de inameros modelos construidos

para analise da implementacdo de politicas publicas, conforme comentado neste trabalho.
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Entretanto e adicionalmente, é pertinente situar a proposta de andlise de implementacdo
sugerida por Flavio Resende (2002) voltada, objetivamente, para analise da politica publica de
reforma administrativa do Estado, (especificamente a reforma conduzida pelo MARE) a partir
da teoria sobre as falhas permanentes das reformas administrativas de maneira geral. Nos
estudos disponibilizados pelo citado autor a assertiva de que a falha permanente nestas
politicas “sdo reconhecidas [...] como casos classicos de politicas que dificilmente atingem os
resultados pretendidos, isto é, a elevacdo da performance no aparato burocratico do Estado.”
Resende (2002) fez mapeamento da literatura internacional sobre este assunto e encontrou
diversos modelos de anélise, bem como variado conjunto de explicagdes para o fendmeno do
insucesso das reformas do Estado, dos quais considero que cinco proposi¢des, as quais

relaciono a seguir, como sendo as mais aderentes ao contexto deste estudo:

e Caiden (1999), conclui que as reformas administrativas [...] falham porque ocorrem

em ambientes altamente institucionalizados, os quais inibem as reformas;

e Cohen, March e Olsen (1972), apresentam duas explicacGes para os problemas de
implementacdo: a) as reformas ndo sdo capazes de manter a atencdo dos atores
estratégicos para dar continuidade a elas; b) as reformas tém grande escopo, multiplos
objetivos e desencadeiam processos de oposicdo combinados a efeitos nao
antecipados. Outro conjunto de explicacdo aponta para o fato de que as reformas sao
politicas com grande teor de contradicdo, ambiguidade e incerteza, e por isto elas tém

chances reduzidas de obter sucesso na implementacéo;

e Para Desveaux (1994), [...] a dificuldade de uma organizacdo de absorver a grande
incerteza gerada por tal politica conduz a uma gama de problemas de implementacao.
As reformas, assim, demandam mais coordenacdo e controle, a0 mesmo tempo em que

apregoam descentralizacdo, flexibilidade e autonomia gerencial;

e Seidman (1998), [...] explica os dilemas de implementacédo pelo fato de as politicas de
reforma administrativa tentarem alterar o modo pelo qual as relacdes de poder estdo
organizadas e, portanto, atraem uma considerdvel resisténcia dos interesses

organizados no aparato burocratico;

e Pressman e Wildawsky (1984), [...] mostram que os dilemas de implementacdo se
relacionam diretamente aos dilemas de acdo coletiva na implementacdo, a qual
envolve varios atores em varios niveis de decisdo. O mecanismo causal, [...] a falta de

coordenagdo entre as acOGes conjuntas destes atores conduz a problemas de agdo



34

coletiva, tornando reduzidas as chances de sucesso. As reformas, por sua
complexidade, sdo politicas que demandam um alto grau de cooperagdo entre 0S
interesses dos atores estratégicos, a qual usualmente demanda um grande senso de

coordenacdo por parte das organizagdes que estejam implementando tais reformas.

Observa-se, que o0s elementos béasicos de qualquer andlise do processo de
implementacdo sdo as pessoas e as organizagdes, assim como as relagfes que estabelecem
entre si parametrizadas pelas instituicdes formais e informais, ritmadas pelo jogo de
interesses, as interacfes das competéncias técnicas, humanas, funcionais, assim como 0s mais
variados comportamentos manifestos em funcdo da disputa pelos recursos disponiveis
(financeiros, materiais, informativos e politicos), ou seja, a disputa pelo poder.

A conformacdo dessas relacdes entre forcas gera conjuntura conflituosa e pouco clara,
tornando-se importante visualizar os fatores intervenientes que concorrem para o0 insucesso da
implementacdo de programas governamentais. Em outros termos, a implementagdo é um
processo complexo e caracterizado por elementos instaveis e contraditdrios, influenciados
tanto pelo contetdo quanto pelo contexto da politica a ser implementada. Portanto,
compreender 0 movimento Unico de cada politica, partindo da identificacdo de seus elementos
constituintes e da compreensdo da interacdo impar destes elementos em seu contexto
historico, se faz indispensavel e de imensuravel valor o conhecimento acumulado.

Segundo Resende (2002) sdo trés as premissas que geram obstaculos as reformas

administrativas para elevar a performance do aparato burocratico do Estado:

a) as reformas administrativas sdo politicas formuladas com o propoésito geral de elevar a
performance do aparato burocratico do Estado, e que estas, de modo geral, visam a
dois objetivos gerais: 0 ajuste fiscal e a mudanca institucional;

b) a cooperacdo simultdnea dos atores estratégicos na arena da politica da reforma
administrativa para o ajuste fiscal e a mudanca institucional é variavel chave para o
sucesso de implementacéo, ou seja, da elevacdo da performance;

c) as reformas administrativas usualmente possuem chances reduzidas de obter
cooperacdo simultanea para os dois objetivos, pois estes trazem em si uma contradi¢ao
que pode ser expressa na seguinte frase: a0 mesmo tempo em que o objetivo de ajuste
fiscal demanda mais controle sobre o aparato burocratico, a mudanca institucional

demanda menos controle.



35

Traduzindo, pode-se dizer que as reformas administrativas do Estado sdo empreitadas

de iniciativa governamental®

que, de modo indireto, funcionam como recurso operativo para
promover ajuste de natureza fiscal e a mudanca institucional, ensejada pelo préprio ajuste
fiscal.

Entretanto, para que isto ocorra é fundamental que haja cooperacdo por parte dos
atores estratégicos que protagonizam na Policy Arena da reforma, transparecendo assim sua
natureza top-down, o que provavelmente leva a reducdo das chances de obtencdo total dessa
cooperacéo, visto que os dois objetivos pretendidos pela reforma administrativa, ajuste fiscal
e mudanca institucional, carregam em seu bojo a seguinte contradi¢cao: “ao mesmo tempo em
que o objetivo de ajuste fiscal demanda mais controle sobre o aparato burocratico, a mudanca
institucional demanda menos controle” (Ibidem).

Essa contradicao gera ainda “conflito de percepcdes sobre os objetivos necessarios e
suficientes para a reforma orientada pela performance” (Ibidem), pois para os policy-makers
(formuladores de politica) o desempenho do setor publico depende do alcance dos dois
objetivos: ajuste fiscal e mudanca institucional; enquanto que para os atores estratégicos
depende da disposicao de seus interesses focais. Resende conclui que “performance e controle
séo a fonte central dos conflitos entre reformadores e reformados, e tendem normalmente a
conduzir as reformas a falhas sequenciais.”

Esmiucando a contradicdo identificada entre desempenho e controle, verifica-se que a
cooperacdo com o processo de reforma por parte dos atores estratégicos é o fator crucial ao
sucesso ou fracasso do processo de mudanca.

A questdo € que a proporcao dessa cooperacdo depende dos interesses postos em jogo,
visto que, de um lado, as mudancas voltadas a promover o ajuste fiscal demandam iniciativas
que exigem mais controles sobre a administracdo publica por parte dos atores estratégicos, o
que significa que possuem mais possibilidade de receber apoio por parte desses atores. E, de
outro, as mudancas institucionais demandam menos controle, pois visam o estabelecimento de
uma nova cultura organizacional assentada em novos valores e praticas, direcionados a
elevacdo do desempenho, o que passa pela reducdo dos controles burocréaticos, ja que estdo
assentadas em modelos descentralizados de delegacdo, o que pode colocar risco 0s interesses

dos atores estratégicos.

5 Em qualquer esfera de governo: federal, estadual e municipal; e poderes da federagdo: executivo, legislativo e
judiciério
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1.3.2 Neo-institucionalismo aplicado a analise de politica publica de gestao

Como mencionado anteriormente, o estudo das politicas publicas é recente e surgiu
nos Estados Unidos, em meados do século XX, como &rea de conhecimento académico
centrado nas a¢Bes do governo. Representa alternativa a tradicdo dos estudos sobre o papel
do Estado na Europa, onde 0s estudos e as pesquisas se concentravam mais na analise sobre o
Estado e suas institui¢cbes do que na producdo do governo. Situam-se como subérea de estudo
da Ciéncia Politica, tendo como objeto de investigacdo as formatacdes e dindmicas da acdo do
Estado e/ou dos governos, ou policy process, tendo por objetivo o desvendamento das
interacdes de distintos atores estatais e ndo estatais envolvidos nos processos de producdo de
politicas publicas (FARIA, 2003).

A literatura consultada (RESENDE, 2002; SOUZA, 2006; FREY, 2000 et al.) informa
que a adocdo de politicas restritivas de gastos - procedimento que dominou a agenda da
maioria dos paises, sobretudo aqueles tidos como em desenvolvimento- apresentou-se como
forma do Estado moderno encarar o esgotamento das politicas keynesianas empreendidas
desde o pos-guerra e de ressignificar o seu protagonismo na sociedade. Inimeras sdo as
causas apontadas, com destaque para a diversificacdo e complexificacdo das sociedades
contemporaneas e a afirmacdo da democracia como regime dominante, como propulsores da
mudanca no papel exercido pelo Estado junto a sociedade.

Nesse sentido, considero coerente o enunciado oferecido por Celina Souza (2006),
quando procura definir politica publica:

[...] campo do conhecimento que busca, a0 mesmo tempo ‘colocar o governo em
acdo’ e/ou analisar essa acdo (variavel independente) e, quando necessario propor
mudangas no rumo ou cursos dessas a¢Bes (varidvel dependente). A formulacdo de
politicas publicas constitui-se no estagio em que os governos democraticos traduzem
seus propositos e plataformas eleitorais em programas e acdes que produzirdo
resultados ou mudangas no mundo real.

Dessa definicdo depreende-se que, ndo obstante, a mudanca havida no papel exercido
pelo Estado, ele mantém espaco proprio de atuacdo para definicdo e implementacdo das
politicas publicas. Porém, essa interpretacdo ndo € pacifica entre os estudiosos do tema,
havendo divergéncias entre Przeworski (2001) e Skocpol (1985). Pois, engquanto esta
considera o Estado como um ator autbnomo e com interesses, ou seja, que recebe influéncia
da sociedade ao mesmo tempo em que a influencia, a partir de uma racionalidade propria
expressa por meio das politicas publicas; aquele, defende a existéncia de uma relagdo de

dominacdo do Estado sobre a sociedade, argumentando que o Estado so pode ser considerado
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autdbnomo quando 0s governantes sdo capazes de manter e realizar seus objetivos préprios,

ainda que contra os interesses de diversos grupos sociais.

Essas diferentes percepcdes sobre 0 mesmo fendmeno, no caso o papel exercido pelo
Estado nas sociedades contemporéneas em ambientes democraticos, reflete as maltiplas
determinagdes que compdem o mundo real, onde, de alguma forma, estdo presentes um pouco
de cada uma dessas ideias, em razdo da relacdo de reflexividade existente entre Estado e
sociedade (BOURDIEU, 1989).

Desse prisma adota-se a concepg¢éo do Estado como parte da sociedade, ressalvando-se

que, em algumas situacbes, é influenciado por ela em maior ou menor grau do que a

influencia, numa convivéncia dialética de concessdes e barganhas, desvelando jogo de

composicao de interesses geralmente distintos e pouco convergentes. Nesse sentido, March e

Olsen (2008) aprofundam o pensamento de Skopcol, quando tratam das instituicdes politicas,
no gque concerne a posicdo do Estado, sintetizam que:

A reivindicacdo de autonomia € necessaria para estabelecer que as instituicdes

politicas sdo mais do que simples espelhos de forgas sociais. As observacoes

empiricas parecem indicar que 0s processos internos as instituicbes politicas,

embora possivelmente iniciados por eventos externos, afetam o fluxo da histéria.

Programas adotados como um simples acordo politico por uma dada legislatura

tornam-se dotados de um significado e de uma forca distintos em virtude de
possuirem uma agéncia que foi estabelecida para cuidar deles.

Essa argumentacdo amplia em extenséo e profundidade a percepcdo da interacdo entre
atores politicos e sociais na producdo e implementacdo de politicas puablicas, pois busca
traduzir a complexidade do sistema politico, composto por relacbes embaracadas e
perpassadas de conflitos, contradices e antagonismos de ideias e interesses que ultrapassam o
contexto das instituicbes politicas nacionais e/ou locais. Assim, o estudo dessas relacdes
carece de modelos tedricos analiticos que simplifiguem o emaranhado social, a0 mesmo
tempo em que possibilitem decompor e integrar as instituicdes politicas, as condutas e regras
socioculturais legais, os valores, ou seja, que “instituicdes, processos e contetidos politicos

sejam apreendidos de forma inter-relacionada” (FREY, 2000).

Porém, sem desprezar os fatores anteriores e condicionantes de um dado contexto,
bem como a histdéria de sua evolucdo politica, cultural e econémica, de modo a permitir a
identificacdo de evidéncias esclarecedoras sobre o que de fato acontece no trajeto entre a

concepcao de uma politica publica até sua chegada ao cidad&o.
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Para compreender esse percurso, a Ciéncia Politica, em razdo de sua natureza
multidisciplinar, encontra no neo-institucionalismo arquitetado por Douglass North'*® alguns
pressupostos que possibilitam estabelecer aproximagdo com a realidade, no que concerne a
definigdo e implementac&o de politicas publicas. Encontrando no postulado, talvez central, do
arcabouco teorico de North que “a histéria importa” assim como “as instituigdes importam”,
os elementos fundamentais para compreensdo dos processos de evolucdo e mudanca
institucional.

Ressalte-se que o processo de apropriacdo de determinado modelo teérico-conceitual
para interpretacdo da realidade em todas as suas nuances, impde ao pesquisador identificar as
instituicGes que realmente importam, eleger a metodologia e a estrutura tedrica apropriadas
para investigar o objeto de estudo em questdo, sem desprezar o protagonismo dos individuos,
nem perder de vista que a teoria das instituicbes concebida por North combina “uma teoria do
comportamento humano e da teoria dos custos de transagdo”, em que o individuo ¢ mantido
em cena como agente racional em busca da maximizacao dos ganhos, (TOYOSHIMA, 1999).

Neste topico interessa apenas caracterizar as politicas publicas como meio de
intervencdo do Estado na sociedade como caminho para introducdo da pertinéncia da
abordagem neo-institucionalista, na perspectiva histdrica, para melhor compreensdo da
implementacao da politica publica de gestdo, materializada no PQG-PA, cujo objetivo maior

era apoiar o processo de mudanca do modelo de gestdo do estado do Para.

1.3.3 Neo-institucionalismo Historico e a reforma do Estado

No estudo que realiza sobre a préatica da analise de politicas publicas no Brasil, Klaus
Kley (2000) adverte sobre as singularidades das sociedades em desenvolvimento e, por
consequéncia, da necessidade de adaptacdo dos instrumentais de analise dessas realidades,

conforme se depreende do fragmento:

[...] as peculiaridades socioecon6micas e as politicas das sociedades em
desenvolvimento ndo podem ser tratadas apenas como fatores institucionais e
processuais especificos, mas é preciso uma adaptacdo do conjunto de instrumentos
da andlise de politicas publicas as condi¢des peculiares das sociedades em
desenvolvimento.

16 Douglass North, autor americano, referéncia no estudo do desenvolvimento das economias no longo prazo.
Sua obra faz muitas incursdes historicas e apresenta algumas inovagdes tedricas, seu argumento central é de que
o crescimento de longo prazo, ou a evolucdo histdrica de uma sociedade € condicionado pela formacgdo e
evolugdo de suas instituicdes. Consulta: The economic growth of the United States, 1790-1860. University of
Washington; Institutions, institutional change and economic performance. Cambridge: University Press, 1990.
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Trata-se de uma reflexdo sobre a imperiosidade de adaptagdo e composicédo de
conceitos e categorias analiticas que possam identificar 0s elementos essenciais a serem
considerados em estudos sobre politicas publicas, visto o arcabougo tedrico disponivel ter
sido inicialmente desenvolvido em outras realidades e em diferentes conjunturas. Ent&o, por
reconhecer a pertinéncia do alerta dado por Kley na citagdo acima, entende-se que 0 neo-
institucionalismo retine elementos para instrumentalizar a investigacdo sobre o processo de

implementacdo do PQG-PA.

Dessa forma € que, intencionalmente, ndo serd feita analise dos antecedentes do
nascimento e evolucdo da abordagem institucional original até a chegada ao neo-
institucionalismo aqui referenciado. Isto porque parte-se da compreensdo de que ndo séo
totalmente simétricos o velho e o novo institucionalismo, portanto fazer retrospectiva teria
pouca relevancia teorica. Pois, metodologicamente, tem-se que o “velho institucionalismo”
caracteriza-se pelo cunho descritivo com que procede a investigacdo dos fen6menos, sem 0
cuidado com a formulagédo de teorias explicativas que levem a compreensao da diversidade

das situacOes encontradas.

Enquanto que 0 neo-institucionalismo ou “novo institucionalismo” vai muito além, na
medida em gue se ocupa nao so do fato em si, visto de forma isolada, mas pertencente a um
contexto temporal e espacial; busca encontrar as conexdes de causa e efeito dos fendmenos,
identificando as instituicdes que afetam os comportamentos individuais e coletivos,
analisando como atuam e subsistem, ou seja, quais processos e mecanismos utilizam para

influenciar as decis6es politicas, mantendo-se ao longo do tempo.

Sobre tais formulacdes, os neo-institucionalistas divergem entre si, sendo possivel a
identificacdo de uma perspectiva calculadora e outra cultural para explicar as movimentacdes

subjacentes aos processos politicos.

Para Hall & Taylor (2003), a perspectiva calculadora é fundamentada na assertiva de
que os individuos agem com racionalidade quando adotam determinadas opcoes estratégicas,
voltadas ao alcance de seus objetivos e a maximizacdo dos seus ganhos, neste caso, o papel
das instituicGes recai nas expectativas dos individuos quanto ao comportamento presente e
futuro dos outros atores no jogo politico. Enquanto que a perspectiva cultural entende que o
comportamento humano nunca € totalmente estratégico ou essencialmente racional, mas
reflete a visdo de mundo do individuo, como também os cddigos de conduta a que esta social
e culturalmente submetido, por esta logica, as instituicbes fornecem modelos morais e

cognitivos que permitem pautar a interpretacdo do contexto e suas acgoes.
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Assim, o individuo é concebido como integrante de um mundo de instituicbes
compostas por simbolos, cenarios e protocolos que agem como filtros a partir dos quais se
define uma linha de acdo. Entdo, ndo somente as instituicdes fornecem informacdes Uteis de
um ponto de vista estratégico como também afetam a identidade, a imagem e as preferéncias
dos individuos e dos grupos (Ibidem).

Ainda sobre o papel das instituicGes, Cavalcante (2011) elucidativamente resume:

As instituicdes possuem varias funcBes: reduzir as incertezas, introduzir
regularidade e estabilidade ao dia a dia, servir de guia para as interacdes humanas,
propagar informagdo, determinar as estruturas de incentivo e ajudar as pessoas a
decodificar o contexto social, de forma a torna-las aptas para fazer escolhas e tomar
decisoes.

Portanto, as instituices regulam as redes de relagdes sociais, a partilha dos recursos e
as posigcdes sociais, pautam a definicdo de metas e a destinacdo de recursos (poder).
Concretamente, podem ser vistas como atores que defendem e asseguram interesses e,
abstratamente, como forcas que refletem os valores e o cardter da sociedade em sua
totalidade. Em suma, as instituicbes sdo centrais para a abordagem institucional, seja no
“velho” ou “novo” institucionalismo, independente da vertente interpretativa, quer seja da
Escolha Racional, Socioldgica ou Historica.

Ao partir dessa visdo geral, pretende-se, de fato, delimitar, de forma objetiva e direta,
a vertente do institucionalismo historico como a mais adequada ao objeto desta investigacao,
que é explicitar os entraves encontrados na implementacdo do PQG-PA. Entendendo-se que
essa abordagem aplica um modo de explicacdo realmente institucionalista ou que, com mais
competéncia, desenvolve explicacdes plenamente enddgenas dos processos de mudancas e de
desenvolvimento institucional. Ademais, ha o reconhecimento de que o institucionalismo
historico desenvolveu estrutura eclética ao utilizar, seletivamente, os principios dos outros
institucionalismos, tanto 0 modo de explicacdo por ideias do Institucionalismo Sociolégico
como o célculo de custos e beneficios sob restrigdes do Institucionalismo da Escolha Racional
(CESARIS, 2009).

O institucionalismo histérico na perspectiva de Douglass North encontra na matriz
institucional de cada sociedade as evidéncias elucidativas a compreensdo da diferenca com
que ocorre o desenvolvimento econdmico entre os paises. Esse modelo analitico considera o
momento e a sequéncia dos acontecimentos como elementos-chave para compreensdo do
processo evolutivo dos paises, justificando a construcdo de dois conceitos basicos: path-
dependence e lock in (TOYOSHIMA, 1999).
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O conceito path-dependence ou de dependéncia da trajetdria é central na abordagem
do institucionalismo historico. E, grosso modo, traduz a ideia de que determinada situagéo
social ou econbmica ocorrida num dado momento é dependente da trajetoria iniciada
anteriormente, ou seja, escolhas antecedentes relativas a uma politica definem determinados

caminhos e influenciam as possibilidades futuras de deciséo.

O conceito locked in tem o sentido de bloqueio a evolucdo ou mudanga institucional.
North atribui a agéncia desses conceitos (path-dependence e locked in) a existéncia de
retornos crescentes (increasing returns) e de mercados imperfeitos, integrando o pano de
fundo (background) dos processos de mudanca, funcionando como mecanismos auto-
reforcantes.

Os mecanismos auto-reforcantes (self-reinforcing) se manifestam quando a matriz
institucional fica locked in e totalmente path dependent. Isto significa dizer que a
transposicdo de determinada tecnologia ou inovagdo que se mostrou exitosa num dado
contexto, pode ou ndo apresentar 0s mesmos resultados em outra realidade, dependera das
estruturas institucionais desenvolvidas e acrescidas da capacidade de atuacdo e dos interesses

dos atores postos em cena (path dependence) .

Sobre isto, Toyoshima (1999) cita North para ilustrar que “mesmo que as instituicdes
existentes ndo sejam as mais eficientes para gerar desenvolvimento econdmico, como ha
retornos institucionais crescentes a tendéncia ¢ de que elas persistam”. Visto que para 0S
atores os custos demandados pela mudanca sdo maiores do que os beneficios trazidos ou 0s
provaveis ganhos ndo estdo muito claros e garantidos, entdo ficam bloqueados na estrutura

institucional que pretendem superar (locked in).

Outro fator citado pela autora referenciada, que contribui para travar o processo de
mudanca institucional, diz respeito as restricbes informais que insistem em subsistir porque
ainda sdo uteis na resolucdo de problemas e atendimento de conveniéncias sociais, politicas
ou econdmicas. North ressalta que “as relagdes entre regras formais e informais e suas
diferencas também sdo importantes para explicar as mudangas institucionais”, visto que estdo
interligadas pela tradicdo cultural de uma sociedade e que as restricdes informais “sdo
importantes porque modificam, suplementam ou estendem as regras formais”. Dai a teoria

das instituicdes defendida por North sustentar que as:

regras informais apresentam maior estabilidade ao longo do tempo porque estdo
ancoradas em tracos culturais e, portanto, levam mais tempo para serem
modificadas, ao contrario, as regras formais podem ser rapidamente mudadas
(TOYOSHIMA, 1999).
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O resultado ao longo do tempo tende a reestruturar os costumes em geral, produzir um
novo equilibrio, na medida em que “a estrutura institucional vai se alterando no tempo como
fruto de inUmeras pequenas mudancas que vao ocorrendo nos incentivos que as pessoas
recebem do ambiente, modificando aos poucos tanto as regras formais como as informais”
(ibidem) Portanto, para North a mudanca institucional é predominantemente incremental,
feita de pequenos avancos, num movimento lento, em que “a estabilidade das instituigcdes
repousa na sua preservacgdo e reproducdo, enquanto que a mudanga se deve as alteracGes nos
incentivos” (ibidem). A acdo dessas duas forcas geram a path dependent como elemento
explicitador das diferencas do desenvolvimento entre as sociedades, organizacfes, economia.

Assim, verifica-se que 0 neo-institucionalismo e seus mecanismos explicativos,
principalmente o path dependence possui conteudo analitico para instrumentalizar a
interpretacdo dos entraves enfrentados na implementacdo da politica publica de gestéo
expressa pelo PQG-PA, considerando que o mesmo Modelo foi aplicado com éxito em outros

estados da federacao, conforme é mencionado neste trabalho.
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2 PANORAMA GERAL DA MUDANCA DO MODELO DO ESTADO

N&o pretendo esmiucar a crise do Estado em dimensdo mundial e seus efeitos até o
Pard, mas pontuar o contexto em que se insere a inciativa do governo brasileiro em promover
a mudanca do modelo de gestdo do Estado, do burocrético para o gerencial, objetivando
facilitar o entendimento do movimento que se deslancha no estado do Para e culmina com a
criacdo do PQG-PA.

Nessa direcdo e com base na literatura sobre a crise do Estado, a qual é bem vasta e
contempla as mais diversas implicacbes das reformas empreendidas em varios paises, foram
encontrados sélidos aprendizados a partir das experiéncias estudadas, tais como: “o que
confere eficiéncia ao Estado varia consideravelmente entre paises em diferentes estagios de
desenvolvimento. O que funciona nos Paises Baixos ou na Nova Zelandia, por exemplo, pode
nao dar certo no Nepal” (Banco Mundial, 1997).

Desta afirmagdo pode-se presumir que ndo ha férmula pronta, infalivel para que o
processo de reforma do Estado alcance igual resultado em todos os paises. Muito embora,
algumas ocorréncias estejam presentes em todas as experiéncias de reforma do Estado, uma
delas é a presenca de inovacges institucionais e administrativas acompanhando os avangos do
mercado, como forma de dar suporte a cada nova performance estatal.

No estudo que faz sobre a reforma do Estado, Adam Przeworski (1996) defende a tese
de que “o objetivo da reforma do Estado é construir instituicdes que deem poder ao aparelho
do Estado para fazer o que deve fazer e o impegcam de fazer o que ndo deve fazer”. A partir
dessa assertiva vem a indagacdo: E o que mudou para se mudar o fazer do Estado?

A literatura registra algumas causas gerais — algumas ja citadas anteriormente — tais
como: a grave crise fiscal do Estado, decorrente, dentre outros fatores, da crise do petrdleo
ocorrida na década de 70 do século passado, gerando dificuldades econdmicas ao Estado,
inviabilizando a sustentacdo dos padrdes de investimentos e a oferta de politicas publicas;
progressiva incapacidade de cobertura dos gastos publicos, principalmente para atendimento
das demandas sociais originadas da crise econémica; tensdo social sobre a legitimidade do
Estado em funcdo do déficit de implementacdo das pautas politicas e sociais junto a
sociedade; superacdo do modelo burocréatico frente as pressdes democratizantes da sociedade,
reivindicando participacdo social no trato da coisa publica; percep¢do da sociedade sobre as
falhas governamentais; revolugdo tecnoldgica; comunicacdo mundializada, dando imediata
publicidade as politicas publicas ineficientes; pressdo exercida por novos grupos emergentes,

0S quais veem 0 governo como constrangedor de seus interesses etc.
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Em busca de encontrar alternativas para superar esses entraves que o papel do Estado
contemporaneo é colocado em xeque, em todo 0 mundo, com mais ou com menos

intensidade.

2.1 O CONTEXTO NACIONAL DA MUDANCA DO MODELO DO ESTADO

Em linhas gerais, no plano nacional, guardadas as especificidades do desenvolvimento
socio-histdrico, econdmico e politico, essas crises também se reproduziram e estimularam o
debate sobre a necessidade de revisdo da forma de organizacgéo e atuacéo do Estado ainda nos
anos 80, principalmente diante do aprofundamento da crise do modelo nacional-
desenvolvimentista e das criticas ao patrimonialismo e autoritarismo do Estado brasileiro,
assentado no modelo burocréatico, o qual, por natureza, ndo tinha como superar os conflitos e

entraves gerados pelas forcas do capitalismo em estégio globalizado.

No inicio dos anos 90, com a intensificacdo da crise econdmica, tornou-se inevitavel a
acdo estatal no sentido de promover reordenamento institucional que propiciasse o
enfrentamento do fendmeno hiperinflacionario que assolava o pais. Na época, a indicacdo de
solucgéo sustentada por organismos internacionais, principalmente, FMI e Banco Mundial, era
a adocdo de medidas de ajuste fiscal, privatizacdes, a abertura comercial, modernizacdo da

administracao publica etc.

Nesse contexto, Fernando Henrique Cardoso é eleito presidente da republica pelo
PSDB e promove, logo no primeiro ano de gestdo (1994), inUmeras medidas de cunho
reformista, como por exemplo, a criacdo do Ministério da Administracdo e Reforma do
Estado (MARE) para tratar do assunto da reforma do Estado, designando Luiz Carlos Bresser-
Pereira para conduzir o trabalho. O entdo ministro buscou conhecer a experiéncia do Reino
Unido, dentre outras, para estudar novas praticas de conducdo do Estado, objetivando

formular modelo de gerenciamento adaptado a realidade brasileira.

Em janeiro de 1995, Bresser apresenta o Plano Diretor de Reforma do Estado e
defende que a finalidade primeira é reorganizar o aparelho do Estado e transformar o modelo

de administracdo publica vigente mediante a aplicacdo de estratégias voltadas:

(1) para a definigdo precisa dos objetivos que 0 administrador publico deverd atingir
em sua unidade; (2) para a garantia de autonomia do administrador na gestdo dos
recursos humanos, materiais e financeiros que lhe forem colocados a disposicéo para
que possa atingir os objetivos contratados; e (3) para o controle ou cobrancga a
posteriori dos resultados. (BRASIL, 1995).
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Essas diretrizes reposicionam a acdo estatal brasileira e introduzem mecanismos
racionais, dando condi¢des operativas ao Estado para cumprir com 0s novos papéis de indutor
do desenvolvimento econdmico e social e, por consequéncia, tornar a economia nacional
competitiva no plano internacional.

As opcoes estratégicas adotadas no plano de reforma apresentado por Bresser, em
esséncia, alinham-se as orientacdes voltadas a estabilizacdo econdmica, delimitadas pelas
agéncias internacionais e apresentam-se como respostas aos impasses enfrentados pelo
Estado, trazendo em seu bojo dois grandes objetivos: promover o ajuste fiscal e a mudanca
institucional.

Todavia, 0 alcance desses objetivos, passava, necessariamente, pela elevacdo da
performance do aparato burocrdtico do Estado, que para ser viabilizada precisava usar
metodologias administrativas compativeis a sustentacdo das mudancas pretendidas,
considerando que “os mercados nao sdo eficientes e que a intervengdo do Estado pode

melhorar as solu¢des de mercado” (PRZEWORSKI, 1996).

Por essa logica, é possivel entender que reformar o Estado é dota-lo de
institucionalidades e estruturas, de modo a aumentar sua governanca para implementar, com
eficiéncia, politicas publicas que venham a suprir o déficit de atendimento das demandas do
cidaddo e da sociedade, ou seja, dota-lo de condicdes (poder) para fazer o que deve fazer e

ndo fazer o que ndo deve.

2.2 O MOVIMENTO REFORMISTA NO PARA

No Pard, a (re)configuracdo da estrutura administrativa do estado também passou por
modificacdes ao longo dos anos, seja para atender as estratégias de desenvolvimento da regido
amazoénica definidas pelo governo federal, seja, como mais recentemente, para atender as
exigéncias do novo texto constitucional, de modo a alinhar a atuacdo do governo do estado as

diretrizes nacionais do Estado brasileiro, principalmente no combate ao déficit fiscal.

Sobre a experiéncia do governo estadual em realizar a reforma administrativa, Milton
Farias (2006) faz acurado estudo e indica que a adocdo de medidas direcionadas a
implantacdo de um modelo gerencial foi deflagrada devido a crise fiscal e pela falta de
recursos para saldar as despesas com o funcionalismo publico. Resume a insolvéncia do
estado ao declarar que “o Estado do Para passava por uma situacdo em que suas despesas

eram 6,5 vezes maiores que a receita tributaria anual”, o que comprometia os repasses do
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Imposto sobre Circulagdo de Mercadoria e Servicos (ICMS) para 0s municipios,

aprofundando e estendendo ainda mais a crise financeira do estado. Apontando que:

[...] o ano de 1995 representa o inicio de varias tentativas de impor mudancas na
gestdo publica do Para. A dificil situagdo financeira do estado do Pard, com dividas
diversas, greve dos servidores publicos, por conta de pagamentos atrasados, entre
outros fatores, foi a base para que medidas emergenciais de ajuste geral das contas
publicas fossem tomadas com o objetivo de recuperar a capacidade de intervencédo
do estado na oferta de servigos essenciais basicos. N&o houve muita diferenca no
discurso. O elemento novo é que se reconhecia a ineficiéncia historica da atuacédo do
Estado na prestacdo de servigos e 0 excessivo gasto com o seu aparelho e que esse
fato independe do governo.

Essa conclusdo sobre a “ineficiéncia historica da atuacdo do Estado” no Pard pode ser
indicativa de inumeros fatores e equivocos de planejamento e implementacdo da acdo estatal
na efetivacdo de politica de desenvolvimento. Equivocos que véo desde a visdo de um estado
constituido por um espaco fisico homogéneo até a falta de uma arquitetura institucional
burocratica compativel as especificidades locais em que, como uma tipica regido
subdesenvolvida, possui setores de alta tecnologia, como as grandes mineradoras e o
agronegocio; e um significativo contingente de sua populacdo vivendo em condi¢cbes de
subsisténcia e em nivel de pobreza absoluta. Outro agravante desta situacdo € o modelo
tributario e econdmico brasileiro, que se apresenta extremamente deletério ao
desenvolvimento do estado na medida em que cria as condigdes institucionais de efetiva
perpetuacdo do subdesenvolvimento e da situacdo de dependéncia®’.

A superacdo do atraso historico no sistema educacional, no sistema de saude, no
incentivo a pesquisa e ao desenvolvimento de tecnologias apropriadas, na ampliacdo e
conservacdo da infraestrutura de transporte, sdo desafios que se imp&em aos gestores do
estado. Onde a questdo ndo passa somente pela disponibilizacdo de recursos para
enfrentamento destas situacfes, mas, principalmente, pela aplicacdo adequada, racional desses
recursos.

E neste contexto que o PGQ-PA apresenta-se como uma politica piblica de gestdo
voltada a instrumentalizacdo dos processos de otimizacdo dos recursos de que o estado do
Para dispbe (todos os recursos: humanos, financeiros, materiais, intelectuais, institucionais
etc.) para vencer, segundo discurso oficial, os desafios do desenvolvimento sustentavel e com

justica social.

7|ei Complementar 87/96, a chamada Lei Kandir, fixa a politica tributaria brasileira, desonera grande parte das
exportacdes do Pard, obriga o governo estadual a ressarcir 0s impostos pagos nas compras locais por parte das
grandes mineradoras; no tocante a energia elétrica, que produz em abundancia, o sistema arrecadatério é
invertido, ou seja, a arrecadacdo se da no destino, beneficiando assim os estados do Centro-Sul da federagao.
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O governador Simdo Jatene inicia mandato em 2003 e d& andamento as mudancas
iniciadas na gestdo passada. Na mensagem que envia & Assembleia Legislativa do Estado,
destaca a necessidade de aprofundar o processo de modernizagdo da gestdo, para suportar 0s
desafios do desenvolvimento do Pard, agora em perspectiva municipalizada. Reporta-se ainda,
a primordialidade em dotar a administragdo publica com modelagem adequada para realizar
0s projetos e programas de governo, ajustando e atualizando as praticas administrativas aos
novos conceitos da gestdo publica, pautada nos principios da “eficiéncia, eficécia,

transparéncia, valoriza¢io do servidor e balanco social.” (PARA, 2004).

2.3 PREAMBULO SOBRE A METODOLOGIA

A definigdo dos instrumentais metodologicos para conduzir a pesquisa na area da
ciéncia politica € um exercicio crucial e desafiador, principalmente quando o objeto da
investigacdo € politicas publicas. Crucial porque a politica publica como campo de pesquisa
trata, por tradicdo metodologica, de temas e de teorias muito difusas e em evolucdo, o que
torna dificil a delimitacdo dos instrumentais metodoldgicos que possam assegurar a
cientificidade do estudo, de modo a evitar que o resultado do trabalho assemelhe-se a um
mero relatorio de natureza avaliativa ou mesmo prescritiva sobre determinado assunto.

E desafiador devido o campo de estudo de politicas plblicas configurar-se como
subarea da ciéncia politica, 0 que a faz ser uma espécie de nova fronteira de conhecimento
dentro da prépria ciéncia politica, na medida em que dedica-se ao estudo do que o governo faz
ou deixa de fazer, posto que tradicionalmente a “énfase dos estudos recaia [...] nos processos
de formacdo das politicas publicas [...], a partir da década de 50, passou-se a definicdo das
proprias politicas publicas como unidade de analise”, (FARIA, 2003).

Essa assuncdo para unidade de analise ampliou o espectro do campo de pesquisa das
politicas pablicas, assim como se passou a dar mais atencdo aos aspectos dindmicos do policy
process e a melhor distinguir e considerar o protagonismo dos atores envolvidos nos
processos de formulacdo, defini¢do e implementacao de politicas publicas. Essas praticas tém
forjado reformulacdo do aparato cientifico de captacdo e interpretacdo do real, partindo da
constatacdo de que:

Uma grande variedade de pesquisas empiricas e de ensaios de natureza teorico-
conceitual tem demonstrado a incapacidade dos modelos tradicionais de
interpretacdo dos mecanismos de intermediacdo de interesses, como o pluralismo,
corporativismo, 0 marxismo, em suas Varias derivagdes, de dar conta da
diversificacdo e da complexificacdo desses processos, muitas vezes marcados por
interacBes ndo hierérquicas e por um baixo grau de formalizacdo no intercambio de
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recursos e informac@es, bem como pela participagdo de novos atores, como, por
exemplo, organizagBes ndo-governamentais de atuagdo transnacional e redes de
especialistas. (FARIA, 2003).

Em vista disto e dado que politicas publicas como objeto de pesquisa € marcado pela
diversidade, complexidade e dinamicidade, fazendo com que o pesquisador recorra aos
instrumentais teodricos e metodologicos de outras ciéncias, principalmente, das ciéncias
sociais, administracdo, historia, antropologia, economia etc., para, a partir da interpretacédo e
critica desses conhecimentos, construir as asseveragdes analiticas e definicdo do instrumental

metodoldgico, sendo esta uma tarefa bem espinhosa, trabalhosa, cheia de idas e vindas.

Dessa perspectiva, considera-se pertinente compreender a producdo do conhecimento
cientifico seguindo a interpretacdo dada por Thomas Kuhn (1989), de que o conhecimento
objetivo e produto do didlogo entre sujeitos (cientistas), logo a ciéncia é uma pratica social

coletiva, mesmo que de forma indireta e, por vezes, até solitaria.

Ainda na esteira da logica interpretativa dada por Kuhn sobre a ciéncia, tem-se que
estes sujeitos integram comunidades de cientistas e comungam determinados paradigmas na
producdo do conhecimento cientifico, sendo que este produto absorve as premissas e
pressupostos definidos e aceitos no interior dessas comunidades ou grupos.  Por
consequéncia, o produto do trabalho cientifico deve convencer a comunidade a que se faz
parte, que a estrutura e esséncia do trabalho elaborado deve atender ao conjunto dos
postulados e das diretrizes cientificamente conhecidas e aceitas, ou seja, que segue 0S

paradigmas e ao conjunto de procedimentos delimitados (métodos cientificos) pelo grupo.

Ressalte-se ai que uma producdo cientifica ndo circula somente na comunidade
cientifica a que se faz parte, é veiculada também em outras tribos, sendo submetida a analises
criticas, por vezes avassaladoras ou ndo, mas espera-se que procedentes, tendo em vista a
compreensdo da ciéncia como um processo em permanente construcdo, cabendo ao
pesquisador deter s6lidos conhecimentos sobre o que ja foi produzido a respeito do objeto de
sua pesquisa, mas, principalmente, saber apresentar, argumentativamente, os resultados a que
chegou sua pesquisa. No entanto, convém destacar que por mais persuasivo e cuidadoso que
possa ser o0 pesquisador na definicdo do seu objeto de pesquisa, na delimitacdo do referencial
tedrico adotado e das aproximagbes a chegou, dificilmente serd capaz de apreender e

apresentar o fen6meno estudado como de fato é.

Com estas reflexdes, pretende-se evidenciar questdes presentes na producdo cientifica

nacional no estudo de politicas publicas e que causaram uma certa apreensdo na elaboragéo



49

deste trabalho. Primeiro, € comum entre os cientistas'® que integram a comunidade de
pesquisadores do campo de politicas publicas no Brasil, o alerta de que a matriz tedrica da
disciplina sobre a Andlise de Politica Publica (Policy Analysis) é originaria de paises
economicamente desenvolvidos e com sistemas democraticos consolidados (Europa, Estados
Unidos), portanto concebida num contexto muito distinto daqui, o que requer cuidado na
aplicacdo da matriz tedrica.

Segundo, a Ciéncia Politica tradicionalmente ocupa-se da investigacdo dos fen6menos
alusivos aos processos pré-decisorios e decisorios de definicdo e formulacdo de politicas
publicas, s6 muito recentemente voltou olhar para a fase implementacional de uma politica
publica, sendo ainda incipiente o conhecimento acumulado, principalmente, em politica
publica de gestéo.

E, terceiro, a discussdo e a producdo académica sobre a investida do governo paraense
para mudar o modelo da administracdo publica com a utilizacdo de Modelo especifico
advindo do ideario empresarial, é ainda inicial ao lado de que o objeto de estudo, configura-se
como um fendémeno do tempo presente, em aberto e inacabado, onde tudo é possivel, tendo
em vista que a mola propulsora do processo é o individuo, eivado de interesses, conferindo ao
campo elevada dose de imprevisibilidade.

Este estudo teve, predominantemente, o uso da producdo cientifica de autores
nacionais para construcdo do objeto de analise, formulacdo da fundamentacdo tedrica e do
conjunto de procedimentos operacionais da pesquisa.

O processo da pesquisa passou por ajuste relativamente ao que foi inicialmente
proposto, ou seja, foi redesenhado em funcdo de algumas situacGes encontradas no campo.
Por exemplo, por ser o PQG-PA uma politica pablica de gestdo em vigéncia e que depois de
um certo periodo de efervescéncia, passou a apresentar funcionamento acanhado, restrito a
propria organizacdo-ancora, no caso a SEAD. E esse desenrolar dificulta a coleta de dados,
seja por inexisténcia sistematica de registros ou por receio de alguns agentes em fornecer
informacGes, o que contribuiu para que prevaleca, neste estudo, o aspecto qualitativo sobre o
quantitativo.

Outra,foi observado que para os formuladores do Programa ndo havia o
reconhecimento claro de que se tratava de politica publica de gestdo e sim de um programa de
incentivo que premiava as melhores praticas realizadas no interior das organizagdes, tendo

como inspiragédo o MEGP.

18 Celina Souza, Klaus Frey, Ana Paula Capella, Leonardo Secchi e outros.
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Diante dessas constatacdes fez-se necessario um novo recorte no objeto de estudo. O
foco continuou no PQG-PA, entendido como politica publica de gestdo, apreendido na
perspectiva da Policy Analysis e enquadrado no esquema do ciclo de politicas publicas (Policy
Cycle), “constituido dos seguintes estagios: defini¢do de agenda, identificagao de alternativas,
avaliag@o das opgoes, selecao das opcdes, implementagdo e avaliagdo”. (SOUZA, 2006).

Entdo, encontrar respostas as perguntas direcionadoras deste trabalho, “Por que o
PQG-PA ndo se efetivou como politica publica de gestdo? Que fatores comprometem o
estabelecimento de uma gestdo focada a obtencao de resultados positivos para o cidaddo, com
a inducao da participagdo e do controle social?”.

O fato de que a proposta de reforma do Estado é agenda do governo federal e que aqui,
configurou-se como um desdobramento da aplicacdo de um modelo previamente definido, ou
seja, a dindmica local inverteu a logica das “solu¢des a procura de problemas”, aqui, o
problema encontrou a solucdo, assim sendo, considerou-se mais pertinente centrar atengdo na
fase da implementacdo do Programa, a partir de sua conformacdo local e no @mbito de sua
organizacdo, sem abordar as etapas antecedentes a implementacdo de uma politica publica,
conforme esquema definido na Policy Analysis, como estratégia metodolégica para encontrar
respostas as indagacdes motivadoras deste estudo.

A partir desses recortes foi construido esquema metodologico baseado no Policy
Cycle, para representar de modo esquematico a complexidade dos processos que permeiam a
execucdo de uma politica publica, utilizando como instrumentalizacdo tedrica a abordagem
neo-institucionalista, por dispor de elementos tedricos propicios a interpretacdo da estrutura
politica subjacente ao objeto de estudo, possibilitando encontrar o que engendra e movimenta
0 processo de transformacdo gerencial do Estado no Para.

A expressao estrutura politica aqui apropriada tem como referéncia a contribuicdo
dada por March e Olsen (2008), que sugerem estrutura politica como sendo “um conjunto de
instituicbes, regras de comportamento, normas, papéis, arranjos materiais, edificacGes e
arquivos que sao relativamente invariantes frente a rotatividade de individuos e relativamente
resilientes as preferéncias e expectativas idiossincraticas dos individuos”. O que equivale
entender as organizacfes que constituem o aparelho estatal, detentoras de uma cultura anterior
e posterior ao processo de mudanca pretendido, tornando o campo de pesquisa local
escorregadio em face as contradicdes e aos interesses postos em jogo.

A construgdo deste trabalho constou de revisdo bibliografica, consulta a publicagGes
oficiais, sites, relatérios, jornais, entrevistas semi-estruturadas com o formulador, o

coordenador e implementadores do Programa, além da analise de relatérios de gestdo,
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observacdo direta, contatos diretos. Prevalece o teor qualitativo, em que a andlise das
evidéncias encontradas no campo de pesquisa séo decifradas com uso da descrigéo para apoiar
as interpretacOes e/ou conclusdes a que se chegou.

2.3.1 Delimitacéo das unidades de pesquisa

O projeto desta pesquisa foi elaborado em 2013, tomou como referéncia temporal o
lapso de 2005 a 2012, tendo como campo de pesquisa as organizagdes envolvidas no processo
de implementacdo do PQG-PA e que mantém acdes de melhorias continuas.

Constatou-se que das 52 organizagdes adesas ao longo do periodo, 11 mantinham, em
2012, acOes estruturadas vinculadas ao Programa, a saber: Hospital de Clinicas Gaspar
Viana, Sefa, Ceasa, Fundacdo Santa Casa de Misericdrdia, Jucepa, Hemopa, Hospital Ophir
Loyola, Lacen, Prodepa, Secretaria de Justica e Direitos Humanos e Banpara.

Deste conjunto, descartou-se as organizagdes vinculadas ao sistema de salde que, por
questdes legais e convencionais, sdo submetidas a sistema estruturado de monitoramento e
avaliacdo, seguindo parametros de padrdes nacionais e internacionais, merecendo um olhar
diferenciado, o que ndo é objeto deste trabalho. Também foram excluidas o Banpara e a
Prodepa, a primeira por ser sociedade de economia mista vinculada ao mercado financeiro e a
segunda, empresa publica da area tecnologia da informagdo e comunicacdo, ambas regidas
por critérios mercadoldgicos, de perfil competitivo no cumprimento de suas missdes sociais.

Foram entédo definidas como unidades de investigacdo: Sefa, Ceasa, Jucepa, Secretaria
de Justica e Direitos Humanos (SEJUDH), como organizacdes que experienciaram, ainda que
em temporalidades e intensidades diferenciadas, a implementacdo do PQG-PA.

A ideia era fazer estudo comparativo, visando identificar semelhancas e diferencas
encontrando assim limites e/ou entraves a efetivacdo do Programa, bem como suas

possibilidades de avanco.
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3 SOBRE O PQG-PA

O Programa de Qualidade na Gestdo Publica do Estado do Para-PQG-PA, foi criado
pelo Decreto-Lei N° 1.354, 11/2004, implementado no inicio de 2005, constando da agenda
minima governamental. Compondo o conjunto de medidas governamentais que estavam em
curso: “gerenciamento da arrecadagdo” ¢ a “gestdo do gasto pela articulagdo entre o processo
de planejamento e a execucao orgamentaria e financeira de suas acdes”; adocao de “estruturas
organizacionais mais flexiveis”; “criagdo, estrutura¢do ¢ reestruturagdo de varios Orgaos”;
desenvolvimento de “acdes especificas voltadas para os servidores publicos”, a “implantacao
sistematizada do Pregdo Presencial nos Orgdos do Governo”, por via do projeto ‘Compras
Pard’, objetivando aprimorar a gestdo do gasto publico e a implementagdo do Programa
Nacional de Apoio & Modernizagdo da Gestdo e do Planejamento dos Estados Brasileiros
(PNAGE), (PARA, 2004).

A adogdo dessas medidas revela a estratégia do governo em equilibrar as contas e
aumentar o desempenho do estado na realizacdo das politicas publicas. Para tanto, parecia
imprescindivel a administracdo puablica instituir remodelagem organizacional e institucional
compativel, ou seja, lancar mdo de mecanismos para viabilizar a efetivacdo desses
objetivos. Essa movimentacdo do governo estadual € bem explicitada por Resende (2002) ao
trabalhar com a premissa de que “as reformas administrativas sao politicas formuladas com o
propoésito geral de elevar a performance do aparato burocratico do Estado, e que estas, de
modo geral, visam a dois objetivos gerais: o ajuste fiscal € a mudanca institucional”.

Para vencer os desafios demandados pelo ajuste fiscal e promover a mudanca
institucional, a “Qualidade” surgiu como recurso Util a inser¢do de novos valores subjacentes
as acdes de governo do Pard, tendo como exemplo os resultados, tidos como exitosos, do
chamado “choque de gestdo”, verificados no estado de Minas Gerais. Além do fato de que
Bresser, com o Plano Diretor de Reforma do Estado, conseguiu disseminar a ideia de que “a
eficiéncia da administracdo publica - a necessidade de reduzir custos e aumentar a qualidade

dos servicos, tendo o cidaddo como beneficiario - torna-se entao essencial” (BRASIL, 2007).
3.1 TRAJETORIA DA QUALIDADE NO ESTADO BRASILEIRO
Em 1995, com o Plano da Reforma do Estado plenamente incorporado na agenda de

prioridades do governo FHC, o Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE)

tratou de revisar o Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade — PBQP, instituido pelo
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governo federal nos anos oitenta e que deu origem aos Programas de Qualidade no servico
publico, obtendo, no geral, resultados positivos que serviram de base para a elaboracdo do
Programa da Qualidade e Participacdo na Administracao Publica - QPAP.

O QPAP foi concebido para ser o principal instrumento a operacionalizagdo do Plano
de Reforma do Estado, tendo como escopo “introduzir no Setor Publico as mudancas de
valores e comportamentos preconizados pela Administracdo Publica Gerencial, e, ainda,
viabilizar a revisdo dos processos internos da Administracdo Publica com vistas a sua maior
eficiéncia e eficacia.” (BRASIL, 1997). Com a formalizacio do QPAP, a introducdo dos
fundamentos da Qualidade aumenta significativamente em érgdos do governo federal,
espraiando-se a outras esferas da federacéo.

Em estudos realizados sobre a onda de reformas havidas Brasil afora, Abrucio (2005)
avalia que a partir de 1995 o ciclo de reforma nas politicas de gestao publica foi intensificado,
disseminando-se nas administragdes publicas estaduais. Em alguns estados ocorreram
simultaneamente as reformas implementadas pelo MARE, e em outros somente em tempos
mais adiante, como no Para.

Em 1999, ap0s ajustes e incrementos no instrumental de operacionalizacdo do Plano
de Reforma do Aparelho do Estado, o Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestéo
assumiu a conducéo da reforma e implantou o Programa da Qualidade no Servico Publico -
PQSP, reunindo toda a experiéncia dos programas anteriores e como inovagoes acrescentou:
foco no atendimento ao cidad&o, aplicacdo de pesquisa de satisfacdo dos usuarios dos servigos
publicos, criacdo de padrdes de atendimento ao cidaddo e a implementacdo de unidades de
atendimento integrado, os SACs — Servicos de Atendimento ao Cidad&do. A introducdo dessas
novas praticas traduz a concretizacdo da mudanca de direcionamento das acGes do governo
agora mais voltadas para o cidaddo, ainda que realizadas pela burocracia estatal classica.

Em 2005, o governo federal editou o Decreto No. 5.378, de 23/02/2005, instituindo o
Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizacio - GESPUBLICA, unificando o
Programa da Qualidade com o Programa Nacional de Desburocratizacdo, formato em que se
encontra nos dias atuais. Neste ano o Para da inicio a operacionalizacdo do seu Programa de
Qualidade na Gestdo Publica do Estado (PQG-PA).

Para Abricio (2005), a trajetéria da onda reformista verificada a partir de 1995,

pautada nos principios da Qualidade, revela que:

“os avangos que tém ocorrido no ambito estadual muitas vezes ndo estdo
relacionados a uma parceria ou inducio da Unido. [...]. E como se a irrupcéo das
ideias disseminadas a partir do debate em torno do Plano Diretor da Reforma do
Estado se constituisse como um passo impulsionador, mas com impactos temporais
e de intensidade heterogéneos.”
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O que denota a falta de uma ag&o sincronizada no tempo e no espaco por parte do governo
federal junto aos estados e municipios, no sentido de apoié-los, de fato, no processo de

mudanga do modelo de gestdo, visto que “a coordenagdo federativa ¢ fragil no Brasil.”
(Ibidem).

3.2 FORMATACAO DO PROGRAMA DA QUALIDADE NA GESTAO DO PARA

A concepcao e estruturacao operativa do Programa da Qualidade na Gestdo Publica do
Estado do Para (PQG-PA) segue o modelo definido pelo Gespublica®®, que por sua vez adotou
0 Modelo de Exceléncia em Gestdo (MEG), largamente utilizado em empresas privadas em
escala mundial, difundido no Brasil pela Fundacdo Nacional da Qualidade (FNQ). O MEG
foi adaptado para ser usado no servigo publico, mantendo sua natureza, mas respeitando as
especificidades da chamada “coisa publica”.

Convém fazer o destaque de que houve uma adaptacdo do modelo originario, uma vez
que os fundamentos da Qualidade foram transportados da iniciativa privada e sustentam
padrdes e praticas de classe mundialmente aceitas. Entdo, para sua aplicabilidade no servico
publico precisava de ajustes na linguagem e no direcionamento das metas-objetivos, como por
exemplo, se a Qualidade quando aplicada na iniciativa privada o destinatario Gltimo é o
cliente, no servico publico é o cidaddo; se a iniciativa privada visa o lucro, o servico publico
visa a melhoria permanente da qualidade de vida, a promocdo da cidadania. Desse modo,
foram incorporados ao Programa os fundamentos e 0s conceitos consoantes a natureza publica
das organizacdes que compdem o aparelho do estado, realcando o entendimento de que é

possivel ser excelente sem deixar de ser publico.

¥o GESPUBLICA, instituido pelo governo federal, Decreto-Lei n°® 5.378, de 23.02.2005, estabelece o Modelo
de Exceléncia na Gestdo Publica (MEGP) ou Modelo de Gestdo pela Qualidade, como parametro conceitual e
operacional para conduzir o processo de mudanga de gestdo do Estado brasileiro, com a finalidade contribuir
para a melhoria da qualidade dos servicos publicos prestados aos cidaddos e para o aumento da competitividade
do Pais, respaldando a formulagdo e implementagdo de medidas integradas em agenda de transformagdes da
gestdo, necessarias a promogdo dos resultados preconizados no plano plurianual, a consolidagdo da
administragdo publica profissional voltada ao interesse do cidaddo e a aplicacdo de instrumentos e abordagens
gerenciais, que objetivem: eliminar o déficit institucional, visando ao integral atendimento das competéncias
constitucionais do Poder Executivo Federal; promover a governanga, aumentando a capacidade de formulagao,
implementagdo e avaliagdo das politicas publicas; promover a eficiéncia, por meio de melhor aproveitamento dos
recursos, relativamente aos resultados da agdo publica; assegurar a eficacia e efetividade da agdo governamental,
promovendo a adequagdo entre meios, acdes, impactos e resultados; e promover a gestdo democratica,
participativa, transparente e ética.
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O Termo de Referéncia do Programa (2007) define a ades&o, a avaliacdo da gestdo, a

descentralizacdo das acOes e a valorizacdo do servidor publico, como condicfes sine qua non

para reorganizar e simplificar as instituicdes governamentais do estado, pois considera que:

“A adesdo ¢ a forma pela qual uma organizacdo passa a integrar o PQG-PA. Uma
organizagdo publica somente sera considerada adesa ap0s a validagdo, pela
coordenacdo do Programa, de sua primeira Autoavaliagdo e se mantera nessa condi¢cdo
enquanto proceder a Autoavaliagdo em ciclos continuos”. Em outros termos, para
aderir ao programa é necessario formalizacdo em ato préprio, de modo a legitimar e
tornar publica a inser¢do dos fundamentos e principios de uma gestdo publica de
exceléncia, verificados através das evidéncias objetivas encontradas por ocasido dos

ciclos auto-avaliativos;

“A avaliacdo da gestdo e, consequentemente, o reconhecimento € a premiagao
realizados pelo PQG-PA tém como unico referencial o Modelo de Exceléncia em
Gestdo Puablica, seus fundamentos e os critérios de avaliacdo dele desdobrados”. A
avaliacdo € condicdo inerente a natureza do processo de mudanca preconizada pela
reforma do Estado e serve para “emitir um juizo de valor sobre uma determinada coisa
ou fato. A palavra avaliar permeia todos os campos da ciéncia. [...] refere-se a todas as
formas de valoragdao da agdo social orientada para objetivos” (FERREIRA, 2009).
Portanto, a avaliacdo da gestdo, tendo como espelho os fundamentos e critérios do
Programa, ¢ essencial para que os gestores possam “reconhecer 0S desafios
organizacionais que enfrentam, desvendar novas oportunidades e a escolher a resposta

administrativa correta para fazer as mudangas necessarias” (Ibidem);

“A gestdo e a execucdo das acdes do Programa sdo feitas de forma descentralizada,
delegada a organizagdes parceiras e colaboradores voluntarios”. Procedimento que
objetiva exercitar e fortalecer a governanca do estado na conduc¢do do Programa, tendo
em vista que o fortalecimento da governanga publica integra um dos objetivos da

reforma do Estado brasileiro;

“Todas as pessoas e organizagdes que participam da Rede Estadual da Gestao Publica
e da Coordenagdo Estadual do Prémio da Qualidade na Gestdo do Estado do Para
(PEQ-PA), de forma permanente ou temporaria, estio submetidas ao Cadigo de Etica
do Programa”. A adog¢do de um cddigo de ética proprio visa garantir a padronizacdo

de condutas e procedimentos dos avaliadores e juizes, no exame e avaliacdo das



56

praticas descritas nos relatérios de gestdo das organizacbes que se submetem ao

processo de premiacdo do PQG-PA,

“As agdes do Programa devem promover a valorizagdo e o reconhecimento do
servidor publico, assim como consolidar a consciéncia dos valores éticos inerentes ao
servico publico”. A ideia de que o servidor publico é peca chave no processo de
mudanca de paradigma na administracdo publica € indiscutivel, a transversalidade de
sua atuacdo lhe confere atencdo especial na estruturacdo das acbes da reforma do
Estado, sendo o grande aliado do processo. Abrlcio(2006) defende que mudancas da
magnitude pretendida com a reforma do Estado, aléem de necessitarem de coalizdes
reformistas, precisam contar com a transformagdo dos valores dos funcionarios

publicos e da populacéo.

3.3 MACROFUNGCOES SUBSTANTIVAS DO PQG-PA

A organizacdo operacional do PQG-PA foi estruturada em quatro macrofuncgoes:

Mobilizacdo, Capacitagdo, Avaliacdo Continuada da Gestdo e Reconhecimento e Premiacéo,

consistindo em:

A Mobilizagdo tem por finalidade “divulgar o PQG-PA para as organizac6es publicas

estaduais e municipais, buscando sensibiliza-las para a adesdo ao Programa”;

A Capacitacdo visa “preparar tecnicamente os facilitadores das organizagdes adesas e

os consultores que atuam voluntariamente em nome do Programa”;

A Avaliacdo Continuada da Gestdo objetiva “apoiar as organiza¢des adesas na
realizacdo de ciclos continuos de autoavaliacGes, seguidos da execucao de planos de
melhoria, visando qualificar e melhorar os principais fatores relacionados a

organizacgdo, com énfase em suas praticas de gestdo e seus resultados institucionais”;

Por fim, 0 Reconhecimento e Premiagéo tem a finalidade de “promover publicamente
as organizacbes que demonstrem qualidade em seu sistema de gestdo e alto
desempenho institucional. Realizada por meio do Prémio Estadual da Qualidade —
PEQ-PA”.

O Prémio alcanca importancia socio-politica com repercussdo no ambito do governo

estadual e na sociedade, o que por si s, requer atencdo mais acurada de investigacdo até

mesmo exclusiva, estando, assim, fora do foco de analise desta pesquisa, a qual esté voltada,
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basicamente, para estudo do PQG-PA, na condicdo de politica publica de gestdo, em sua

etapa implementacional.

3.4 OBJETIVOS E OPERACIONALIZACAO

Com chancela do Gespublica, a concepcao do Programa foi inspirada no Modelo de
Exceléncia na Gestdo Publica (MEGP), nas dimensdes: conceitual, organizacional e
operacional. Sua aplicacdo préatica é feita por meio da avaliagdo continuada da gestéo,
constituida por ciclos de Autoavaliacdo, cuja finalidade é apurar, de modo coletivo e
participativo, as melhorias a serem implementadas na organizacdo, dando feedback para
aperfeicoamentos, inovacgdes, fazendo girar novamente o processo.

De acordo com o Termo de Referéncia (2007) o Programa da Qualidade na Gestao
Pablica do Estado do Para (PQG-PA) objetiva: “apoiar as organizagdes publicas estaduais e
municipais do Estado do Para no processo de transformacdo gerencial pautado na gestdo
descentralizada, com énfase na producao de resultados positivos para a sociedade”. Para

alcance dos objetivos 0 PQG-PA utiliza as estrategias de:

1) “promover a adesdo das organizagdes publicas ao Programa de Qualidade na Gestédo
Publica do Estado do Para — PQG-PA”. Fase de ampla mobilizacdo, persuasdo, de
convencimento das liderancas de que a adesdo ao Programa resultard em beneficios
para todas as partes interessadas;

2) “Apoiar ¢ avaliar as a¢Oes que visem ao aprimoramento e¢ a melhoria dos servigos
prestados pelas organizagdes publicas ao cidaddo ¢ a sociedade”. A¢do de natureza
técnica realizada pela equipe do nucleo central do PQG-PA, através de eventos
pedagdgicos de disseminacdo de saberes e praticas;

3) “Sensibilizar os servidores para a participagdo no esfor¢o de melhoria da qualidade da
gestdo publica e dos servigos prestados ao cidaddo e a sociedade”. Etapa concretizada
pela mobilizacdo/persuasdo e capacitacdo dos servidores (forca de trabalho) para o
manejo das ferramentas utilizadas na implementacdo do Programa;

4) “Consolidar a consciéncia dos valores éticos inerentes ao servio publico”. Este
objetivo-estratégico é de natureza transversal, de conteddo objetivo, subjetivo e
ideoldgico, cujo alcance s6 pode ser auferido pelo nivel e abrangéncia dos resultados

auferidos em prol da melhoria geral da qualidade de vida da sociedade.
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Figura 1
Representacdo Grafica dos Objetivos do PQG-PA
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Fonte: Termo de Referéncia (2007)

3.5 DIRECIONADORES ESTRATEGICOS

Em que pese ser o PQG-PA uma politica publica de gestdo, voltada para promover a
mudanca do modelo gerencial do governo do estado, com vistas a elevar a performance
governamental, o programa é de livre adesdo por parte dos gestores (liderancas) das
organizacdes, ficando sob o critério de cada um implementa-lo ou néo.

N&o é prescritivo e sua funcdo basica é estimular, orientar, inspirar as organizacfes
publicas estaduais para, com a introjecdo dos fundamentos e principios, melhorar a acédo
governamental nomeadamente no que se refere a racionalizacdo e reducdo dos custos de
operacdo do aparato estatal e a elevacdo da qualidade e da eficacia dos servicos prestados a
populacdo, dentro dos limites estabelecidos pelos principios expressos no Artigo 37 da
Constituicdo Federal.

A partir dessas consideragdes, a operacionalizacdo do PQG-PA fica condicionada

a(ao):
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e Adesdo: organizacBes publicas estaduais e municipais, por adesdo, participam do
Programa implementando a avaliagdo e a melhoria continuada da gestdo preconizada
pelo PQG-PA;

e Voluntariado: pessoas e organiza¢cdes voluntarias atuam em todo o Estado como
gestores e consultores do Programa;

e Aprendizado: disseminacdo e refinamento continuos de conceitos e técnicas de
avaliacdo e melhoria continuada da gestdo para toda a Rede Estadual da Gestéo
Publica.

Possui quatro suportes estratégicos para disseminagdo do conteudo do Programa:

a) Cidadado(a): serdo alcancados por meio da concretizacdo de agdes que possam
“contribuir para a melhoria da qualidade de vida dos paraenses, promovendo uma
gestdo publica ética, transparente, participativa, descentralizada e orientada para o
cidaddo, buscando o controle social”. E desta forma que o PQG-PA pretende
conquistar®® o apoio dos cidadaos;

b) Logo, a Sustentabilidade é a ponte construida em alicerces que levam a “infundir, nas
organizagdes, valores e habitos gerenciais que demandem uma gestéo publica voltada
para o cidaddo. Implantar e fortalecer a Rede Estadual da Gestdo Publica. Ser
referéncia em avaliagao da gestao publica”;

c) Processos, ponte edificada com acfes intencionalmente planejadas (racionalidade)
para “desenvolver a pratica da avaliacdo e melhoria continuada da gestdo publica.
Reconhecer e premiar a exceléncia em gestdo das organizaces publicas estaduais e
municipais”. Esta ponte é o motor objetivo da transformacao institucioanl da gestéo,
na medida em que deve ser desenhada segundo os parametros da eficiéncia e da
eficacia;

d) Resultados é o que atesta e confirma a assertividade do Programa para “promover a
construcdo de organizacdes publicas de alto desempenho. Elevar a satisfacdo do
cidaddo com a Administragdo Piiblica.”. E o fator que permite a comparabilidade entre

uma situacdo real (organizacdo) e uma ideal (modelo), ou seja, o0 grau de aderéncia

20 0 verbo conquistar néo é aqui empregado como opgao gramatical, mas por uma imposicéo do fato em si, em
outros termos, para retratar algo requerido, incondicional e em definitivo para o cidaddo, no entendimento de que
somente mudando a cultura organizacional com base em novo ethos publico, pode-se conferir Sustentatilidade

ao Programa.
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entre a realidade da organizacdo e o0 que preconiza o Programa para classificar uma

organizacdo governamental dentro dos critérios da Qualidade.

Esses direcionadores e suportes estratégicos o PQG-PA funcionam como muni¢do
para cumprimento da Missdo do Programa de “promover a exceléncia da gestdo publica
estadual e municipal, mediante a avaliacdo continuada das praticas de gestdo e dos resultados
das organizagdes.” O que na pratica significa, teoricamente, que seus direcionamentos e
atuacdo estardo (ou deveriam estar), necessariamente, alinhados ao plano estratégico do
governo do estado.

A Viséo de Futuro do Programa sustenta que “a exceléncia em gestao publica devera
ser um valor adquirido e preservado pelas instituicdes publicas estaduais e municipais do Para
e um valor requerido do servigo publico pelo cidadao”. Em tese, essa declaragdo expressa a
intencionalidade do Programa em promover a mudanca institucional e criar um novo
paradigma de gestdo publica, tendo como diferencial o protagonismo da sociedade e o
controle social exercido pelo cidaddo, alcangando assim sua sustentabilidade.

S&o definidos, no Termo de Referéncias, trés fatores substanciais para o sucesso do
Programa na qualidade de politica publica de gestdo: primeiro, “O reconhecimento publico
pela alta administracdo das organizagdes e dos governos, evidenciado por alguma forma de
tratamento que promova as organizagdes certificadas ou premiadas pelo PQG-PA.” Na
pratica, isto significa ampla publicidade a ser dada as organizacGes participantes do prémio,
pelos resultados alcancados, conferindo-lhes reconhecimento e premiacdo ao mérito do
desempenho, obedecendo a ritual especifico de concretizacdo do Prémio Estadual da
Qualidade (PEQ-PA)*.

O segundo fator a garantir sucesso ao Programa é “o voluntariado de pessoas e
organizacgdes publicas ou ndo, organizadas em uma rede estadual para a exceléncia da gestao
publica.” (networks). O voluntariado tem funcdo vertebral na operacionalizacdo do Programa
e funciona “como uma rede de profissionais ‘com expertise e competéncia reconhecidas em
um dominio especifico e um authoritative claim ao conhecimento relevante as politicas
publicas ligadas aquele dominio ou issue-area’” (FARIA, 2003).

O terceiro fator obrigatorio ao éxito do Programa ¢ dispor de uma “tecnologia de

gestdo publica compativel com os referenciais nacionais de exceléncia e desempenho,

2 O PEQ-PA é uma vertente do PQG-PA é a culminancia de um ciclo de avaliagio. As organizacbes s&o
avaliadas, reconhecidas e premiadas pelos avangos obtidos, sendo grande a visibilidade e o destaque as
liderancas de ctpula. Tem organizacdo especifica e mobiliza comunidade de especialistas - servidores publicos
voluntérios (policy communities), que atuam como avaliadores, juizes e organizadores do evento.
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destacando que deve ser necessariamente publica”. Essa tecnologia ¢ o MEGP,
disponibilizado pelo Gespublica, funcionando como fonte de inspiracdo para elaboragdo do
PQG-PA.

3.6 COMPONENTES ESTRUTURANTES DO PQG-PA: fundamentos e critérios

Antes de tratar da aplicacdo dos fundamentos da “Qualidade” na gestdo
governamental, é oportuno observar alguns requisitos para seu pleno funcionamento:
existéncia de uma eficaz lideranga, assentada num sistema de trabalho que permita a
conducdo das a¢des de forma coesa e uniforme, tendo claramente definidos os destinatarios de
cada atividade, como também os resultados por eles esperados; sistemas de informacoes e de
indicadores de desempenho, dando feedback para retroalimentagdo do sistema; processos
estruturados de planejamento e acompanhamento das acOes para evitar desperdicios
(retrabalho) e envolver, motivar, desenvolver todos os servidores no compromisso de
satisfazer cidaddo. Acrescente-se ainda, que a Qualidade aplicada na gestdo publica é, em
tese, irremediavelmente, orientada para o cidaddo e pautada nos principios constitucionais da
impessoalidade, da moralidade, da legalidade, da publicidade e da eficiéncia.

Dispde de arsenal metodoldgico para ser instrumento de promocao da cidadania, na
medida em que conta com mecanismos operacionais e conceitos valorativos, que
proporcionam aos cidaddos e servidores publicos, 0 exercicio de praticas participativas, de
controle social e orientadas para resultados positivos ao cidaddo e a sociedade.

Cabe aqui esclarecer que, o sentido estrito do termo “resultado”, no contexto do
servico publico, equivale ao atendimento total ou parcial das demandas da sociedade
interpretadas pelos governos por meio de politicas pablicas. Neste caso, a eficacia e
eficiéncia sdo essenciais para produzir mais e melhores resultados para o cidaddo, com
impactos positivos no melhoramento da qualidade de vida da sociedade, situacdo muito bem
traduzida pela maxima de Teodor Lowi de que “a politica publica faz a politica” (Apud
SOUZA, 2007).

O modelo de exceléncia definido pelo Gespublica, o MEGP, considera que 0s
“fundamentos da exceléncia sdo valores essenciais que caracterizam e definem o modelo da
Gestao”. Ou seja, “sdo valores que precisam ser internalizados para levar a gestdo a um grau
de exceléncia”, pois parte do pressuposto de que na “maioria das organizagdes publicas os
fundamentos apresentados ainda ndo foram adquiridos como valores, sdo apenas objetivos de

uma visdo futura da prética gerencial desejada”.
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Deduz-se entdo, que a efetivacdo do Programa ocorre & medida em esses valores forem
sendo transformados em “orientadores das praticas de gestdo, tornar-se-d0 gradativamente
habitos e, por fim, valores inerentes a cultura organizacional”, levando a organizagdao a
aumentar o nivel de desempenho, passando a “qualidade” a ser atributo indissociavel de sua
natureza, sendo algo requerido pelo cidaddo e pela sociedade. Na medida em que foi
concebido sob a “premissa de que € preciso ser excelente sem deixar de ser publico”, ou seja,
para romper com a l6gica de que o que é publico ndo tem qualidade.

Assim, o PQG-PA foi edificado em principios proprios da natureza publica das
organizagdes governamentais, identificados no Artigo 37 da Constituicdo Federal como
principios constitucionais:

e Legalidade - estrita obediéncia a lei, nenhuma gestéo podera ser reconhecida como de
exceléncia a revelia da lei;

e Moralidade - pauta a gestdo publica por um codigo moral. Sdo principios morais de
aceitagéo publica;

e Impessoalidade - ndo fazer acepcdo de pessoas. O tratamento diferenciado restringe-

se apenas aos casos previstos em lei. A cortesia, a rapidez no atendimento, a

confiabilidade e o conforto sdo valores de um servico publico de qualidade e devem

ser alcancar todos os usuarios indistintamente. No servi¢o publico todos usuarios sao
preferenciais;

e Publicidade - ser transparente, dar publicidade aos dados e fatos. Forma eficaz de
inducdo do controle social,

e Eficiéncia - Fazer o que precisa ser feito com o maximo de qualidade ao menor custo

possivel..

E nos fundamentos préprios da gestdo de exceléncia contemporanea, a saber:

e Exceléncia dirigida ao cidaddo - Pressupde atencdo prioritaria ao cidaddo e a
sociedade na condi¢do de usuarios de servicos publicos e destinatarios da acgdo
decorrente do poder de Estado exercido pelas organizacGes publicas, buscando
oferecer qualidade de vida para todos. As organizagcdes publicas, mesmo aquelas que
prestam servi¢os exclusivos de Estado, devem submeter-se & avaliacdo de seus
usuarios, obtendo o conhecimento necessario para gerar produtos e servigos de valor,

proporcionando maior satisfacdo. Este fundamento envolve ndo apenas o cidadéo
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individualmente, mas todas as formas pelas quais se fagca representar: empresas,

associacOes, organizacOes e representacdes comunitérias;

Gestéo participativa — demanda por atitude gerencial de lideranca descentralizada,
que busque a cooperacdo das pessoas, reconhecendo a capacidade e o potencial
diferenciado de cada um, harmonizando os interesses individuais e coletivos, a fim de
conseguir a sinergia das equipes de trabalho. Requer cooperacéo, compartilhamento de
informacOes e confianca para delegar, dando autonomia para atingir metas. Em
retorno, as pessoas tomam posse dos desafios e dos processos de trabalho dos quais
participam, tomam decisdes, criam e inovam, gerando um clima organizacional

saudavel;

Gestdo baseada em processos e informagdes - O centro pratico da acdo da gestdo
publica de exceléncia € o processo, entendido como um conjunto de atividades inter-
relacionadas ou interativas que transforma insumos (input’s) em produtos/servigos
(outputs) com alto valor agregado. Gerenciar um processo significa planejar,
desenvolver e executar as suas atividades e, avaliar, analisar e melhorar seus
resultados, proporcionando melhor desempenho a organizacdo. A gestdo de processos
permite a transformacdo das hierarquias burocraticas em redes de unidades de alto
desempenho. Os fatos e dados gerados em cada um desses processos, Sao
transformam em informacGes que assessoram a tomada de decisdo e alimentam a
producdo de conhecimentos (feedback). Dando a organizacao publica alta capacidade

para agir e poder para inovar;

Valorizagcdo das pessoas — significa valorizar o servidor publico enquanto ser
humano, possuidor de ideias e pensamentos, dando-lhe autonomia para atingir metas e
criar oportunidades de aprendizado desenvolvendo suas potencialidades e sendo

reconhecido pelo seu bom desempenho;

Visdo de futuro - capacidade de visualizar o futuro desejado. A visdo de futuro

pressupde a constancia de propositos agindo continuamente;

Aprendizado organizacional - deve ser internalizado na cultura organizacional
tornando-se parte do trabalho didrio em quaisquer de suas atividades, eliminando a
causa de problemas, buscando inovagdes e motivando as pessoas através da satisfacdo
de executarem suas atividades sempre da melhor maneira possivel. Este fundamento é
transversal a todos os Critérios e Itens. O aprendizado deve acontecer de maneira

sistémica;
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e Agilidade - A proatividade esta relacionada a no¢do de antecipacdo e resposta rapida
as mudancas do ambiente.. Papel importante desempenha a organizacdo publica
formuladora de politicas publicas, na medida em que percebe os sinais do ambiente e
consegue antecipar-se, evitando problemas e/ou aproveitando oportunidades. A
resposta rapida agrega valor a prestacdo dos servigos publicos e aos resultados do

exercicio do poder de Estado;

e Foco em resultados - o resultado é, entdo, a materializacdo de todo o esforco da

organizagéo para o atendimento das necessidades das partes envolvidas;

e Inovacdo - sdo mudangas significativas para melhorar 0S processos, Servicos e
produtos, criando novos valores para as partes interessadas da organizacdo. A

inovacdo deve fazer parte da cultura;

e Controle social - a gestdo das organizac6es publicas tem que estimular o cidaddo e a
propria sociedade a exercer ativamente o seu papel de guardids de seus direitos e de
seus bens comuns. A gestdo publica pela qualidade pressupde a criacdo de canais
efetivos de participacdo popular nas decisGes publicas, na avaliacdo dos servicos e na
atuacdo da organizacdo relativamente aos impactos causados a saude, seguranga e

meio ambiente.

Esse Modelo de exceléncia segue representacdo de um sistema gerencial dividido em
sete partes, chamadas de critérios: Lideranca, Estratégias e Planos, Cidaddos e Sociedade,
Informacdo e Conhecimento, Pessoas, Processos, Resultados. Os quais sdo organizados em
blocos a partir de uma légica sistémica, de carater interdependente e complementar, com a
finalidade de materializar os principios e fundamentos substantivos da exceléncia em gesté&o.

Esses critérios reinem requisitos, expressos sob a forma de perguntas, formuladas de
modo a apreender as praticas de gestdo tangiveis e mensuraveis. O desafio das organizacdes
adesas ao PQG-PA ¢ buscar aproximar ao maximo as suas praticas de gestdo ao que solicita
cada requisito constitutivo dos critérios, onde os resultados apurados na Autoavaliacdo,
guanto mais aderentes ao modelo, mais a organizacdo estara préxima da exceléncia em

gestdo. Representacdo grafica do Modelo:
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Figura 2
Representacédo Gréafica do Modelo de Exceléncia em Gestdo Publica
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Fonte: Termo de Referéncia do PQG-PA, 2007.

O funcionamento do MEGP é sustentado pelo conceito do PDCA%, tendo como
direcionamento a seguinte logica: a direcdo da organizacdo € competéncia da Lideranca
(decision maker), que a partir do feedeback dado pelos Cidadéos e a Sociedade coleta
informacOes (input’s) para definir as Estratégias e Planos da organizacéo
governamental; a implementacdo das acdes definidas no planejamento estratégico é
concretizada por meio das Pessoas, que utilizam os Processos existentes na organizacdo; e
todo esse ciclo, ao ser executado, devera produzir Resultados (outputs), os quais devem ser
analisados e compreendidos, gerando Informacdes e Conhecimento para serem utilizadas no

processo de tomada de decisdo, subsidiando assim um novo ciclo de gestdo (PDCA).

2 PDCA: sigla em inglés formada pelas palavras: : Plan, Do, Check e Act, que em livre traducéo significam:
P (plan - planejar): selegdo de um processo, atividade ou maguina que necessite de melhoria, com medidas
claras para obtencdo de resultados; D (d0 —fazer): implementac&o do plano elaborado e acompanhamento de
seu progresso; C (Check —verificar): andlise dos  resultados  obtidos naexecucdodo plano e se

necessario, avaliagdo do plano; A (act — agir): caso tenha obtido sucesso, 0 novo processo é documentado e se
transforma em um novo padrao. (PQG-PA).
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4 O PQG-PA NA PRATICA

Este bloco trata do estudo de caso propriamente dito. Objetiva encontrar respostas para
a questdo central que move sua realizacdo: Por que 0 PQG-PA néo se efetivou como politica
publica de gestdo? Quais 0s entraves foram determinantes para o esvaziamento do Programa,
eles estdo na arquitetura (contetdo e forma), na implementacdo ou na interacdo entre os atores

envolvidos no processo de concretiza¢do do Programa?

4.1 PQG-PA: uma janela de oportunidade entreaberta

Os condicionantes da criacdo do PQG-PA agrupavam-se, de um lado, os problemas
advindos com o desequilibrio financeiro e da desarticulacdo institucional; os gastos com
pessoal que consumiam cerca de 80% das receitas correntes liquidas®, da necessidade de
recuperar a credibilidade junto a sociedade, aos credores nacionais e internacionais e a uniao,
e a constatacdo de que a estrutura e cultura burocraticas eram um grande entrave ao novo
enfoque da estratégia governamental: a municipalizacdo do desenvolvimento.

De outro lado, o posicionamento estratégico em assegurar os resultados considerados
como avancgos, alcancados na sequéncia das gestdes capitaneadas pelo PSDB no Pard; a
disseminacdo do sucesso da adog¢do do chamado “choque de gestdao” empreendido em
destacados estados da federacdo brasileira, como Minas Gerais e Sdo Paulo; a necessidade
politica de efetivacdo do novo texto constitucional e a influéncia exercida pela atuacdo direta
do governo federal desde 1995, em promover a reforma administrativa do Estado brasileiro,
que buscava alcancar a melhoria da prestacdo de servigos, a criacdo de canais de participacao
cidadd, a descentralizacdo e desconcentracdo, uma gestdo publica transparente, com equilibrio
fiscal e a qualificacdo dos servidores.

Com essas leituras e buscando seguir na mesma direcdo, o governador Siméo Jatene,
da continuidade a politica de governo iniciada por seu antecessor e tem como projeto politico

de governo a seguinte proposta:

2 Em 2004, a estrutura do poder executivo paraense era composto por 66 6rgéos estaduais distribuidos entre 34
integrantes da Administracéo Direta e 32 da Administragdo Indireta (09 Fundagdes, 15 Autarquias, 03 Empresas
Publicas e 05 Sociedades de Economia Mista). Para funcionamento de toda essa engrenagem contava com
contigente de 82.368 servidores ativos (59.411 efetivos, 20.809 tempordrios e 2.148 comissionados). Além dos
quadros de inativos (civil 23.384 e militar 3.823) e pensionistas 9.902, perfazendo um total de 109.575
servidores, (SEAD, 2004).
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Figura 3
Representacdo Grafica da Proposta de Governo 2003 - 2006
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Fonte: SEAD, 2004 ( Adaptado pelo autor)

Esta representacdo grafica da proposta de governo® demonstra que 0s macro-objetivos
do governo do estado passam pela melhoria da “qualidade na prestagdo dos servigos
publicos”. No entendimento estatal ¢ presente a necessidade de alinhamento das agdes, pois
sem qualificacdo da prestacdo do servico publico atuando transversalmente, os objetivos do
programa de governo serdo inalcancaveis. Essa percepc¢do reforca ainda mais as determinantes

para criacdo do PQG-PA, pontuadas no estudo de Soares (2004), quando conclui que:

[...]Os dados aqui apresentados indicam que 0s entraves burocraticos associados a
outros fatores, como uma legislagdo tributaria pouco adequada; a dificuldade de
acessar linhas de crédito e de financiamento compativeis com as capacidades
financeiras dos setores econdmicos; 0 reduzido investimento em pesquisa e
desenvolvimento tecnoldgico; as dificuldades de canais de acesso ao mercado, com
especial impacto sobre as micro e pequenas empresas estaduais; além das
dificuldades associadas & precariedade da infraestrutura econdmica do Estado do
Pard levaram o Estado a buscar as reformas como forma de mudar o perfil

A representacéo grafica foi adaptada, a partir do material utilizado pelo Secretério de Estado de Administracéo
em evento do CONSAD(Conselho Nacional de Secretérios de Estado de Administracdo). Disponivel no
enderego  http://www.fundap.sp.gov.br/eventos/seminarioconsad/material/ EE%20PARA.pdf., acesso  em
02.02.2014
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administrativo e melhor se capacitar para prestar servicos de qualidade no sentido de
desenvolver o Estado.

E nessa direcdo que as reformas levadas a termo ainda no governo de Almir Gabriel?,
conforme atesta a citacdo acima, propiciaram gradativa recuperacéo financeira e credibilidade
do governo junto a populacdo, fazendo-se necessdria adocdo de mecanismos que dessem
continuidade e assegurassem, com efetividade, os avancos alcangados. O que evidencia
articulacdo direta entre politica e a politica publica, conforme preconiza Lowi.

Em entrevista, o técnico responsavel pela concepcdo do PQG-PA, senhor Manoel de
Moraes Nunes®, informou que foi convidado pelo Secretario de Administracdo, senhor
Frederico Monteiro, para “criar um prémio que estimulasse os servidores e as organizagoes,
a melhorarem cada vez mais suas prdticas” [sic]. Diante do convite fez a ponderacao de que
“as pessoas ndo tinham essa cultura aqui no estado”, que seria necessaria a adogdo de
ferramentas que auxiliassem a gestdo a promover a transformacao gerencial. Foi dado prazo e
seguindo o estilo top dow de gestédo, 0 PQG-PA foi concebido, estruturado e posto em pratica.

Foi gerado clima de grande entusiasmo e expectativas positivas com os resultados
promissores que a operacionalizacdo do Programa poderia trazer ao governo. O que pode ser
traduzido nas palavras do governador Siméo Jatene, durante a solenidade de langamento do

Programa:

“Este é um passo importante no processo de modernizacdo da gestdo publica no
Estado. E o tipo de projeto que n&o tem placa e nem inauguragio, mas sem ddvida é
fundamental para a eficiéncia de todos os demais projetos. Além disso, faz parte de
uma grande acdo do nosso governo, que € a valorizagdo do servidor publico.”
(PSDB, 2004).

Justificando a iniciativa de adocdo do PQG-PA, o titular da SEAD, Frederico

Monteiro®, destaca que:

“[...] aces que vém sendo adotadas ha quase 10 anos pelo Governo do Pard, na
area de modernizagdo administrativa. ‘No primeiro momento ficou claro a
necessidade de uma reforma do papel do Estado, assim veio o ajuste fiscal, para dar
suporte aos grandes projetos de infra-estrutura e & mudanca da base produtiva (a

% | ei 6.212 — 99, da lavra do governador Almir Gabriel, dispde sobre a criaco, estrutura e funcionamento das
Secretarias Especiais de Estado e institui o Colegiado de Gestéo Estratégica e da outras providéncias.

%6 Egresso da iniciativa privada (SENAI) e detentor de conhecimentos e experiéncia profissional em gestdo pela
Qualidade.

%" Fala do Secretério de Administragdo, senhor Frederico Monteiro, por ocasido do lancamento do PQG-PA,
disponivel no http://wwl.psdb.org.br/realizacoes/realizacao_noticia.asp?id=6311&realizacao=estadual, acesso
feito em 20.05.2014
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partir da verticalizacdo da producdo mineral, desenvolvimento da agroindustria e do
turismo), sempre objetivando a redugdo das desigualdades sociais e 0 combate a

5 9

pobreza’.

Ressalte-se que na expectativa gerada e na arrancada de lancamento e
operacionalizagdo, o PQG-PA constou da agenda minima do governo, configurando-se como
prioridade, com dotacdo orcamentaria e condi¢es objetivas para materializar sua missdo
institucional de apoiamento a transformacdo gerencial do estado.

Os discursos oficiais evidenciavam o entendimento de que sdo os 6rgdos que integram
0 governo do estado os instrumentos de implementagdo das politicas pUblicas empreendidas
pelo governo e que a adocdo do PQG, como ferramenta de gestdo, possibilitaria qualificar a
gestdo publica ao nivel de verificar o grau de aderéncia das acdes empreendidas ao interesse
publico, ou seja, a efetividade das politicas publicas, convalidadas pela compatibilidade entre

as prioridades do governo e o querer da sociedade.
4.2 GESTAO E OPERACIONALIZACAO DO PQG-PA
O PQG-PA foi concebido para funcionar em rede, composta por nucleos regionais

formados em cada uma das doze regides de integracdo® do estado. A operacionalizacdo ficou

sob a responsabilidade da Secretaria de Estado de Administracdo (SEAD) e a gestdo feita por

28 Regides de integracdo do Estado do Paré: 1- Metropolitana (5 Municipios) — Belém, Ananindeua, Benevides,
Marituba, Santa Barbara; 2 - Guama - (18 Municipios)- Colares, Castanhal, Curucd, lgarapé-Acu, Inhangapi,
Magalhdes Barata, Maracand, Marapanim, Santo Anténio do Taua, Santa lzabel do Para, Sdo Caetano de
Odivelas, Sdo Domingos do Capim, S0 Francisco do Para, Sdo Jodo da Ponta, Sdo Miguel do Guama, Terra
Alta e Vigi; 3 - Rio Caetés (15 Municipios) — Augusto Corréa, Bonito, Braganca, Cachoeira do Pirid,
Capanema, Nova Timboteua, Peixe Boi, Primavera, Quatipuru, Salinopolis, Santa Luzia do Para, Santarém
Novo, S3o Jodo de Pirabas, Traquateua e Viseu; 4 - Araguaia (15 Municipios) — Agua Azul do Norte, Banach,
Conceicdo do Araguaia, Cumaru do Norte, Floresta do Araguaia, Ourilandia do Norte, Pau D'arco, Redencao,
Rio Maria, Santa Maria da Barreiras, Santana do Araguaia, Sdo Félix do Xingu, Sapucaia, Tucuma e Xinguara;
5 - Carajas (12 Municipios ) —Bom Jesus do Tocantins, Brejo Grande do Araguaia, Canad dos Carajas,
Curionépolis, Eldorado dos Carajas, Marabd, Palestina do Para, Parauapebas, Picarra, S0 Domingos do
Araguaia, Sdo Geraldo do Araguaia e S8o0 Jodo do Araguaia; 6 - Tocantins (11 Municipios) - Abaetetuba,
Acara, Baido, Barcarena, Cameta, lgarapé Miri, Limoeiro do Ajuru, Mocajuba, Moju, Oeiras do Para e
Tailandia; 7 - Baixo Amazonas (12 Municipios) - Alenquer, Almerim, Belterra, Curua, Faro, Juruti, Monte
Alegre, Obidos, Oriximina, Prainha, Santarém e Terra Santa; 8 - Lago de Tucurui (7 Municipios) - Breu
Branco, Goianésia do Par4, Itupiranga, Jacunda, Nova Ipixuna, Novo Repartimento e Tucurui.; 9 - Rio Capim
(16 Municipios) - Abel Figueiredo, Aurora do Para, Tomé Acu e Uliandpolis; 10 - Xingu (10) Municipios) -
Altamira, Anapu, Brasil Novo, Medicilandia, Pacajas, Placas, Porto de Moz, Senador José Porfirio, Uruara,
Vitéria do Xingu; 11 - Marajo6 (16 Municipios) - Afua, Anajas, Bagre, Breves, Cachoeira do Arari, Chaves,
Curralinho, Gurupa, Melgaco, Muana, Ponta de Pedras, Portel, Salvaterra, Santa Cruz do Arari, Sao Sebastido da
Boa Vista, Soure; 12 - Tapajos(6 Municipios) - Aveiro, Itaiuba, Jacareacanga, Novo progresso, Ruropolis,
Trairdo.
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uma Coordenacdo Estadual, formada por uma equipe técnico-administrativa® e pelos
Coordenadores dos Ndcleos Regionais. Cabendo a Coordenagdo Estadual a disponibilizacéo
da logistica para execucdo das a¢es do Programa.

Uma das atribui¢des precipuas da Coordenacdo Estadual do PQG-PA é o fomento da
Rede Estadual de Gestdo Publica, para cumprir o papel de Policy Network, com a finalidade
de persuadir pessoas e disseminar o ideario da qualidade, partindo do entendimento de que
para: “transformar a gestdo publica, induzir o controle social e construir uma nova imagem do
servico publico é preciso mobilizar e envolver um grande nimero de pessoas e organizagdes
publicas estaduais e municipais em todo o Estado do Para”. Em que o estabelecimento de
parcerias com organizacdes (publicas e privadas) e a efetivacdo do voluntariado (servidores
publicos e cidaddos) para formacdo da Rede Estadual da Gestdo Publica, sdo estratégias
condicionantes a viabilidade do Programa.

A parceria firmada com as organizac¢des para formacdo da Rede (network) de apoio ao
Programa € feita por meio da cedéncia de parte do tempo dos servidores para que, na condicao
de consultor voluntario do PQG-PA, em tese, atuem junto as organiza¢des; dando suporte as
acOes de mobilizacdo, avaliacdo e reconhecimento e premiacdo; além de prestarem apoio
logistico aos Nucleos Regionais do PQG-PA, em todo o Estado.

As pessoas que integram a network- cidaddos, funcionarios publicos ou ndo, que
disponibilizam tempo e conhecimento para dar orientacdo e assisténcia técnica as
organizagdes publicas adesas ao Programa - atuam como consultores Ad Hoc e prestam
servicos voluntarios como palestrantes, instrutores, assistentes do processo de Autoavaliagcdo
junto as organizacfes, também como avaliadores, examinadores, juizes e conselheiros do

Prémio, e como membros dos diversos comités do PQG-PA.

4.3 O PQG-PA EM NUMEROS

Destacam-se a seguir as principais realizacbes do Programa®, para

instrumentalizacdo da analise dos resultados auferidos com a implementacao:

29 Além da coordenadoria, a equipe é composta por técnicos de formacdo académica diversa (a composicéo da
equipe técnica é numericamente variavel, entre 6 a 4 servidores, entre cedidos e efetivos da SEAD), e mais trés
servidores no apoio administrativo.

%0 A partir de 2011 as acdes do Programa foram sendo desaquecidas.
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Quadro 01
Acoes realizadas de 2004 a 2010
ACOES 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 TOTAIS
Adesoes 05 25 03 12 05 01 01 52
Visitas
o - 04 33 62 26 52 18 195
Técnicas
Reunides do
) - 04 10 09 10 08 08 49
Nucleo

Fonte: Sead, 2014 — (Adaptado pelo autor)

Este quadro demonstra que o primeiro ano de operacionalizacdo do Programa ocorreu

0 maior numero de adesfes dos 0rgdos governamentais ao PQG-PA. No ano eleitoral, 2006,

houve decréscimo significativo ndo adesdes, mas intensificagdo de visitas técnicas. Com a

eleicdo da governadora Ana Julia (PT), portanto mudanca no comando governamental, as

adesdes voltaram a crescer em 2007, assim como visitas técnicas. Nos anos subsequentes, o

movimento foi de paulatino decréscimo em todas as frentes de trabalho do Programa. O que ¢

atribuido a rotatividade de secretarios de administracdo, trés gestores ocuparam 0 cargo num

periodo de quatro anos, com impacto direto na estrutura e funcionamento interna da propria

equipe, além de fatores externos que concorreram para o alcance desses nUmeros.

Ao longo do periodo em atividade plena, o Programa arregimentou 0s seguintes

orgaos do governo do estado, conforme demonstrativo abaixo:

Quadro 02

Organizacdes e Prefeituras adesas ao PQG-PA de 2004 a 2010

Tig;%ge Organizac0es ANo
001/2004 | Secretaria Executiva de Estado de Educagéo — SEDUC 2004
002/2004 | Instituto de Assist. dos Servidores do Estado do Para — IPASEP 2004
003/2004 | Secretaria Executiva de Estado de Agricultura— SAGRI 2004
004/2004 | Secretaria Executiva de Estado da Fazenda — SEFA 2004
005/2004 | Fundag@o Publica Hospital de Clinicas Gaspar Vianna — FHGV 2004
006/2005 | Prefeitura de CASTANHAL 2005
007/2005 | Fundagio de Hemoterapia e Hematologia do Pard — HEMOPA 2005
008/2005 | Companhia Paraense de Turismo do Pard — PARATUR 2005
009/2005 | Imprensa Oficial do Estado — IOEPA 2005
010/2005 | Empresa Pablica Ophir Loyola — EPOL 2005




Continuacéo

T;gr;ws%gle Organizac0es Ano
011/2005 | Policia Civil do Estado do Par4 — PC 2005
012/2005 | Secretaria Executiva de Estado de Transportes — SETRAN 2005
013/2005 | Secretaria Executiva de Estado de Esporte e Lazer — SEEL 2005
014/2005 | Companhia de Habitacdo do Estado do Pard — COHAB 2005
015/2005 | Secretaria Executiva de Estado de Obras Plblicas — SEOP 2005
016/2005 | Junta Comercial do Estado do Par4 — JUCEPA 2005
017/2005 | Companhia de Abastecimento do Parda — CEASA 2005
018/2005 | Secretaria de Planejamento Orcamento e Finangas - SEPOF 2005
019/2005 | Procuradoria Geral do Estado — PGE 2005
020/2005 | Agéncia de Defesa Agropecuéria do Para - ADEPARA 2005
021/2005 | Coordenadoria de Comunicacéo Social — CCS 2005
022/2005 | Secretaria Executiva de Estado de Seguranca Publica — SEGUP 2005
023/2005 | Corregedoria Geral da Policia Militar do Estado do Para 2005
024/2005 | Fundagdo da Crianca e do Adolescente do Para - FUNCAP 2005
025/2005 | Universidade do Estado do Paré - UEPA 2005
026/2005 | Fundago Santa Casa de Misericordia do Para - FSCM 2005
027/2005 | Instituto de Metrologia do Estado do Para - IMEP 2005
028/2005 | Advocacia Geral do Estado - AGE 2005
029/2005 | Empresa de Processamento de Dados do Estado do Pard - PRODEPA 2005
030/2005 | Fundago de TelecomunicagOes do Estado do Para - FUNTELPA 2005
031/2006 | Prefeitura de ALTAMIRA 2006
032/2006 | Secretaria Executiva de Estado de Justica — SEJUDH 2006
033/2006 | Ministério Publico do Estado do Para - MPE 2006
034/2007 | Departamento de Transito do Estado do Para - DETRAN 2007
035/2007 | Secretaria de Estado de Cultura - SECULT 2007
036/2007 | Fundacéo Cultural do Par& “Tancredo Neves” - FCPTN 2007
037/2007 | FUNDAGCAO CURRO VELHO - 2007
038/2007 | FUNDAGAO CARLOS GOMES 2007
039/2007 | Instituto de Artes do Para - IAP 2007
040/2007 | Instituto de Medicina Legal “Renato Chaves”- IML 2007
041/2007 | VICE-GOVERNADORIA 2007
042/2007 | Secretaria de Estado de Seguranga Pablica do Para- SEGUP 2007
043/2207 | Banco do Estado do Para - BANPARA 2007
044/2007 | PARA 2000 2007
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Concluséo
Termo de o

Adesio Organizagdes Ano

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbanismo e Regional -

045/2007 SEDURB 2007
046/2008 | Companhia de Saneamento do Estado do Para - COSANPA 2008
047/2008 | Prefeitura de IRITUIA 2008
048/2008 | Prefeitura de XINGUARA 2008
049/2008 | Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado do Para - FADESPA 2008
050/2008 | Instituto de Terras do Estado do Para - ITERPA 2008

051/2009 | Superintendéncia do Sistema Penitenciario do Estado do Paré - SUSIPE 2009

052/2009 | Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Para - EMATER 2010
Fonte: Sead, 2014 (Adaptado pelo autor)

O Programa foi lancado em novembro de 2004 e, ainda por ocasido da solenidade de
langamento, SEDUC, IPASEP, SAGRI e SEFA, fizeram adesdo. Entretanto, a
operacionalizacéo s6 foi iniciada em marco de 2005.

Ressalte-se que das organizacGes que primeiramente aderiram ao Programa, a SEFA
aplicou a metodologia desde entdo e a mantém até hoje, com ac¢des estruturadas e coordenadas
pelo técnico responsavel pela concepcédo do PQG-PA.

Outro destaque foi a adesdo de quatro municipios ao Programa: Castanhal (2005),
Altamira (2006), Irituia e Xinguara (2008), expressando a abrangéncia municipal preconizada
no Termo de Referéncia do Programa. Mas, quando analisadas as realizagdes, verifica-se que
0 intento ndo teve a devida eficacia, pois somente Irituia realizou eventos pontuais, enquanto
0s demais municipios ficaram apenas na adesao.

*N&o obstante a inclusdo do PQG-Pana agenda minima do governo, o orcamento
aportado nao ficou sob a gestdo da coordenadoria do Programa, dificultando o

desenvolvimento das acdes e a mensuragédo de seus gastos efetivos.

Quadro 03
Numero de Cursos realizados e de servidores capacitados

2005 2006 2007 2008 2009 2010 TOTAIS

Cursos 11 12 17 19 20 17 96

Servidores 264 267 448 439 366 380 2.164

Fonte: Sead, 2014 (adaptado pelo autor)
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Quadro 04

Modalidades e objetivos das capacitagOes realizadas

Modalidades de Capacitacoes

Objetivos

Preparacéo para Autoavaliacdo

Habilitar o participante a avaliar o sistema de gestdo
da organizacédo

Preparacao para elaboracdo do Relatorio de Gestdo

Habilitar o participante a construir o Relatério de
Gestdo de acordo com os critérios de exceléncia;

Preparacdo para Banca Examinadora do PEQ-PA

Capacitar Examinadores para atuarem no Prémio
Estadual de Qualidade

Ferramentas da Qualidade

Capacitar os participantes para aplicacdo das
Ferramentas de Qualidade

Como operacionalizar o software sideral

Capacitar os examinadores a registrarem no software
as analises do Relatério de Gestdo para gerar o
Relatdrio de Avaliagdo

Plano de Melhoria da Gestao

Capacitar os participantes a implementarem Planos de
Melhorias na Gestdo (PMG)

Formacao de consultor Ad hoc

Preparar consultores para atuarem como palestrantes,
instrutores e orientadores dos conceitos, fundamentos
e metodologia do PQG-PA

Fonte: Autoria propria

Quadro 05
Ferramentas utilizadas nas Autoavaliacdes realizadas

Instrumentos de Avaliacdo | 2005 2006
da Gestéo (IAG)

2007 2008 2009 2010 Totais

Régua de 250 pontos 0 06

04 02 - 01 13

Régua de 500 pontos 0 01

05 09 10 10 35

Fonte: Sead, 2014 — (adaptado pelo autor)

Os numeros integrantes dos quadros acima se olhados de per si, demonstram momento

de ascensdo do Programa entre os anos de 2006 a 2008, com resultados promissores referentes

as adesoes, capacitacOes e autoavaliacGes, apresentando decréscimo a partir de 2009. Porém,

guando os mesmos numeros, auferidos no periodo, sdo analisados no contexto das dimensdes

do estado do Para, em termos geogréaficos, populacionais e do contingente de servidores

estaduais e mais o quantitativo do funcionalismo dos 143* municipios paraenses a época,

verifica-se que o0s resultados ndo foram nem um pouco promissores frente aos objetivos

almejados.

31 Atualmente o Para tem 144 municipios, com a emancipagdo de Mojui dos Campos no oeste paraense, em 1° de

janeiro de 2013
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Tomando-se como referéncia os dados do ano de langamento do Programa frente aos
resultados acumulados em sete anos de funcionamento, verifica-se que: dos 143 municipios 4
aderiram (2,79%), alcance minimo; dos 66 6rgdos governamentais 52 assinaram termo de
adesd@o (78,78%) e destes 23 realizaram a Autoavaliacdo, ou seja, 44,23%. Ressalte-se que
embora seja a realizagdo da Autoavaliacdo que movimenta os ciclos de melhorias continuas
na gestdo, a mesma, por si s6, ndo garante a implementacdo das agdes reveladas como
oportunidades de melhoria, tanto que em 2012 apenas 12 organizagdes estavam
implementando acbes de melhoria na gestdo, com algum acompanhamento do PQG-PA:
Banparéa, Jucepa, Hospital Ophir Loyola, Hospital de Clinicas Gaspar Viana, Fundacdo Santa
Casa de Misericérdia, Ceasa, Prodepa, Sefa, Lacen, Sejudh, Susipe e Policia Militar (20°
Batalhdo)

Das observacdes e contatos realizados com os coordenadores e técnicos operadores do
PQG-PA, nas organizagdes pesquisadas, percebeu-se que um dos maiores entraves € a falta de
apoio por parte da cupula dirigente (apoio de toda natureza: financeiro, humano,
infraestrutural etc).

Pode-se entender que esses entraves sdo gerados e/ou (re)produzidos pelas incertezas
que o sistema politico cria com relacdo a definicdo de prioridades, na medida em que suas
decisdes e movimentacdo seguem a logica do conjuntural, do imediato, em detrimento das
questdes de longo prazo, mais substantivas, prejudicando assim a implementacdo da mudanca
do modelo de gestdo, que necessita, para o seu pleno desenvolvimento, de objetividade,
persisténcia e construcdo de estratégias que permitam enfrentar conflitos e ambiguidades.

A teoria da falha permanente apresentada por Faria (2002) traduz muito bem estas
ocorréncias ao explicitar que a forca motriz do comportamento, ou seja, do desempenho das
organizacdes sdo 0s interesses dos atores estratégicos, envolvidos no processo de mudanca
institucional e de racionalidade fiscal, pois “esses atores sao motivados pela preservagao dos
padrdes de funcionamento das organizacdes e ndo pela melhoria da performance, uma vez
que um melhor desempenho tende a provocar altos custos”.

Assim, 0s objetivos embutidos com a reforma gerencial pretendida ndo consegue, de
fato, mobilizar os atores a cooperarem com a implementacdo do Programa, tanto os atores
situados no nivel decisério (Governador(a), Secretarios(as) de Estado, Diretores,
Coordenadores, Chefes etc) como os agentes da implementacdo propriamente dita (Técnicos,
Assistentes, Auxiliares etc.) E intrigante perceber que os atores, ao que parece, SO
contabilizam os custos com possiveis alteragdes no status quo decorrentes da reforma

administrativa, mas ndo seria o caso de considerarem também os custos da ndo mudanca?
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Por ser um Programa com estratégias assentadas no voluntariado, em que o individuo
funciona como elemento multiplicador e difusor do processo, a capacitacdo dos servidores é
elemento-chave para apropriacdo e disseminacdo da proposta. Neste quesito, verifica-se que
em 2004, o governo estadual contava com 82.368 servidores ativos, dos quais 2.164 foram
capacitados®, representando 2,62% acumulados no periodo, nimero considerado muito
aquém do necessario para gerar a mudanca esperada, além da falta da cultura do voluntariado
como pratica da sociedade paraense, ndo sendo raro o sentimento, entre servidores, de que
participar das agdes relacionadas ao PQG-PA ¢ um fardo a mais, sem qualquer “vantagem”.

Outro ponto que pode ser considerado como obstaculo, é o nivel da captacdo do
contetido tedrico contido na arquitetura do modelo, tanto por parte dos dirigentes como por

parte dos multiplicadores, o que ndo foi mensurado neste estudo.

4.4 PERCEPCAO DOS ATORES SOBRE O PQG-PA

O discurso oficial enseja que a implementacdo do PQG-PA como politica publica de
gestdo do governo do estado do Pard, teve como principais motivacGes: melhorar o
desempenho institucional do estado, combater o déficit fiscal e adequar o aparato estatal a
diretriz da municipalizacdo do desenvolvimento.

Entretanto, a intencionalidade em promover mudanca no conteGdo e forma da
administracdo publica para alcance desses objetivos ndo é ato desprovido de
intencionalidades, de fato, evidencia o que assevera Abrucio (2007) quando diz que “politicas
de gestao publica ndo sdo neutras em relacdo a processos politicos e estruturas de poder”,
objetivamente representam processos de natureza politica que ensejam mudancas na cultura e
no comportamento organizacional dos agentes publicos, bem como dos atores politicos e
sociais envolvidos, tendo em vista que o resultado ultimo de sua implementacdo vai alterar
aspectos distributivos estabelecidos, com impactos nos interesses de classes, grupos e
individuos, levando-os a buscar novas formas de arranjos organizacionais e politicos para
garantir a consecucdo de seus interesses especificos.

A garantia da consecucdo desses interesses especificos obstaculiza o processo de
mudanca institucional ou de transformacdo do modelo de gestdo do Estado, o que a retdrica

dada pelo neo-institucionalismo histérico chama de path dependence.

%2 No periodo de 2005 a 2010 0 PQG-PA realizou 96 capacitacdes.
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O conceito path dependence visa esclarecer como as escolhas do presente podem ser
condicionadas pela heranga institucional do passado, no caso em questdo, encontram-se as
respostas nos retornos positivos gerados com a estrutura atual, podendo ser incertos os
resultados advindos de uma nova ordem.

Chama-se atencdo ainda para a questdo de que a conducdo de processos politicos e
estruturas de poder tem como condicionantes duas variaveis basicas: a governabilidade e a
governanca.

*A governabilidade diz respeito as questdes de legitimidade de um determinado
governo para empreender as transformagdes necessarias, 0 que ndo foi o caso em questdo.
Enquanto que a governanca, diz respeito a capacidade do governo levar a termo as politicas
publicas (de qualquer natureza) que prople, essa incapacidade foi determinante para o
esvaziamento do Programa, desvendando a cronica dificuldade do governo em articular
politicas publicas (policy) e a politica (politics). Some-se ainda, que a situacdo fica agravada
devido o PQG-PA ser uma politica publica de gestdo de natureza essencialmente transversal
e, N0 momento em que ndo consegue alcancar as demais politicas, fica desprovida de
finalidade estratégica.

O demonstrativo a seguir contém sintese de quatro 6rgdos governamentais, adesas ao
PQG-PA, as quais foram selecionadas como recorte de pesquisa, conforme justificado
anteriormente. Ressaltando que de forma efetiva somente a Sefa permanece desenvolvendo

acOes pertinentes ao Programa:
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Quadro 06
Caracterizacao das organizagdes pesquisadas

| Organizacdo | Vinculo | Caracterizacéo | Resultados |
Ceasa Sociedade de |Lida com o abastecimento de|Aderiu ao PQG-PA em 2006,
Economia Hortifrutigranjeiros e similares em todo | implementou melhorias consoante
Mista estado. diretrizes do Programa. Entre 2007a

2010, teve resultados qualitativos
expressivos que lhe renderam
mencdo honrosa do PEQ-PA em
2009 e 2010. Com destaque para
abertura de canais de didlogo com
seus publicos por meio do balcdo de
informacéo e ouvidoria.

Sejudh Administragdo |Criada no inicio do século passado, tem|Adesa ao PQG-PA desde 2006,
Direta missdo declarada na Lei n° 7.029, de|encetou  inimeras  agBes de
30.07.2007,“[...] promover o exercicio|implementacdo das acdes do
da cidadania, a defesa dos direitos|Programa, sem conseguir efetiva-las
humanos e do acesso a justica, assim|de fato.

como a reparacdo pelos respectivos

danos”.
Jucepa Autarquia Instituida em 1876 pelo governo|Desde 1996 realiza acles
Estadual imperial, é uma autarquia estadual, por | pertinentes a gestdo pela qualidade,

consequéncia goza de autonomia|portanto sua experiéncia com a
administrativa e financeira. Tem a|proposta do modelo é anterior ao
Qualidade como condicdo essencial ao|PQG-PA. Em sua trajetéria histérica
cumprimento de sua missao | verifica-se varios processos
institucional de: “Dar legalidade aos|incrementais de  reestruturacéo,
atos do registro puablico de empresa|modernizacao e abertura de canais de
mercantil e disponibilizar informacdes |didlogo com o publico, iniciativas
mercantis a sociedade em seus diversos | emblematicas da presencga transversal

niveis.” da Qualidade no fazer da Jucepa.
Sefa Administragdo [Uma das organizacbes pioneiras a|A Qualidade como politica publica
Direta inserir os principios da Qualidade como | de gestdo foi bem absorvida, estando
atributo  nato de sua  missdo|integrada ao planejamento

institucional, mantendo de forma|estratégico da Secretaria. Sua
madura e ininterrupta acdes referentes|operacionalizacdo é de competéncia
ao Programa ao longo dos anos. da Coordenadoria do Programa de
Qualidade, vinculada a Diretoria de
Modernizacdo da Gestdo Fazendaria.
Dispbe de orcamento especifico,
gerido pela prépria unidade. Suas
acoes lhe conferem visibilidade e
autonomia, com destaque para a
edicdio do Prémio Inovacdo e
Qualidade da Gestdo Fazendaria
(PQGFAZ) - nos mesmos moldes do
PEQ-PA- envolvendo 24 Unidades
Fazendarias em todo estado,
premiando o0s setores e servidores
gue se destacam por suas préticas de
exceléncia e desempenho
organizacional.

Fonte: Autoria prépria
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Foram entrevistados: a Coordenadora do PQG-PA; a Representante do Gespublica no
Para, o Coordenador do Programa da Qualidade da Sefa, que também foi o responsavel pela
concepcao e implantacdo do PQG-PA e a equipe técnica responsavel pela implementacdo do
Programa na Sejudh.

*Do material coletado nas entrevistas, da analise dos relatorios de gestdo, das visitas
de observacdo, da participacdo do 111-CONAGESP, ocorrido nos dias 03 e 04.04.2013, em
Brasilia, da vivéncia como servidora publica em contato direto com diversos 6rgéos
governamentais, observou-se haver consenso quanto a viabilidade e necessidade de utilizacéo
de ferramenta de gestdo que possibilite qualificagdo das acfes governamentais.

Para o formulador do PQG-PA, uma “transformagdo gerencial ndo acontece
rapidamente, as coisas ndo mudam do dia para noite”’[sic]. Perguntado sobre como superar os
entraves, pondera que “se houver planejamento adequado, continuidade, ele ¢ vidvel”. Pois
“0 recurso maior s3o as pessoas”’, mas que precisam de atengdo, de desenvolvimento, de
formacdo adequada as finalidades, no “entendimento de que educacdo € diferente de
capacitagao ’[sic]. Explica que a “capacitagdo ¢ mecanica”, direcionada ao fazimento de
determinada tarefa, enquanto que a educacdo a que se refere é de cunho social, dindmica,
fundamentada em valores éticos e principios republicanos, estruturada em processos de
formacao continua do servidor, com a compreensao de que o “processo educacional ¢ a mola
propulsora” da transformagao gerencial pretendida e esse entendimento encontra eco nas
palavras proferidas por Bruno Palvarini (2013)* de que: “O foco da gestdo publica deve ser o
de cumprir os objetivos da Republica, explicitados na Constituicdo”. Em suma, acredita na
viabilidade do Programa, tanto que aplica 0 modelo nas 24 unidades fazendarias da Sefa e
considera exitosa sua experiéncia.

*Quanto ao PQG-PA sugere realizacdo de ajustamentos de simplificacéo,
desenvolvimento de tecnologia informacional especifica e reducdo do tempo de aplicacéo,
sem alteracbes na esséncia do Programa. Vé no tempo demandado para surgimento dos
resultados, sério problema para o gestor que cumpre mandato determinado. Quanto a

viabilidade da instituicdo de um novo modelo de gestdo publica, Abracio (2006) sugere que:

O maior desafio estd, porém, no ponto de partida. Isto é, nos primeiros passos que
levam & construcdo de uma coalizdo reformista capaz de impulsionar e dar

% Palestra realizada no 111 Congresso Nacional de Gestdo Piblica (CONAGESP), dias 04 e 05/04/2013, Brasilia,
sob o tema “Tecnologias de gestdo para a Administracdo Publica”. Bruno Palvarini ¢ diretor do Programa de
Gestdo - Departamento de Inovagdo e Melhoria da Gestdo Secretaria de Gestdo Publica Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestado
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sustentacdo as politicas de gestdo publica. Em geral, os ganhos produzidos pela
modernizacdo administrativa sdo difusos e de longo prazo. As reformas precisam,
portanto, de uma articulagdo politica que coordene seus processos sua formulagao,
decisdo e implementagdo, mesmo quando o tema ja esta na agenda do governo. Isso
exige um trabalho permanente de advocacy, negociacdo e aprendizado coletivo para
viabilizar-se.

Esse entendimento embora formulado para a experiéncia do governo federal é
pertinente a compreensdo do contexto estadual, ilustrativo das informacdes prestadas pela
representante do Gespublica no Para que, quando entrevistada, informou desconhecer o que
realmente motivou a criacdo do PQG-PA, mas que acompanhou muito de perto todo processo
de implementacdo e avalia que “j& nasceu comprometido na fonte”, principalmente devido a
forma como foi conduzida sua operacionalizagdo propriamente dita, ”sem uma apropriacao
madura, adequada, dos instrumentos metodolégicos do modelo de exceléncia em gestao”,
além dos “embates internos entre os membros da equipe gestora do Programa”, onde a propria
SEAD nao “fez o dever de casa”, ndo conseguiu internalizar em suas praticas de gestao os

pressupostos do modelo que difundia e orientava os outros 6rgéaos a aplica-los.

Considera que isto concorreu para afetar “o comprometimento de fato das pessoas com
a implementacdo do Programa, prejudicando sobremaneira a sua difusdo e
sustentabilidade”[sic]. Nao obstante, guarda o “sentimento de que poderia dar certo (...), que
era indutor consistente do processo de mudanca se estivesse realmente na agenda do governo
(...) mas tenho esperanca que um dia retorne forte. Precisa.”

Para superar 0s entraves, além da realizacdo de ajustes na aplicacdo do Programa
(neste item suas sugestdes ndo diferem em conteudo das indicadas pelo formulador do PQG-
PA) entende que a operacionalizacdo de uma politica publica de gestdo da envergadura do
PQG-PA, da forma como foi realizada, “ressentiu-se de governanca” e que esta deve ser
exercida em “nivel central do governo do estado”.

A coordenadora do PQG-PA referindo-se as motivacdes de criacdo do PQG-PA,
atribuiu as questdes econémicas do estado e, como pano de fundo, a politica do governo e a
um certo modismo entre 0s governos do PSDB a época, no que tange ao que se convencionou
chamar de “choque de gestdo”.

Sobre este ponto, cabe atentar que o emprego de modelos de gestdo implica na adocao
de ferramentas modernas de gestéo para viabilizar o planejamento, execu¢do, monitoramento
e avaliacdo das acdes governamentais, além da inducdo do controle social, agdes estas nem
sempre alcangaveis no curto prazo, pois carecem de amadurecimento e de aprendizagens,

tanto por parte dos que executam as praticas como por parte dos beneficiarios destas.
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Nesse sentido, a importacdo pura e simples de experiéncias é sempre tida como
conduta que encerra um risco muito grande de insucesso, pois geralmente ndo considera as
possibilidades e os limites locais, as conformagdes das culturas organizacionais delimitadas
pelos conflitos e interesses, os quais transformam-se em fortes barreiras a processos de

mudanca. Sobre isto Abrucio (2007) esclarece que:

Profissionalizar a burocracia e avaliad-la constantemente por meio de metas e
indicadores sdo acgdes que reduziriam a interferéncia politica sobre a distribui¢o de
cargos e verbas publicas. Esta situacdo s6 pode ser mudada com a conscientizacao
da sociedade e de uma elite da classe politica sobre os efeitos negativos do nosso
“patrimonialismo profundo”.

Outra explicacdo para existéncia dessas barreiras € dada por Resende (2002) quando
assinala que as reformas sdo politicas com grande teor de contradicdo, ambiguidade e
incerteza, e por isso elas tém chances reduzidas de obter sucesso na implementacdo e que
devido a sua complexidade precisa da cooperacdo dos atores estratégicos. Poréem, nem
sempre esses atores estdo interessados em melhorar desempenho, suas decisdes sao
direcionadas pelos custos das mudancas pretendidas.

Em alguns casos, € bem mais interessante aos atores a preservacdo dos padrdes de
funcionamento das organizacdes do que a melhoria no desempenho, uma vez que um melhor
desempenho pode provocar altos custos, em outros termos, a elevacdo do desempenho como
resultado da aplicacdo do PQG-PA, ndo produziu incentivos suficientes para mobilizar os
atores em torno da cooperacdo com a politica publica voltada para a mudanca do modelo de
gestdo do estado. Sob esta perspectiva tem centralidade o conflito nascido da relacdo entre

desempenho e persisténcia, como elementos explicativos da teoria da falha permanente.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Verificou-se neste estudo parte da experiéncia sobre a implementagdo (processo em
aberto) do Programa da Qualidade na Gestdo Publica do Estado do Pard (PQG-PA), cujo
objetivo primordial é o de apoiar os gestores publicos municipais e estaduais, a promoverem
mudancas no modus operandi da prestacdo de servicos e das atividades publicas direcionadas
ao conjunto da sociedade.

Considera-se oportuna a realizacdo de estudo sobre a implementagdo de politicas no
campo da gestdo publica no Para, por ser um tema atual e de grande importancia para a
sociedade, num momento em que se vive e convive diariamente com manifestagdes populares
de toda ordem, tomando conta das ruas das cidades para expressar as insatisfacdes com o
desempenho governamental, reivindicando por mais e melhores servi¢os, no tempo e no
espaco, por parte do poder publico, em todas as esferas dos governos municipal, estadual ou
federal.

A necessidade de mudar o modo de gerir o Estado vem do entendimento corrente de
que o modelo burocrético até entdo vigente € moroso, caro e ineficiente para alcance dos
objetivos definidos no texto constitucional de 1988 e da redefinicdo do papel do Estado
contemporaneo.

As discussdes apontavam que o Estado moderno deveria deixar de ser produtor direto
de bens e servicos, passando a ser o indutor e regulador do desenvolvimento econémico e
social, mediante protagonismo ativo e direto dos cidaddos nos processos decisorios. Assim, 0
Estado € impelido a reformular o modo como estrutura e realiza suas a¢fes e a maneira como
se relaciona com a sociedade.

Ficou evidenciado que esse processo nao ocorre de forma imediata e nem desprovido
de conflitos, tendo grande relevancia as condicdes que foram sendo geradas ao longo da
trajetéria de evolucdo histérica do Estado brasileiro (path-dependence), que guarda como
particularidade a permanéncia de praticas patrimonialistas e clientelistas, sobrevivendo nas
estruturas da administracdo publica brasileira contemporanea, mantidas e ressignificadas
permanentemente, por mecanismos politicos, legais e/ou organizacionais.

Trazendo este debate para o contexto do governo do estado do Para, a motivacdo desta
pesquisa e as respostas encontradas, pode-se indicar que um dos fatores responsaveis pelo
definhamento do PQG-PA, foi o conflito entre a cultura e as estrutura subjacentes ao modelo
burocratico da administracdo publica em face ao conteldo propositivo do Programa,

fundamentado em valores republicanos e nos principios constitucionais da administracdo
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publica brasileira, tendo como estratégias implementacionais a participacéo, o voluntariado, a
transparéncia (accountability) e o controle social. Mas esse conflito ndo chega a inviabilizar a
efetivacdo da mudanca nos padrdes de gestdo do estado, o que concorreu de fato a efetivacdo
do Programa como politica publica de gestdo foram os custos que demandam e as incertezas

gue encerram, quanto aos possiveis retornos.

Estes fatores sdo potencializados pela falta de um protagonismo vigoroso por parte da
sociedade paraense que, de modo geral, ndo pressiona o estado para exercer influéncia direta
nos processos de defini¢do, formulacdo e implementacdo das politicas publicas. Além do que
as politicas de gestdo por serem difusas e transversais, ndo geram rendimentos politicos

atrativos ao ponto de arregimentar fieis defensores.

A utilizacdo do arcabouco tedrico oferecido pela Policy Analysis coadjuvada pelos
mecanismos do neo-institucionalismo historico, mais precisamente os mecanismos de path-
dependence e lock in, permitiu direcionar a investigacdo seguindo o pressuposto de que as
politicas formuladas sofrem alteracbes ao serem implementadas e que esta mudanca nédo
significa erro ou desvio, mas na verdade faz parte da dinamica do contexto em que séo

aplicadas e das interagGes entre 0s atores envolvidos no processo.

Por essa perspectiva interessou compreender os fatores determinantes, assim como as
nuances que de alguma forma interferiram no alcance dos fins pretendidos, apreendendo a
implementacdo ndo como uma mera etapa, mas como um processo dinamico que ultrapassa as
pretensdes dos formuladores ou as intengdes dos tomadores de decisdo ou as percepcgoes,
necessidades e interesses dos operadores da politica propriamente dita e, principalmente, dos
destinatarios dessas politicas, sem perder de vista que politicas e programas na area de gestdo
sdo construcdes institucionais e que o processo de (re)formulacdo no modo de atuacdo do
Estado, ndo se da de forma espontanea, mas impulsionado, geralmente, por questdes de ordem

econémica e, num segundo plano, as de cunho sociais.

Seguindo essa ldgica, verificou-se que o governo do estado criou o PQG-PA
(2004/2005), sob o argumento de que precisava criar condicdes objetivas para promover o
desenvolvimento econémico e social do estado, fazendo-o constar da agenda minima
governamental, dando-lhe status de item prioritario na agenda das politicas de ajuste fiscal
empreendidas desde a década anterior e como agdo estratégica de suporte a politica de
municipalizacdo do desenvolvimento e de sustentabilidade do projeto politico do PSDB no

Para, na Amazonia.
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Porém, quando feita conexao entre os dados empiricos e 0s conceitos-eixos no que
tange a Policy Cycle, sdo encontradas evidéncias que, com o decorrer do tempo, desconstroem
a ideia inicial do PQG-PA como item prioritario da agenda governamental.

A acdo de promover a reforma do Estado no Para revela-se como uma vaga que
alcancou estas terras, mas que nao teve forga para adentra-la, ou seja, configurou-se como
uma acdo de natureza fortuita. E isto pode ser comprovado, resumidamente, nas falas dos
entrevistados quando se referem a origem do Programa, da estrutura armada incompativel
com os objetivos pretendidos: “faltou pernas”. Como também pela logistica precaria e
insuficiente, da falta de apoio politico e de investimentos no desenvolvimento de
conhecimentos e tecnologias, da governanca ineficiente para agregar 6rgdos das areas
estratégicas do governo, tais como educacdo, saude, seguranca ou mesmo alcancar pelo
menos 0s cinco municipios da Regido Metropolitana de Belém, ficando ao longe o objetivo de

abranger todos os 143 municipios do Para.

O fato que mais chamou atencdo neste estudo, diz respeito a operacionalizacdo do
Prémio Inovacgdo e Qualidade da Gestdo Fazendaria (PQGFAZ), realizado pela Secretaria de
Fazenda do Estado do Pard, seguindo as mesmas diretrizes do Prémio Estadual da Qualidade
(PEQ), que é uma das vertentes ou estratégias do PQG-PA. Para o coordenador do prémio os
resultados sdo exitosos, a politica da Qualidade integra o planejamento estratégico da
Secretaria, esta internalizada nos valores da Casa, consta do organograma, tem orcamento e a
gestdo é do setor, acredita que ndo ha mais como regressar, que a Sefa s6 tem a evoluir (path-

dependence), mediante ajustes, acompanhamento, criticas, aperfeicoamentos.

Em resumo, conclui-se que o saldo do Programa é deficitario, mas ndo é negativo.
Entende-se que promovendo ajustes é factivel a qualificacdo da gestdo e que uma possivel
retomada de uma politica publica de gestdo no estado ndo partird do zero, servindo o
aprendizado atual para neutralizar o determinismo contido na teoria da falha permanente nos
empreendimentos de reforma administrativa do Estado, tenho como grande licdo que a
promoc¢do de mudanca na gestdo publica depende de maior conhecimento sobre como
funcionam as instituices, delimitando possibilidades e limites, para definicdo das opcoes

estratégicas de acéo.

De todo modo a semente foi langada, é possivel e é preciso dotar de qualidade as agdes
governamentais, indicando-se alguns pontos para maturagéo no sentido de promover mudanca

no modelo de gestdo do estado de acordo com 0s cenarios atuais:
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1. reconhecer que a gestdo publica paraense precisa mudar e que o custo da ndo mudanga

vem sendo crescente (se, através do programa da qualidade ou ndo, € outra discussdo);

2. que o governo do estado, na condigdo de ator principal, deve promover governanga
que permita articular a politica com as politicas publicas, envolvendo todos os setores
da administracdo publica estadual;

3. buscar combinar os modos top-down e bottom-up para definicdo e formulacdo de
politicas publicas, principalmente no campo da gestdo, de modo a evitar falta de
identificacdo e comprometimento por parte dos individuos responsaveis pela
operacionalizacdo do Programa, situados na ponta do processo;

4. realizar acompanhamento, orientagdes preventivas e corretivas em todas as etapas da
implementacdo das politicas pablicas, pois 0s operadores necessitam de assisténcia,
visto gque se ndo tem clareza dos objetivos do Programa, se as regras de funcionamento
e orientacdes gerais sdo ambiguas ou mal formuladas, se ha excessiva rotatividade na
equipe executora, descontinuidade, somados aos conflitos vivenciados entre o0s
implementadores, dentre outros fatores, qualquer programa de governo é fadado ao

insucesso, ndo ha efetividade mediante estas condicgdes;

5. induzir o controle social , dar ampla publicidade, investir em tecnologias que facilitem
a aproximacéo e o dialogo entre todos os setores que compdem o governo do estado,
investir no desenvolvimento do servidor, tendo-o como aliado e elemento-chave no

processo de mudanca da gestdo publica.

Conclui-se que é preciso avancar, que a qualificacdo da gestdo é algo que cada vez
mais se torna inadiavel, porém a forma de conceber e aplicar essas mudancas devem ser
ampliadas, repensadas, discutidas, principalmente na maneira de interpretar e intervir na
realidade, considerando as especificidades global e local de cada contexto. Com essa
perspectiva de compreensdo do mundo real, concorda-se com a conclusdo de Abrdcio (2006)

quando diz que:

[...] é possivel que a ampliagdo da discussdo e a implementacdo de reformas nos
governos estaduais possam recolocar, no seu devido lugar, o pacto federativo. E,
desse modo, o déficit de coordenacdo que aparece tanto na varias politicas pablicas
incluindo a de gestdo publica, como entre os niveis de governo, poderia ser
enfrentado de forma mais efetiva e nas suas profundezas.
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Reconhece-se que a tarefa é ardua e que extrapola os limites locais. Com efeito, deve
ser consensualizada como necesséria e ser realizada de forma concertada envolvendo todos 0s
entes da federacdo e em todos os niveis de Poder, sendo o protagonismo da sociedade fator
decisivo, assim como o incentivo a producdo de conhecimentos sobre a matéria, visando
despertar mais interesse nos cidaddos e grupos sociais, fazendo com que cada governo
(municipal, estadual e federal), respeitadas as suas especificidades historicas, politicas e

sociais, possam encontrar seus modelos de desenvolvimento e promocéo do interesse publico.



87

6. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ABRUCIO, Fernando Luiz. O impacto do modelo gerencial na administracéo publica: um
breve estudo sobre a experiéncia internacional recente. Cadernos ENAP, Brasilia, n. 1,
1991.

ABRUCIO, Fernando Luiz. Trajetéria recente da gestdo publica brasileira: um balanco
critico e a renovacdo da agenda de reformas. RAP Rio de Janeiro Edicdo Especial
Comemorativa 67-86, 1967-2007

ABRUCIO, Fernando Luiz. Os avancos e os dilemas do modelo p6s-burocratco: a reforma
da administracéo publica a luz da experiéncia internacional recente , In: PEREIRA, Luiz
Carlos Bresser; SPINK, Peter. Reforma do estado no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 1998.

ABRUCIO, Fernando Luiz; GAETANI, Francisco. Avangos e perspectivas da gestao
publica nos: agenda, aprendizado e coalizado. BRESSER-PEREIRA, in Documentos sobre
a Reforma. Disponivel http://www.bresserpereira.org.br/ver_file_3.asp?id=1962. Acesso em
out.2013.

ARRETCHE, Martha. A agenda institucional. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais,
22(64): 147-151, 2007.

BANCO MUNDIAL. O Estado num Mundo em Transformacdo. Relatorio sobre o
desenvolvimento mundial 1997. Washington. Banco Internacional de Reconstrugdo e
Desenvolvimento.

BAPTISTA, Tatiana Wargas de Faria; MATTOS, Ruben Araujo (org). Caminhos para
Analise das Politicas de Saude. Instituto de Medicina Social., FAPERJ. Rio de Janeiro,
ago. 2011

BARBOSA, Telma Regina da Costa Guimardes; BOECHAT, Jeferson; CARVALHO, Maria
de Lourdes de. Implementacéo de Politica Puablica: uma abordagem tedrica e critica. X
Coloquio Internacional sobre Gestion Universitaria en América del Sur. Balance y
prospectiva de la Educacion Superior en el marco de los Bicentenarios de América del Sur,
Mar del Plata, 8, 9 y10 de diciembre de 2010.

BOBBIO, Norberto, 1909- A era dos direitos. Traducdo Carlos Nelson Coutinho;
Apresentacdo de Celso Lafer. — Nova ed. — Rio de Janeiro: Elsevier, 2004, — 72
reimpressao. Traducao de: L'eta dei Diritti. Disponivel:
http://direitoufma2010.files.wordpress.com/2010/05/norberto-bobbio-a-era-dos-direitos.pdf
Acesso em 20.08.2014.

BRASIL (1995). Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia: Presidéncia
da Republica, Camara da Reforma do Estado, Ministério da Administracdo Federal e Reforma
do Estado.

BRASIL . Programa da qualidade e participacdo na administracdo publica. Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado: Brasilia: MARE, 1997. 59 p. (Cadernos MARE
da reforma do estado; c. 4)


http://www.bresserpereira.org.br/ver_file_3.asp?id=1962
http://direitoufma2010.files.wordpress.com/2010/05/norberto-bobbio-a-era-dos-direitos.pdf

88

BRASIL(2008). Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Programa da Qualidade
no Servigo Puablico — PQSP : Instrumento de avaliacdo da gestdo publica Ciclo 2008-
2009. Brasilia, DF : MP/Secretaria de Gestéo.

BRASI. Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado. Programa de
reestruturacdo e qualidade dos Ministérios.Ministério da Administracdo Federal e Reforma
do Estado. Brasilia: MARE, 1998. 47 p. (Cadernos MARE da reforma do estado; c. 12)

BRASIL. Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia, 1995

BRASIL. Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. Programa da
qualidade e participa¢do na administracéo publica. Ministério da Administracdo Federal e
Reforma do Estado: Brasilia:MARE, 1997.

BRASIL. Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. Programa de
reestruturacdo e qualidade dos Ministérios. Ministério da Administracdo Federal e
Reforma do Estado. Brasilia: MARE, 1998.

BUENO, Ricardo Luiz Pereira. Estudos Organizacionais, Reforma Administrativa e
Eficiéncia: uma convergéncia possivel? 30° Encontro do ANPAD, 23 a 27 de setembro de
2006, Salvador, Bahia, Brasil.

CAVALCANTE, Pedro. Descentralizacdo de politicas publicas sob a otica
neoinstitucional: uma revisao de literatura. Rev. Adm. PUblica, Rio de Janeiro, v. 45, n.

6, Dec. 2011 : Available from
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-
76122011000600008&Ing=en&nrm=iso>. Access

em 26 nov. 2014. http://dx.doi.org/10.1590/S0034-76122011000600008

CESARIS, Luis Enrique Urtubey de. Reconceitualizando o Institucionalismo Histérico:
path dependence, agéncia e mudanca institucional. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia
Politica). Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, Universidade de Sdo Paulo/
USP, Séo Paulo, 2009. Disponivel em httpp://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/8/8131/tde-
12032010-125421/pt-br.php. Acesso em 12.01.2014.

CONCEICAO, Jacitara da S.; FARIAS FILHO, Milton C.; SOARES, Alice V. As mudancas
na administracdo publica no contexto das reformas institucionais dos estados nacionais:
a experiéncia do estado do Para (1991-2002). Adcontar, Belém, v. 5, n. 1, p. 15-34, 2004.

ERSON, Paul; SKOCPOL, Theda. El Institucionalismo Histdrico en la Ciéncia politica
Contemporéanea. Revista Uruguaya de Ciencia Politica, vol. 17, nam. 1, diciembre, 2008, pp.
7-38, Instituto de Ciencia Politica. Uruguay. Disponible en:
http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=297322673001,

FARIA, Carlos. Ideias, Conhecimento e Politicas Publicas: Um inventario sucinto das
principais vertentes analiticas recentes. Sdo Paulo: Revista Brasileira de Ciéncias Sociais,
vol. 18, n° 51, fev., pp. 21-30, 2003,


http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=297322673001

89

FARIAS FILHO, Milton C. Organiza¢Ges Burocraticas e Instituicdes Forjadas: as
mudancas no Poder Executivo do Estado do Para (1995-2005). 2005. Tese (Doutorado em
Desenvolvimento Sustentavel do Trépico Umido).Ndcleo de Altos Estudos Amazonicos,
Universidade Federal do Para, Belém, 2005

FERREIRA, André Ribeiro. Modelo de exceléncia em gestdo publica no governo
brasileiro: importéncia e aplicagdo. XIV Congreso Internacional del CLAD sobre la
Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Salvador de Bahia, Brasil, 27 - 30 oct.
2009.

FERREIRA, Caio Marini. Crise e reforma do Estado: uma questdo de cidadania e
valorizagdo do servidor. Revista do Servico Publico, v.47, n.3, set./dez.1996.

FERREIRA, Caio Marini. Aspectos Contemporaneos do Debate sobre Reforma da
Administracdo Publica no Brasil: a agenda herdada e as novas perspectivas. Revista
Eletrénica Sobre a Reforma do Estado - RERE, Salvador, Instituto de Direito Pablico da
Bahia, n. 1, margo/abril/maio, 2005. Disponivel na Internet:
http://www.direitodoestado.com.br, Acesso em 18.abr.2014.

FREY, Klaus. Um debate conceitual e reflexdes referentes apratica da andlise de politicas
publicas no Brasil. Planejamento e Politicas Publicas, n°® 21, jun/2000. Disponivel em
http://www.ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/article/viewFile/89/158, Acesso em 02.02.2014.

GALA , Paulo. A Teoria Institucional de Douglass North. Revista de Economia Politica,
vol. 23, n° 2 (90), abril-junho/2003

HALL, Peter. A & TAYLOR, Rosemary. As Trés Versdes do Neo-Institucionalismo. Lua
Nova, 58:193-224, 2003.

KUHN, Thomas. A estrutura das revolucges cientificas. Sdo Paulo: Perspectiva, 1989.
LEVI, Margaret. Uma logica de mudanca institucional. Dados, Revista de Ciéncias (ano?)

LIMA JUNIOR, Olavo Brasil de. As reformas administrativas no Brasil: modelos sucessos
e fracassos. Revista de Administracdo Publica, Brasilia, a.49, n.2, p.5-31, abr./jun. 1998.

BRESSER, Luiz Carlos, Pereira. O modelo estrutural de geréncia publica. Rap, Rio de
Janeiro 42(2):391-410, mar./abr. 2008

MARCH, J. e OLSEN, J. The new institutionalism: organizational factors in political life.
American Political Science Review, v. 78, 1984

MARTINS, H. F. A Construcdo do Estado Moderno e da Burocracia Profissional no
Brasil: questdes centrais, dilemas, impasses e desafios. Revista Eletronica sobre a Reforma
do Estado - RERE, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n°. 1, mar¢o/abril/maio,
2005. Disponivel na Internet: http://www.direitodoestado.com.br

MARTINS, Humberto F. A. Reforma do Estado na era FHC: diversidade ou
fragmentacdo da agenda de politicas de gestdo publica? Revista Eletronica sobre a
Reforma do Estado (RERE), Salvador, Instituto Brasileiro de direito Publico, n° 10,


http://www.direitodoestado.com.br/
http://www.ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/article/viewFile/89/158
http://www.direitodoestado.com.br/

90

junho/julho/agosto, 2007. Disponivel na internet:
<http://www.direitodoestado.com.br/rere.asp>. Acesso em: 15.06.2014.

MELO, Marcus André Barreto de; SILVA, Pedro Luiz Barros. O Processo de
Implementacdo de Politicas Publicas no Brasil: caracteristicas e determinantes da
avaliacdo de programa e projetos. Universidade Estadual de Campinas — UNICAMP.
Nucleo de Estudos de Politicas Pablicas — NEPP, 2000. Caderno 48 n. 21, jun. 2000.
Disponivel em: http://www.ipea.gov.br/ppp/index.php /PPP/article Acesso em 29 de maio de
2014.

NORTH, Douglass. The economic growth of the United States 1790 — 1860. New York,
1981. Digitized by the Internet Archive in 2011, with funding from, LYRASIS,Members and
Sloan Foundation,

NUNES, Edson. A Gramatica Politica do Brasil: Clientelismo e Insulamento
outubro/2002.

OLIVEIRA, José A. Puppin de. Desafios do planejamento em politicas publicas:
diferentes visdes e pratica. RAP Rio de Janeiro 40(1):273-88, Mar./Abr. 2006.

PARA. Secretaria de Estado de Administracdo. Programa de Qualidade na Gestdo Publica
do Estado: Termo de Referéncia - Revisdo. Secretaria de Estado de Administracdo.
Diretoria de Desenvolvimento de Gestéo, Belém, 2007.

.Mensagem do Governo do Para a Assembléia Legislativa, Anos de 2004 e 2012.

. Constituicdo do Estado do Para 1989. Belém: ALEPA, 2001.

. Regime Juridico dos Servidores Publicos do Estado. Belém, CEJUP, 1994,

. Programa de Governo SIMAO JATENE 2003/2006. Mais pelo Novo Para

2003/2006. Versao de 08/09/02. Disponivel:
http://sepof.pa.gov.br/images/stories/pdf/programa governo completo.pdf.

PAULA, Ana Paula Paes de. Administracdo Publica Brasileira entre o
Gerencialismo e a Gestéo Social. RAE, jan/mar.. 2005

PRZEWORSKI, Adam. Reforma do Estado: responsabilidade politica e intervencéo
econdmica. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, n.32, a.11, p.18-40, out. 1996.

PRZEWORSKI, Adam. Sobre o desenho do Estado: uma perspectiva agent x principal.
In: BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter Kevin (Orgs.). Reforma do Estado e
administracéo publica gerencial. Rio de Janeiro: FGV, 1998.

PUTNAM, Robert D. Comunidade e democracia: a experiéncia da Italia Moderna. Rio de
Janeiro: Fundagdo Getdlio Vargas, 1996. 260p.

RESENDE, Flavio da Cunha. Razdes da crise de implementacdo do estado gerencial:
desempenho versus ajuste fiscal. Rev. Sociol. Polit., Curitiba, 19, p. 111-121, nov. 2002


http://www.direitodoestado.com.br/rere.asp
http://www.ipea.gov.br/ppp/index.php%20/PPP/article
http://sepof.pa.gov.br/images/stories/pdf/programa_governo_completo.pdf

91

RESENDE, Flavio da Cunha. Por Que Reformas Administrativas Falham? Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais - VOL. 17 No 50. . Associacdo Brasileira de Pds-Graduacgéo e
Pesquisa em Ciéncias Sociais, 2002.

ROCHA, Carlos Vasconcelos. Neo-institucionalismo como modelo de anélise para as
Politicas Publicas, Algumas observacdes. Civitas — Revista de Ciéncias Sociais, v. 5. n. 1,
jan.-jun. 2005

SARAVIA, Enrique. Introducdo a teoria da politica publica. In.: SARAVIA, Enrique
Politicas publicas; coletanea / Organizadores: Enrique Saravia e Elisabete Ferrarezi. —
Brasilia: ENAP, 2006. 2 v.

SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas: Conceitos, esquemas de analise, casos praticos.
Rev. adm. contemporénea. vol.15 no.6 Curitiba Nov./Dec. 2011

SEGATTO, Catarina lanni. Analise da implementacdo de politicas publicas: o Programa de
Alfabetizacdo na Idade Certa em dois municipios cearenses. Ano ?. Disponivel

SILVA, P. L. B. & MELO, M. A. B. de. O processo de implementacdo de politicas
publicas no Brasil: caracteristicas e determinantes de avaliacdo de programas e
politicas. Cadernos de Pesquisa, n° 48, UNICAMP, NEPP, 2000, p. 1-17.

SOUZA, Celina. Estado da arte da pesquisa em politicas publicas. In.. HOCHMAN, G.;
ARRETCHE, M.; MARQUES, E. (org.) Politicas publicas no Brasil. Rio de Janeiro: Editora
FIOCRUZ, 2007. p.65-86.

SOUZA, Celina. Politicas Publicas: uma revisdo da literatura. Revista Sociologia : Porto
Alegre, ano 8, n° 16, jul/dez 2006. p. 20-45. http://www.scielo.br/pdf/soc/n16/a03nl6.
Acesso em 28.02.2014

SUBIRATS, loan. Analisis de Politicas Publicas y Eficacia de la Administracion.
Ministerio para las Administraciones Publicas. Madrid, 1992.

TOYOSHIMA, S. “Institui¢cdes e desenvolvimento econdmico: uma analise critica das idéias
de Douglass North”, IPE-USP, Estudos Econémicos, vol. 29, n°® 1, 1999.

UFPA.Universidade Federal do Para. Trabalhos Académicos. Roteiro para apresentacdo de
acordo com a ABNT. Sistemas de Bibliotecas, Biblioteca Central Prof. Dr CLODOALDO
BECKMANN, Belém, 2013.


http://www.scielo.br/pdf/soc/n16/a03n16

ANEXOS

92



93

ROTEIRO DA ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADA

Apresentacao do entrevistador:

Apresentar-se e informar os objetivos da entrevista e, na sequéncia, fazer breve predmbulo sobre 0s objetivos e

caracterizagao geral do PQG-PA,;

Identificacdo do entrevistado:

Nome:

Organizagéo::
Cargo ocupado:
Tempo na funcéo:
Vinculago partidéria: Nao [ ] Sim [ | Sigla

Perguntas:

1. Quais as circunstancias determinaram a criacéo do PQG-PA?

2. Na qualidade de participante do processo de formulacdo do Programa e considerando as
caracteristicas histdricas da gestdo publica do estado do Pard, o(a) Sr(a) acreditou na viabilidade
politica, técnica e financeira do PQG-PA? Por qué?

3. Decorridos oito anos de implementagdo, como o(a) Sr(a) avalia os resultados?

4. Ouvi o Sr. Bruno Palvarini, representante do GESPUBLICA, no I1I-CONAGESP (Congresso

Nacional de Gestdo Publica), ocorrido em Brasilia, em abril/2013, defender o MEGP como
instrumento viavel de apoiamento a mudanca de modelo de gestdo do Estado brasileiro, concluir que:
O foco da gestdo publica deve ser o de cumprir os objetivos da Republica, explicitados
na Constituicdo;

Tecnologias de gestdo devem ser integradoras e respeitar as culturas especificas das
organizagoes;

Critérios de exceléncia — estimulam a avaliacdo visando a implantagdo de melhorias.
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E, para alcangar estes objetivos o Modelo estaria passando por reformulagbes e
ajustamentos, tendo em vista que da forma como fora concebido inicialmente, demandava por
longo tempo para implementacdo e aparecimento dos resultados, além de ndo dispor de
alocacdo de recursos financeiros para garantir execuc¢do plena, ficando sua operacionalizacéo

por conta do voluntarismo de cada um. O Sr(a) concorda? O que sugere?

5. O Sr(q) acredita que 0 PQG-PA retine condigdes de ser o instrumento para promover a qualificacdo e
profissionalizacdo da gestdo publica no Para? Como? Quiais estratégias usar?

6. Que mudangas o(a) Sr(a) aponta que deverm/deveriam ser priorizadas para que o0 PQG-PA alcance de
fato seus objetivos?
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ROTEIRO DA ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADA

Apresentacao do entrevistador:
Apresentar-se e informar os objetivos da entrevista e, na sequéncia, fazer breve preambulo sobre 0s objetivos
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politica, técnica e financeira do PQG-PA? Por qué?

3. Decorridos oito anos de implementagdo, como o(a) Sr(a) avalia os resultados?

4. Ouvi o Sr. Bruno Palvarini, representante do GESPUBLICA, no I1I-CONAGESP (Congresso
Nacional de Gestdo Publica), ocorrido em Brasilia, em abril/2013, defender o MEGP como
instrumento viavel de apoiamento a mudanca de modelo de gestdo do Estado brasileiro, concluir que:

e O foco da gestdo publica deve ser o de cumprir os objetivos da Republica, explicitados
na Constituicéo;

e Tecnologias de gestdo devem ser integradoras e respeitar as culturas especificas das
organizagdes;

e Critérios de exceléncia — estimulam a avaliagdo visando a implantagdo de melhorias.
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E, para alcangar estes objetivos o Modelo estaria passando por reformulagbes e
ajustamentos, tendo em vista que da forma como fora concebido inicialmente, demandava por
longo tempo para implementacdo e aparecimento dos resultados, além de ndo dispor de
alocacdo de recursos financeiros para garantir execucgdo plena, ficando sua operacionalizacéo

por conta do voluntarismo de cada um. O Sr(a) concorda? O que sugere?

5. O Sr(q) acredita que 0 PQG-PA retine condigdes de ser o instrumento para promover a qualificacdo e

profissionalizacdo da gestdo publica no Para? Como? Quiais estratégias usar?

6. Que mudangas o(a) Sr(a) aponta que deverm/deveriam ser priorizadas para que o0 PQG-PA alcance de
fato seus objetivos?
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DECRETO N° 1.354, DE 17 DE NOVEMBRO DE 2004.*

Institui o Programa Estadual de Qualidade na Gestao Publica do estado
do Para - PQG-PA no ambito da Administragao Publica Estadual.

O GOVERNADOR DO ESTADO DO PARA, usando das atribuicdes que lhe confere o art. 135, inciso V, da
Constituigdo Estadual, e Considerando a diretriz governamental de modernizagdo da gestdo administrativa do
Estado, alinhada aos principios de eficiéncia, eficacia e efetividade dos mecanismos de gestdo do Governo para
a promogao da exceléncia na prestagdo dos servigos publicos;

Considerando que, no contexto da moderniza¢do administrativa, o Programa Estadual de Qualidade na Gestao
Publica do Estado do Para- PQG-PA se constitui em uma importante ferramenta no processo de transformacgéo
gerencial e na otimizagdo do uso de recursos publicos, propiciando a definigdo clara de objetivos e melhor
apropriagdo dos resultados,

DECRETA:

Art. 1° Fica instituido no ambito da Administraco Publica Estadual o Programa Estadual de Qualidade na
Gestao Publica do Estado do Para- PQG-PA, com a finalidade de promover a exceléncia da gestdo publica
estadual, mediante a avaliagdo continuada das praticas de gestdo e dos resultados das organizagdes publicas
estaduais e das organizagdes publicas que aderirem ao Programa.

Paragrafo tnico. Poderdo participar do Programa Estadual de Qualidade na Gestao Publica do Estado do Para -
PQG-PA as organizag¢des publicas municipais, por adesio.

Art. 2° O Programa Estadual de Qualidade na Gestio Publica do Estado do Para - PQG-PA sera gerenciado pela
Secretaria Executiva de Estado de Administracdo - SEAD, a quem competird o exercicio das seguintes
macrofungdes:

I - mobilizagdo das organizagdes, com o objetivo de sensibiliza-las para a importancia da avaliagdo como
instrumento da melhoria das praticas de gestdo e do desempenho institucional;

IT - avaliacdo continuada da gestdo, compreendendo o apoio as organizagdes participantes do PQG-PA para a
realizacdo de ciclos continuos de autoavaliacdo, seguidos da execugdo de planos de melhoria;

IIT - reconhecimento e premiacdo das organizagdes, tendo como objetivo principal promover publicamente as
organizac¢des que demonstrem qualidade em seu sistema de gestdo e alto desempenho institucional;

IV - capacitacdo de voluntarios, em articulagdo com a Escola de Governo do Estado do Para - EGPA, destinada
a preparar tecnicamente os consultores que atuam voluntariamente em nome do Programa Estadual de
Qualidade na Gestdo Publica do Estado do Para - PQG-PA.

Art. 3° Fica delegada competéncia ao Secretdrio Executivo de Estado de Administragdo para editar os atos
administrativos necessarios a implementacdo do Programa Estadual de Qualidade na Gestdo Publica do Estado
do Paré - PQG-PA na Administragdo Publica Estadual.

Art. 4° Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacao.

Art. 5° Revogam-se as disposi¢des em contrario.

PALACIO DO GOVERNO, 17 de novembro de 2004.
SIMAO JATENE
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Governador do Estado

DOE N°30.388, de 04/03/2005.

* Republicado por ter saido com incorre¢des no DOE N° 30.318, de 18/11/2004.



