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RESUMO

Neste trabalho discutimos os resultados dos esforcos de modernizacdo da gestao
publica que tém sido feitos no Brasil, a partir do seguinte questionamento: O que a
experiéncia de modernizacdo da gestdo no Brasil pode nos ensinar? Parte-se da
suposicao de que é necessario modificar, modernizar a forma de se proceder a
modernizacdao da gestdo. Isto porque a forma como os diversos projetos e
programas com esse enfoque sdo concebidos e executados padecem dos mesmos
males os quais pretendem exterminar, gerando a dicotdmica situacdo de processos
modernos operando em estruturas arcaicas. Para tal, analisamos a experiéncia do
Programa Nacional de Apoio a modernizacdo da Gestdo e do Planejamento dos
Estados e do Distrito Federal (PNAGE). Para a coleta dos dados foi um questionario
estruturado via internet (e-survey) junto a 84 pessoas, todas elas integrantes da
equipe gestora do PNAGE, distribuidas nos 27 estados da Federacao brasileira no
qual o Programa é executado. Foram obtidas 28 respostas (1/3 da populagéo),
abrangendo todas as regides do pais. Também foi feito um levantamento e analise
de diversos documentos do programa para atender aos propositos da pesquisa.
Como resultados, pode-se constatar a deficiéncia no Sistema de Monitoramento &
Avaliacdo, a presenga e relevancia das expressdes do personalismo, formalismo e
patrimonialismo nas gestdées dos projetos que compdéem o PNAGE e as
consequéncias das expressGbes nem sempre serdao admitidas ou diretamente
observaveis, mas evidenciaveis quer seja por transferéncia ou contradicdes ou
lacunas. Pode-se afirmar também que as deficiéncias do PNAGE especificamente,
0s quais se créem sao espelho da realidade nacional, dizem mais respeito aos
processos de elaboracado e gestdo do Programa do que aos seus objetivos em si.
Isso carrega um pouco aquela nogdo da mudanca da realidade por decreto. Ou seja,
atentar para o caminho a ser percorrido, seus obstaculos e dificuldades, é tao (ou
até mais) importante do que o destino a que se pretende chegar. Conclui-se entao
com a assertiva de que, caso os esforcos de modernizacao queiram efetivamente
criar mudancas profundas e duradouras, sera necessdario atuar fortemente no
processo de modernizacdo, mais particularmente na minoracdo dos efeitos
negativos de algumas caracteristicas arraigadas em nossa cultura administrativa.
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1 INTRODUGCAO

A jornada da Administracdo Publica Brasileira rumo a modernizagao ja
ultrapassou sua primeira década de transcurso. Tomando-se por base a criacao do
MARE em 1995 e o trabalho desde entdo realizado nesse sentido, o Estado
Brasileiro ja ingressa em seu décimo quinto ano em que os esforcos de
modernizacao estdo na agenda nacional.

Mesmo que seja praticamente impossivel dimensionar com precisdo todos
0s recursos materiais, humanos, monetéarios, entre outros, empenhados nessa
jornada, bem provavelmente eles sdo bastante significativos. Afinal, somente o
PNAGE — sobre o qual se voltara a falar mais detalhadamente — totaliza o montante
de US$ 155 milhdes a serem aplicados na modernizagdo da gestdo e planejamento
dos estados e Distrito Federal. Ao se juntar a ele os demais programas nacionais, 0s
regionais, o custo do pessoal empregado nos diversos ministérios e secretarias,
entre outras despesas de custeio e investimento afins, esse valor aumentara
exponencialmente.

Ao se olhar retrospectivamente a todo esse esforco, algumas perguntas
imediatamente emergem: 0 que se conseguiu até aqui? Qual caminho a tomar?

Uma rapida sondagem apresenta uma paisagem nado muito animadora.
Por mais que os progressos tenham sido significativos, o Estado ainda né&o
consegue atender aos anseios da populagcdo como se espera. Tanto que, mais uma
vez, o governo federal anuncia um plano de desburocratizagao, tal qual outras vezes
ja foram anunciados. Em suma, ao invés de um estado que serve a sociedade, tem-
se quando muito um estado que serve aos seus proprios interesses e de sua classe
de burocratas. A relevancia de se ter um estado que de fato sirva a sociedade ja
esta delineada na Constituicdo Federal. L4, em seu artigo 3% tem-se que os
objetivos fundamentais do estado séo:

| — construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il — garantir o
desenvolvimento nacional; Ill — erradicar a pobreza e a marginalizagao e
reduzir as desigualdades sociais e regionais; e IV — promover o bem de

todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminacao.



Para que esses objetivos sejam alcancados, é importante lembrar que
numa sociedade concorrem diversos interesses distintos, alguns que corroboram
para e outros que dificultam essa construcdo de sociedade justa ou a garantia do
desenvolvimento.

Neste ponto, salienta-se que o Estado se apresenta como o /locus de
articulacao dos diversos interesses, bem como o promotor da cooperacao social na
busca do interesse comum, influenciado praticamente todas as esferas das vidas
das pessoas, dentre as quais o desenvolvimento (MONTEIRO, 2000; WORLD
BANK, 1997).

Todavia, para que o Estado desempenhe bem esse papel, é necessario
que as organizacées que o compdem exercam bem seus papéis (GUBERMAN,
2008). Em consequéncia, a Modernizacdo da Gestdo €& mister para que as
organizacbes do estado desempenhem melhor e, assim, a sociedade tenha no
estado um parceiro de fato para o desenvolvimento.

E sabido que as instituicdes sdo fundamentais para a promocdo do
desenvolvimento (SEN, 2000), sendo o Estado uma instituicdo central nas
sociedades contemporaneas, com o potencial de criar as condigdes institucionais e
econbmicas para o desenvolvimento nacional. Vale destacar, ainda, que a
organizacado do Estado ou a administracao publica, para cumprir o seu papel, deve
ser eficiente e eficaz no fornecimento dos servicos exigidos pelos cidadaos
(BRESSER-PEREIRA, 2008). Diante de tais consideragdes, tem-se questionado nos
ultimos anos que tipo de administracéo publica ou que tipo de modelagem estrutural
contribui para um Estado capaz.

Ocorre que tem-se a impressao de que os resultados de modernizacao de
gestao obtidos estdo muito aguém dos esforcos que foram empreendidos, levando
ao questionamento central deste artigo: O que a experiéncia de modernizacdo da
gestao pode nos ensinar?

Parte-se da suposicao de que é necessario modificar, modernizar a forma
de se proceder a modernizagao da gestado. Isto porque a forma como os diversos
projetos e programas com esse enfoque sao concebidos e executados padecem dos
mesmos males os quais pretendem exterminar, gerando a dicotdmica situacado de

processos modernos operando em estruturas arcaicas.



2 A NECESSIDADE DE MODERNIZACAO DA GESTAO PUBLICA NO BRASIL

A busca pelo aperfeicoamento do funcionamento da maquina publica é
quase tao antiga quanto a existéncia de um quadro profissional de funcionalismo
publico. Do DASP da Era Vargas ao recém anunciado PMAE — Gestao, € recorrente
na histéria administrativa brasileira a criagcdo e implementagéao de érgaos, programas
e reformas que visem aprimorar o funcionamento da maquina do Estado Brasileiro.

Ocorre que, a despeito dos éxitos logrados ao longo de todo esse tempo,
€ nitida a sensacao de que a maquina publica ainda deve muito a sociedade.

O Estado Brasileiro, em todas as suas esferas, quer seja federal, estadual
ou municipal, é tido como burocratico, lento e ineficiente.

Quais sao os problemas mais comuns e quais as suas consequéncias
para o funcionamento do Estado?

Pode-se distinguir os problemas em dois tipos, os de natureza
institucional e os de natureza técnica. Ao que pese essa diferenciagdo, porém, é
pertinente frisar que ambos sdo muitas vezes, ou interdependentes, ou
correlacionados, ou ainda, os de natureza técnica sao conhecidos, mas nao
praticados, quer seja em decorréncia dos problemas de natureza institucional ou por
dificuldades outras (FELIX, 2005).

Os problemas de natureza institucional sao principalmente a caracteristica
marcante e historica da presenca do formalismo, patrimonialismo e personalismo
nas organizagdes publicas brasileiras (GUBERMAN, 2008; HOLANDA, 1995;
PRATES et BARROS, 1997).

O formalismo refere-se a aceitacdo formal das regras e normas, mas
distorcidas na pratica social; ou ainda, a discrepancia entre o comportamento e as
normas (PRATES et BARROS, 1997).

O patrimonialismo é a forma de comportamento de um agente publico
baseada no particularismo, favoritismo e poder pessoal, no uso do publico como se
privado fosse com a finalidade de obtencdo de vantagem individual (CAMPANTE,
2003; HOLANDA, 1995).

O personalismo é o fato das relacées funcionais serem baseadas nas
pessoais, com a busca da proximidade e do afeto nas relacées (FREITAS, 1997).

Suas consequéncias para o funcionamento da administracao publica sao
diversos, destacando-se o uso de artificios para legitimar a¢cdes nem sempre



legitimas, atuacdo focada no curto-prazo, disputas de poder, fragmentacdo de
esforcos ou recursos e menor cooperacao intra e inter-organizacional (GUBERMAN,
2008").

Focando a atencdo nos problemas de natureza técnica, tem-se
principalmente o excesso de burocracia, a auséncia de bons sistemas de
Monitoramento & Avaliacdo, centralizacdo, improviso, entre outros.

Os problemas de natureza técnica resultam em outras conseqiéncias
além das geradas pelos de natureza institucional, as quais em conjunto, enfim, tém
impacto sobre o desempenho das organizagbes publicas, enfraquecendo suas
capacidades de gerarem os resultados necesséarios para o desenvolvimento da
sociedade.

A amplitude e profundidade dos problemas apresentados e, mais
especificamente as suas consequéncias para o desempenho das organizacdes
publicas dificilmente passariam despercebidas pela sociedade, como de fato nao
passam. Nao somente regularmente problemas de inoperancia da maquina publica
recorrem as paginas dos jornais e revistas do pais, mas principalmente o assunto
Gestdo Publica tornou-se agenda relevante nas Uultimas eleicdes estaduais e
nacionais em 2006 e municipais em 2008.

O caso mais notério de atuacao nessa area, o Choque de Gestdo de
Minas Gerais, € repetidamente tomado e citado como exemplo de intervencao de
Modernizacao de Gestao no pais. Exemplo que passou a ser emulado por diversas
outras administracdes estaduais e municipais.

Outros exemplos que merecem destaque sdo a aprovagao da Carta de
Brasilia, firmada entre o Conselho Nacional de Secretarios de Estados de
Administracdo (CONSAD) e o Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao, a
qual recebeu o apoio do Conselho Nacional de Secretarios de Estados de
Planejamento (CONSEPLAN) e que delineia diretrizes e estratégias para a melhoria
da gestdo publica no pais; além da linha de financiamento do BNDES recém
estabelecida para o financiamento de projetos estaduais de melhoria da gestao
publica — o PMAE — Gestéao. Isso sem citar o PNAGE, ora em curso, cuja experiéncia
podera ser de grande utilidade para que essas diretrizes e estratégias sejam bem-

sucedidas, gerando mudancas transformadoras e duradouras.

' As relacdes de causalidade e suas explicagbes sdo apresentadas e discutidas em mais detalhes
neste artigo aqui referenciado.



Qual seria a razao desta ultima afirmagdo? Ao que pese os resultados
obtidos até o momento no que tange a modernizacdo da gestdo publica no Brasil, o
caminho a ser percorrido ainda se descortina como sendo longo. Isso ndo somente
porque ainda ha muito a fazer, mas porque o que estd sendo feito padece de
algumas das mesmas deficiéncias, incorre em alguns dos mesmos erros, contém
algumas das mesmas lacunas, que a mesma gestdo publica que objetivam
modernizar.

Parcialmente isso pode ser explicado pelo fato de que os programas ou
projetos de modernizacdo sao levados a cabo por organizagdes publicas, cujas
estruturas nas quais se encontram caracterizam-se pelos vicios e deficiéncias ja
mencionados acima. Assim, faz-se necessario que a intervencao de modernizagao
“se liberte” das amarras nas quais se encontra para plenamente ter éxito, até mesmo
para que possa “tomar consciéncia” dessas amarras nas quais se encontra presa,
pois tal limitacdo é quase sempre desconhecida. Desse quadro decorre um jogo em
que o esforco de modernizacdo atua num sentido e a estrutura sobre a qual a opera
organizacao publica “reage” no outro (tracando paralelos as reflexdes de BECK,
1997; LASH, 1997; e BECK et al., 1997).

Atentar para esse “jogo” nao deve significar toma-lo por perdido, mas sim
explicitar que os obstaculos para a concretizacdo de uma gestao publica moderna
extrapolam os limites das ferramentas e métodos modernos (mas cujas adequadas
implementagdes fazem parte). Indo mais além, a consciéncia da existéncia desse
antagonismo de forcas pode vir a contribuir para que se adotem medidas para
minimiza-los.

Conforme se colocou, isso explica parcialmente as deficiéncias, mas a
explicacao plena vai além. Vai além mesmo da dicotomia entre o conhecer mais que
aplicar (FELIX, 2005), o que est4 mais relacionado & primeira parte da explicagao.

Os esforcos de modernizacdo, muitas vezes, acabam por repetir os
mesmos erros da administracdo que visam modernizar.

O mais trivial deles é iniciar o esforco de modernizagéo a partir da adocao
de solugcbes e nao da andlise exaustiva de problemas da qual deveriam ser
desdobradas estratégias de acado (W.K. KELLOG, 2004). Isso resulta, muitas vezes,
na simples transposicdo mimética e acritica de experiéncias exitosas em outros

contextos, ou mesmo na cépia de “panacéias gerenciais”, sem que a realidade na



qual essas solucbes ou experiéncias foram concebidas seja efetivamente
considerada.

E importante salientar que a afirmacao feita no paragrafo anterior ndo se
refere a auséncia da utilizagcao de instrumentos de anélise e/ou diagnéstico, mas sim
que ou eles foram empregados somente para justificar as solugdes adotadas ou
ficaram no nivel das generalidades, ou ainda as solu¢des adotadas possuem uma
vaga ligagdo com os problemas apontados no diagnéstico.

Indo mais além, isso acarreta em projetos cujos escopos sao definidos em
termos imprecisos, acarretando dificuldade de monitoramento, quanto mais da
avaliacao, pois esta pressupde o conhecimento e o estabelecimento de relacbes de
causalidade entre 0os insumos € o0s resultados, bem como a adocdo de metodologia
que permita auferir o desempenho dos projetos.

Isso leva a primeira suposi¢ao deste artigo, que enuncia (1) a deficiéncia
ou inexisténcia de sistematica crivel, confidvel, valida, relevante e precisa de
Monitoramento e Avaliagcao (M&A) nos projetos de modernizacao da gestao (critérios
estes considerados essenciais para o sucesso de qualquer atividade de M&A — vide
IMAS et RIST, 2008).

Todavia, em decorréncia dos fatores institucionais ja mencionados, os
projetos de modernizacdo tenderdo a ser apresentados como consistentes,
relevantes e prioritarios, cujas sustentacées dependerdo da adocdo de medidas
formalistas que justificardo suas adocdes, dependerdao de relacbes pessoais para
suas execugdes e servirdo a interesses particulares dos dirigentes politicos?.

Transportando o raciocinio do campo da abstracdo para o concreto, é
interessante buscar apontar essas questdes nas conseqiéncias para 0
funcionamento da administracao publica apresentadas anteriormente.

Inicialmente, os projetos tenderdo a ser considerados por seus
formuladores e executores como legitimos, ou seja, prioritarios e relevantes, mas
que poderao resultar em dicotdmica situagéo entre concepcao e execugao. Também
provavelmente privilegiardo acdes de curto prazo em detrimento de outras mais

relevantes, mas cujos resultados demorariam a aparecer — 0 que também geraria

2 Quanto a questao dos interesses particulares, é relevante esclarecer que a capitalizagao politica ou
0 proprio progresso profissional estdo ai incluidos, o que significa que os interesses extrapolam o
ambito particular privado individual, abrangendo aqueles interesses de quem o individuo esta
profissionalmente vinculado — o que, de uma certa forma, também associa-se ao interesse do
individuo, mediante a crenga de que o lago de lealdade pessoal o colocara como beneficiario indireto
de qualquer progresso de concretizagao de interesse daquele a quem estiver vinculado.



outra dicotomia entre um projeto que se apresenta como prioritario e seus produtos
gue nao necessariamente o0 sao.

As disputas de poder, outra conseqiéncia dos fatores institucionais,
estarao presentes, mais muito dificilmente sera diretamente admitida ou até mesmo
observavel, haja vista a caracteristica cultural brasileira de se evitar o conflito
(PRATES et BARROS, 1997).

Finalmente, as outras conseqliéncias — disputas de poder, fragmentacao
de esforcos e menor cooperagdo — terdo impacto negativo no desempenho, sera
necessario justifica-las.

Isso porque, como a propria histéria da administracdo publica no Brasil
ensina, ndo somente o éxito logrado até o momento é parcial, como também os
diversos projetos e programas ora em curso no pais, em todas as areas, apresentam
deficiéncias e lacunas explicitas, sobre os quais dificilmente pode-se tergiversar.

Assim, considerando a caracteristica cultural brasileira de apontar a
fatores externos as causas de seus problemas, eventuais problemas identificados
tenderdo a ser associados a fatores externos (BARBOSA, 2006; HUBERT et
MADUREIRA, 2001), numa logica similar aquela observada nas justificativas
apresentadas para a nao-aplicacdo de competéncias gerenciais adquiridas e
conhecidas (FELIX, 2005).

Como as variaveis institucionais sdo aquelas tomadas como “dadas” pela
estrutura na qual se opera, e para as quais a consciéncia de suas existéncias e
consequéncias € pequena ou nula por parte das pessoas, essas posturas citadas
nos paragrafos anteriores serdo tomadas praticamente de forma “inconsciente” por
parte dos gestores dos projetos. Mais ainda, eles efetivamente acreditaram nela,
sem perceber eventuais ocorréncias de dissonancia cognitiva nas suas atitudes
diarias.

O exposto, entdo, leva as segunda e terceira suposicoes, aquela sendo
(2) a presenca e relevancia das expressdes do personalismo, formalismo e
patrimonialismo no desenho e gerenciamento dos projetos e esta sendo que (3) as
consequéncias das expressGes nem sempre serdao admitidas ou diretamente
observaveis, mas evidencidveis quer seja por transferéncia ou contradicdes ou
lacunas.

A fim de buscar comprovacgao ou refutacdo das suposicdes apresentadas

nesta secao, optou-se pela realizagdo da pesquisa apresentada na secao 3, a qual
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foi centrada no PNAGE, o Programa Nacional de Apoio a Modernizacao da Gestéo e
do Planejamento dos Estados e Distrito Federal — cuja apresentacédo é objeto da
préxima secao. Antes de se passar a ela, porém, cabe o adendo de que sua escolha
se deveu a dois fatores. O primeiro pela abrangéncia nacional do Programa, pois
todas as 27 unidades da federacdo participam do Programa, o que da uma
abrangéncia verdadeiramente nacional a pesquisa e seus achados. O segundo pela

facilidade dos pesquisadores em estabelecer contato com seus gestores estaduais.

21 O Programa Nacional de Apoio a Modernizacao da Gestao e do
Planejamento dos Estados e Distrito Federal (PNAGE)

Se for considerado que a Histéria é relevante para explicar muito do
mundo em que se vive, mais especificamente, para explicar a permanéncia ou
formagdo de um certo desenho institucional (MEDEIROS, 2001; NORTH, 1990;
PUTNAM,2006), entdao o histérico de criacao e implementagcao do PNAGE pode ser
considerado como util para compreender seu funcionamento, fortalezas e fraquezas.

Isso principalmente pelo fato ja discutido do peso que algumas variaveis
institucionais tém na determinacdo da operacao das organizag¢des publicas no Brasil.

Este historico remete ao ano de 1998, com o inicio de conversas com o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e a tentativa de formulacdo de um
Programa de Modernizacado das Administracées Estaduais, nos moldes do Programa
Nacional de Apoio a Administragdo Fiscal dos Estados Brasileiros, iniciado em 1996,
o qual objetivou melhorar a arrecadacao tributaria.

Entre o inicio dos contatos até a assinatura do contrato entre a Unido e o
BID em 2006, varias acdes preparatorias foram realizadas, como a criagao de grupo
de trabalho do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) para
preparagdo do PNAGE em 2002, elaboracdo de diagnosticos das administragdes
estaduais em 2003, envio de nova Carta Consulta a Comissdo de Financiamentos
Externos (COFIEX), entre outras necessarias ao inicio da execucao do Programa, a
qual teve inicio ap6s as primeiras Unidades da Federacdo (UFs) assinarem seus
respectivos Contratos de Repasse com a Caixa Econdémica Federal (agente
financeiro do programa), num processo que foi até 2008.

O PNAGE tem como seu objetivo o de “melhorar a efetividade e a
transparéncia institucional das administracées publicas dos Estados e do Distrito
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Federal, a fim de alcancar uma maior eficiéncia do gasto publico” (PNAGE, 2006).
Isso dentro da filosofia do conceito de reconstrucdo do aparelho do Estado,
norteados nos principios da Administragdo Publica Gerencial e Gestao Fiscal
responsavel.

Para tanto, ele é composto de sete componentes, a saber:

1. fortalecimento da capacidade de planejamento e de gestdo de politicas

publicas;

2. desenvolvimento de politicas e da capacidade de gestdo de recursos

humanos;

3. modernizacdo de estruturas organizacionais e de processos

administrativos;

4. fortalecimento dos mecanismos de transparéncia administrativa e de

comunicacao;

5. modernizacdo da gestdo da informacéo e integracdo dos sistemas de

tecnologia de informacao;

6. desenvolvimento de uma cultura de promocdo e implantagcdo da

mudanca institucional; e
7.apoio a cooperacdo em gestdo (executado exclusivamente pelo
MPOG).

Cada Unidade da Federacao possui um distinto projeto estadual contendo
diversos produtos alocados a alguns ou todos o0s seis primeiros componentes
listados.

Sua forma de operacao pode ser resumida nas linhas que se seguem. O
Ministério do Planejamento, por intermédio da Caixa, repassa valores as UFs
conforme cronograma previamente estabelecido. As UFs realizam as contratagdes
e/ou aquisicbes seguindo as politicas do BID e prestam contas das parcelas
recebidas, habilitando-as a receberem as parcelas futuras, conforme a regra
inicialmente adotada da Instrugcdo Normativa 01/97 e agora do Decreto 6.170/2008.

Para as contratacdes/aquisicoes, dependendo de suas caracteristicas, ha
necessidade de obtencdo de prévia nao-objecao do BID. Para tal, a necessaria
documentagdo € enviada ao Banco mediante a Direcdo Nacional do Programa,
estrutura integrante do MPOG responsavel por coordenar a execucao
descentralizada do Programa.
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O valor Global do PNAGE é de US$ 155 milhdes, sendo US$ 93 milhdes

de recursos do BID e US$ 62 milhdes de Contrapartida Local das UFs e do MPOG.

Sua distribuicdo por Unidade da Federacao é a seguinte (em US$

milhdes):
Estado BID Contrapartida Total
Roraima 1,4 0,8 2,2
Amapa 1,4 0,8 2,2
Acre 1,4 0,8 2,2
Tocantins 1,7 1,1 2,8
Rondb6nia 1,7 1,1 2,8
Sergipe 1,7 1,1 2,8
Distrito Federal 2,3 1,3 3,6
Mato Grosso do Sul 2,3 1,3 3,6
Mato Grosso 2,3 1,3 3,6
Rio Grande do Norte 2,3 1,3 3,6
Amazonas 2,3 1,3 3,6
Alagoas 2,3 1,3 3,6
Piaui 2,3 1,3 3,6
Espirito Santo 2,8 1,7 4,5
Paraiba 2,8 1,7 4,5
Goias 3,5 2,0 55
Santa Catarina 3,5 2,0 55
Maranhao 3,5 2,0 55
Para 3,5 2,0 5,5
Ceara 4,2 2,5 6,7
Pernambuco 4.2 2,5 6,7
Parana 5,0 3,0 8,0
Rio Grande do Sul 5,0 3,0 8,0
Bahia 6,2 3,6 9,8
Rio de Janeiro 6,2 3,6 9,8
Minas Gerais 6,2 3,6 9,8
Sao Paulo 6,2 3,6 9,8
TOTAL® 88,2 51,6 139,8

O PNAGE tem a particularidade de envolver trés atores em seu fluxo de

execucao (BID, MPOG e Caixa) que nao estariam presentes caso se tratasse de

uma iniciativa propria e exclusiva de qualguer uma das Unidades da Federacéao e

caso fosse executado em sua totalidade com recursos proprios.

Este fato traz duas consequéncias para andlise do esforco de

modernizacdo. A primeira é questdo inter-organizacional

NOS pProcessos de

execucao, pois todos os atores participam deles (sendo que dois sdo 6rgaos estatais

brasileiros). Este fato é interessante, pois inclusive permitira validar ou refutar

A diferenca entre o total aqui apresentado e o expresso no paragrafo anterior ao quadro refere-se a

valores de utilizagdo do Ministério do Planejamento (no que tange a fonte BID e parte de
Contrapartida) e para utilizagao em imprevistos (outra parte dos recursos de Contrapartida).
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algumas das suposicdes anteriormente apresentadas no nivel da relacdo entre
distintos érgaos publicos no Brasil (e entre eles e um organismo internacional).

A segunda é o papel ativo de um desses atores (no caso o BID) em ir
além de um co-participante e/ou financiador. Isso porque como Banco Multilateral
que é, as operagdes do BID extrapolam o ambito financeiro de concedente de
empréstimo e chegam ao exercicio do papel de agente de influéncia estrutural
(COOKE, 2004; GILBERT et al., 1999; HIRSCHMANN, 1999; WADE, 2002).

Essa atuacdo como agente de influéncia estrutural é mais facilmente
percebida mediante a observacdo do uso das chamadas condicionalidades
presentes nos Contratos de Empréstimo ou demais instrumentos utilizados pelos
Bancos, os quais demandam dos usuarios mais que praticas especificas de
modalidades licitatérias, como também influenciam a propria forma de operacao dos
projetos na medida em que trazem elementos especificos para suas gestdes
(AFONSO et GUBERMAN, 2007).

Ao que pese as consequéncias das funcionalidades para as execucoes
de projetos ou programas financiados, entre eles o PNAGE, este ndo é o objeto de
analise deste artigo. Entretanto, a presenca deles podera contribuir para a
comprovacao ou refutacdo de alguma das suposi¢cées apresentadas, justamente
pelo contraste entre sua atuacdo com aquele de organizagdes brasileiras.

Assim, passa-se agora a apresentacdo da metodologia utilizada, bem
como a apresentacéo e discussao dos resultados, de forma que aquilo discutido nas
secdes anteriores possa ser empiricamente melhor visualizado e debatido.
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3 METODOLOGIA

Nesta secdo serdao apresentados os procedimentos metodolégicos
adotados no presente estudo para assegurar a sua cientificidade. Inicialmente é
definido o tipo de pesquisa, identificados os meios utilizados para se obter os dados
necessarios para comprovar ou refutar as suposicoes dessa pesquisa e 0s sujeitos
pesquisados e a forma como os dados coletados foram tratados. Por fim, séo
apresentados e discutidos os resultados da investigacao.

3.1 Delineamento da pesquisa, coleta de dados e sujeitos pesquisados,
tratamento e analise dos dados

Esta pesquisa caracteriza-se como de natureza quantitativa, tendo sido
adotada a técnica de pesquisa survey. Trata-se de um tipo de pesquisa no qual se
faz um recorte quantitativo do objeto de estudo, através de varios instrumentos para
coleta de dados, tais como questionarios e entrevistas pessoais (BABBIE, 1999). A
pesquisa do tipo survey gera medidas precisas e confiaveis que permitam analise
estatistica; baseia-se na selecdo de uma amostra dentro de um universo pesquisado
e permite generalizacdes dos seus resultados; mede opinides, atitudes, preferéncias
e comportamentos de um determinado grupo de pessoas.

No estudo em questao foi utilizado como instrumento de coleta de dados
um questionario estruturado, composto por 44 afirmacdes que versavam sobre a
regidao do pais do respondente, as Secretarias em que o PNAGE operava no estado,
tempo de trabalho no PNAGE estadual, as ferramentas e indicadores de
monitoramento e avaliagcdo do programa, tracos de personalismo, patrimonialismo,
formalismo e burocracia no Programa. Com o questionario buscou-se identificar a
percepcao dos gestores estaduais do PNAGE sobre a execucdo do Programa; suas
questdes poderiam ser respondidas pelos sujeitos da pesquisa por meio de um
formulario na internet (e-survey).

Cada afirmativa apresentada no questionario estava associada a uma
escala cujas extremidades sdo “Discordo” e “Concordo”, tendo como intermediarios
os termos “Mais discordo que concordo” e “Mais concordo que discordo”. Tal escala
visa a identificar o grau de concordancia dos respondentes em relagcdo a cada

afirmagéo.
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O wuniverso da pesquisa é composto por 84 pessoas, todas elas
integrantes da equipe gestora do PNAGE, distribuidas nos 27 estados da Federacao
brasileira no qual o Programa é executado. O questionario foi enviado a todos os
sujeitos da amostra por meio de um formulario na internet, do qual foram obtidas 28
respostas (1/3 da populacao), abrangendo todas as regides do pais.

Os dados de pesquisa coletados no campo foram tratados e analisados
por meio da utilizacdo de método estatistico descritivo simples, notadamente o
calculo de frequéncia e percentual.
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4 APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

4.1 Caracteristicas gerais do PNAGE Nacional

Em relacdo a regido do pais em que era gestor do PNAGE, 28,6% dos
respondentes afirmaram ser do Centro-oeste, 28,6% do Nordeste, 17,9% do
Sudeste, 14,3% do Sul e 10,7% da regiao Norte.

Em relagédo ao tempo de trabalho no PNAGE no estado, 57,1% afirmaram
possuir mais de trés anos na funcao, 14,3% de dois a trés anos, 10,7% de um a dois
anos e 17,9% menos de um ano. Tal resultado aponta para uma relativa estabilidade
institucional do Programa.

Quando perguntados sobre em quais Secretarias operam o PNAGE no
estado, 50% afirmaram operar nas secretarias de Administracdo e Planejamento,
35,7% na Secretaria de Planejamento e Gestdo e 14,3% em outras (além de

Administracao e/ou Planejamento).

4.2 Sistema de Monitoramento e Avaliacao

Em relacdo ao Sistema de Monitoramento e Avaliagdo do PNAGE, tém-se

0s seguintes resultados:

» 82,2% dos respondentes apontaram que este ndo possui uma
metodologia estavel e consistente;

» 75% nao consideram que este possui ferramentas de acompanhamento
continuo do Programa e indicadores claros, relevantes, econémicos,
adequados e monitoraveis;

» 77,7% discordam que este possibilita uma visdo integradora do
Programa e, atualmente, funciona como um efetivo instrumento de
gestao do conhecimento para seus gestores e os estados;

» 71,4% discordam que as ferramentas e indicadores de monitoramento
e avaliacdo do PNAGE possibilitam o estabelecimento de relagdes
causais entre as atividades, produtos e servicos do Programa e os
efeitos/impactos sobre a estrutura da administracao publica estadual e

nacional;
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» 77,7% discordam que o Sistema de Monitoramento e Avaliacdo do
PNAGE possui dados confidveis e atualizados com frequéncia
suficiente para munir e influenciar as decisdes gerenciais;

» 85,7% discordam que este permite 0 acompanhamento adequado dos
processos, acbes e recursos utilizados e revelar a performance das
atividades em curso do Programa;

» 74% dos respondentes discordam que o PNAGE possui um Sistema de
Monitoramento e Avaliacdo que permite determinar a eficiéncia, a
eficacia, o impacto, a sustentabilidade e a relevancia do Programa
como um todo e de cada um de seus produtos e servicos, bem como o
aprendizado e a incorporacéao das licbes aprendidas.

Como se pode constatar, as ferramentas, indicadores e a sistematica de
monitoramento e avaliagdo adotados pelo PNAGE sao apontados pelos gestores e
coordenadores estaduais como sendo deficientes e nao criveis, ndo confiaveis,
pouco validos, pouco relevantes e imprecisos.

Considerando-se que o PNAGE baseia-se nos pressupostos da
Administracdo Publica Gerencial, que possui como um de seus principios a gestao
por resultados, pode-se dizer que o Programa atende parcialmente tal principio, uma
vez que a relevancia e a clareza dos resultados e impactos de um Programa sé
podem ser evidenciadas com a criacao prévia de uma sistematica de monitoramento
e avaliacdo confiavel, que permita aos gestores e a sociedade auferir relacdes
causais entre seus produtos e acbes e as transformacgdes provocadas em uma
determinada estrutura e contexto.

Além disso, se o PNAGE se propde a modernizar o planejamento e a
gestao publica dos estados e do distrito federal e, partindo-se da premissa que o
planejamento e a gestdo modernos requerem ferramentas e técnicas relevantes e
precisas, capazes de munir os gestores de informacdes suficientes e confiaveis para
corrigir ou manter os cursos de acao, o Sistema de M&A do Programa apresenta-se
como falho em seus propdésitos.

Os dados acima indicam, dessa forma, que a primeira suposicdo dessa
pesquisa — deficiéncia ou inexisténcia de sistematica crivel, confiavel, valida,
relevante e precisa de Monitoramento e Avaliacdo (M&A) — pode ser considerada
verificada.
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4.3 Desenho do Programa e estrutura institucional e politica estadual

Em relacdo ao desenho do Programa, que engloba a convergéncia de
seus produtos e sua integracdo, o compartiihamento de solugdes técnicas e
informacdes entre os estados, a cooperacdo intergovernamental e a cooperacao
entre os setores das Secretarias onde o PNAGE opera nos estados, foram obtidos
0s seguintes resultados:

* 64,2% concordam que o PNAGE, em sua execucado, pode ser
considerado um Programa integrado, com produtos convergentes e
interdependentes e ndo como um simples aglomerado de produtos;

= 78,6% afirmam que o PNAGE, tal como vem sendo executado, tem
possibilitado a formacdo e fortalecimento de redes de informacéo e
conhecimentos, intercambio de experiéncias e solugcbes técnicas,
oportunidades de cooperacdo entre os estados envolvidos e a
construcédo de uma verdadeira rede de governanca;

* 60,7% discordam que nas Secretarias onde o PNAGE é desenvolvido
no seu estado nao ha efetiva colaboracdo e integracdo entre os seus
diversos setores que garantem a boa execug¢ao do Programa;

= 70,3% discordam que Nas Secretarias onde o PNAGE é desenvolvido
em seu estado o Programa é considerado uma das prioridades
estratégicas pelas liderancas de cada area.

* 60,8% dos respondentes afirmam que nas Secretarias onde o PNAGE
€ desenvolvido em seu estado o apoio politico e institucional ao
Programa é restrito;

* 60,8% discordam que o PNAGE, tal como vem sendo executado, pode
ser considerado um Programa Nacional que de fato opera com base
em coordenacao e articulagdo intergovernamental;

Os resultados apresentados apontam para uma percepcao positiva dos
gestores e coordenadores estaduais do PNAGE quanto ao seu papel de ser um
programa cujos produtos sejam interdependentes e convergentes e de promover a
cooperacado entre os estados por meio do compartiihamento de informagdes e
solucbes técnicas entre os gestores do Programa. Apesar das respostas
apresentadas, os autores desse artigo, por terem participado do Programa, das

reunides do Colegiado Técnico Consultivo que ocorrem trimestralmente e que é
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composta pelos gestores estaduais do PNAGE e membros do Ministério do
Planejamento (Diregdo Nacional do Programa), dos diversos Grupos teméticos de
Trabalho (GTs) de Comunicacdo e de Acdes Compartilhadas, puderam constatar
que tal cooperacdo ocorre muito mais por vias informais, ou seja, por meio das
relacdes pessoais entre os gestores do Programa que possuem mais afinidades e
vinculos afetivos do que pelas vias formais, ou seja, pelo compartihamento de
informacdes e solucdes técnicas pelas vias dos grupos supracitados. Dessa forma,
ao funcionar informalmente e com base em relacdes personalisticas pontuais entre
0s seus integrantes, nao parece haver, de fato, uma ‘rede de governanca”
constituida e promovida pelo PNAGE.

E interessante notar, porém, a contradicio entre a afirmacdo de que o
PNAGE promove a cooperagao entre os estados e a negacao de que ele opera com
base em articulacao intergovernamental. Esta contradicdo aponta justamente para o
que foi discutido na secao 2, sobre transferéncia e contradicées. Ou seja, enquanto
a palavra “estados” refere-se aos proprios, o intergovernamental encontra-se em
nivel mais distante e abstrato, portanto com maior probabilidade de aceitacédo e
sinalizacao de problema por parte dos respondentes.

Esse tipo de contradicdo surge também ao se abordar a estrutura
institucional e politica estadual, pois os respondentes apontam que apesar de o
Programa nao ser considerado uma das prioridades estratégicas pelas liderancas de
cada area (70,3%) e de o apoio politico e institucional ao Programa ser restrito
(60,8%), ha, em certa medida, colaboracao e integragdo entre os diversos setores
das Secretarias onde o PNAGE é desenvolvido que garantem a execucao do
Programa (60,7%).

4.4 Personalismo

Em relacédo ao personalismo, pode-se constatar:

* 67,9% concordam que as redes de relacionamento pessoal sdao mais
importantes que as redes formais para a obtencdo de informacdes
importantes a execug¢ao do PNAGE;

» 82,1% concordam que no PNAGE que as relacbes pessoais entre os
membros da Direcdo Nacional/MP e os das UCEs fazem diferenca para
a solucao de eventuais problemas no andamento dos processos;
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» 51,8% discordam que no PNAGE que as relacbes pessoais entre os
membros do BID e os das UCEs fazem diferenca para a solucdo de
eventuais problemas no andamento dos processos;

» 85,7% discordam que algumas questdes referentes a execucao do
PNAGE no seu estado ja foram resolvidas, junto ao BID, por vias
informais, com base nas relacbes pessoais entre o gestor estadual do
Programa e os técnicos desse 6rgao.

» 57,1% concordam que algumas questdes referentes a execucédo do
PNAGE no seu estado ja foram resolvidas, junto a Direcao
Nacional/MP, por vias informais, com base nas relacdes pessoais entre
o gestor estadual do Programa e os técnicos desse 6rgao;

» 35,7% concordam que alguns problemas ou dificuldades enfrentados
pelo PNAGE nas Secretarias onde ele é desenvolvido em seu estado ja
foram solucionados com base na “camaradagem”.

= 75% concordam que quando ndo conseguem obter 0 que necessitam
para o bom andamento do PNAGE no estado pelas vias
formais/institucionais, recorrem as relacoes pessoais na Secretaria para
obté-los.

» 75% discordam que no dia a dia, para o bom andamento do Programa
em meu estado, é pouco importante que os integrantes da UCE
desenvolvam relagdes pessoais de proximidade e/ou amizade com 0s
integrantes dos demais érgaos internos da Secretaria.

Os resultados apresentados apontam fortes tracos de personalismo nas

relagdes entre os membros do PNAGE, notadamente entre os membros das UCEs e
0s membros da Secretaria estadual onde o Programa opera e entre os membros das
UCEs e da Direcao Nacional/MP. Os tragcos de personalismo nas relacoes
prevalecendo sobre as relagées funcionais s6 ndao sdo evidentes quando das
relagbes estabelecidas entre os membros das UCEs e os do BID. Isso pode ser
explicado por dois fatores: tanto em funcao de haver poucos contatos pessoais entre
os gestores estaduais do PNAGE e os membros do Banco quanto pelo fato de, em
se tratando de um organismo multilateral, hipoteticamente haver uma cultura
organizacional na qual os tracos de personalismo sao menos explicitos ou sua
pratica menos frequente, conforme discutido na secao 2.
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4.5 Burocracia e formalismo

Na pesquisa foram incluidas questdes que visavam a identificar tracos de
burocracia (no sentido negativo, “burocracismo”) — e indiretamente, Formalismo — na
execucao do PNAGE. Os resultados indicam a seguinte situagéo:

» 89,3% dos respondentes concordam que os procedimentos e normas

do PNAGE muitas vezes sao entraves ao seu bom funcionamento;

* 96,4% concordam que no PNAGE a preocupagdo com o cumprimento
de procedimentos e normas € forte, mesmo quando estes nao se
mostram eficazes para o atendimento dos objetivos do Programa;

» 50% discordam da afirmativa “Eu consigo identificar como os
procedimentos para execucdo do PNAGE sado importantes para a
consecucao dos seus objetivos”;

» 85,7% afirmam que as normas e procedimentos do PNAGE sao
rigidamente seguidos pela UCE em seu estado;

» 70,3% concordam que nas Secretarias onde o PNAGE opera em meu
estado, a rigidez burocratica torna os processos do Programa menos
céleres, muitas vezes atrapalhando o seu bom andamento;

» 46,4% concordam que os procedimentos, normas e ferramentas do
PNAGE nao se adequam a realidade e as necessidades de
modernizacdo da gestao brasileiras.

Pelos resultados apresentados pode-se afirmar que apesar de o PNAGE
ser um Programa que visa a modernizacao da gestdo a luz dos principios da
Administracdo Publica Gerencial que, segundo Bresser-Pereira (2006), se opde ao
modelo burocratico de gestdo e, como tal, pretende combater a burocracia na
Administracdo Publica brasileira, sua execucdo destoa de sua concepg¢do ao
padecer do mesmo mal ao qual se propde a exterminar.

As normas e procedimentos do Programa sao considerados pelos
gestores estaduais do PNAGE como entraves a sua execugao, prejudicando a
celeridade dos processos e sendo pouco eficazes para o atendimento dos objetivos
de modernizagdo da gestdo publica. A rigidez burocratica do PNAGE que, em
grande parte deve-se as condicionalidades impostas pelo BID, apresenta-se como
uma contradicdo légica existente no Programa, dado que vai na contramao dos
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principios basilares da Administracdo Publica Gerencial nos quais este foi
concebido.

Indiretamente, essa burocracia também aponta para o Formalismo, na
medida em que ha aceitacao formal das regras e normas. Todavia, suas praticas se
limitam ao necessério para impedir 0 “travamento” das atividades, o que implica em
pratica distorcida.

O “burocracismo” reinante nas estruturas e operacdes das Secretarias
estaduais nas quais o PNAGE é executado cria a dicotébmica situagdo de propostas
ditas “modernas” e “modernizantes” da gestao publica operando em estruturas

arcaicas.

4.6 Patrimonialismo e estabilidade politico-institucional do PNAGE nos estados

= 583,5% discordam que no seu estado o PNAGE € um Programa com
continuidade e estabilidade ao longo dos anos, independente das
mudancas de governo;

* 60,8% discordam que as mudancas de governo em seu estado em
nada interferem ou nunca interferiram na mudanca de equipe da
UCE/PNAGE estadual.

Os resultados acima apontam que as mudancas de governo nos estados
em certa medida ja provocaram a descontinuidade do Programa em alguns estados
ou ja acarretaram em mudancas nas equipes das Unidades de Coordenacao
Estaduais (UCEs), acarretando instabilidade politica e institucional do PNAGE. Tal
situacdo pode ser explicada pelo comportamento patrimonialista histérica e
culturalmente arraigado dos politicos brasileiros que, ao relutar em dissociar a coisa
publica da privada, vale-se de suas prerrogativas e poder discricionario para “modelar”
a maquina publica conforme seus interesses politicos e idiossincrasias pessoais.

Por outro lado,

» 75% discordam que ha produtos que compdem o projeto estadual que
mais atendem aos obijetivos particulares dos proponentes ou gestores
do que ao objetivo de modernizacao;

» 75% discordam que nas Secretarias onde o PNAGE é desenvolvido em

seu estado algumas disputas de poder e interesses pessoais
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atrapalham a celeridade dos processos e 0 desenvolvimento do
Programa;

= 70,4% discordam que nas Secretarias onde o PNAGE opera ha

tentativas de terceiros de influenciarem os rumos do Programa.

Essa aparente contradicdo entre os dois grupos de assertivas desta
secao segue a mesma légica daquela discutida na secao 4.3. Como o projeto
estadual esta no nivel nos gestores, sobre seus controles, os eventuais problemas
tém suas causas transferidas para fatores externos.

E importante ressaltar que ndo se est4d imputando aos gestores os
problemas que o PNAGE possa apresentar. Somente, assinalando uma
caracteristica cultural brasileira que remete a imputacdo de fatores externos os
problemas internos — uma postura “inconsciente”. “Afinal, fazemos parte desta
cultura de arrumar culpados, de pér a culpa nos outros e de nao assumir a
responsabilidade pelas coisas” (HUBERT et MADUREIRA, 2001, p. 116).

4.7 Importancia e foco dos produtos estaduais

» 78,5% dos respondentes concordam que no PNAGE, os produtos que
vém sendo desenvolvidos nos Estados tém mais foco na modernizacéao
de infra-estrutura e sistemas, cujos resultados aparecem em curto
prazo do que nas transformacgdes institucionais (normas, valores,
papéis, cultura) mais profundas e cujos resultados aparecem em longo
prazo;

» 50% concordam que foram incluidos no projeto estadual produtos cujos
resultados aparecem mais rapidos em detrimento de outros mais
importantes, mas que demorariam a ter efeito;

» 42,8% concordam que no projeto do seu estado ha algum produto que
é réplica de experiéncia bem-sucedida em outro estado/municipio;

» 85,2% afirmaram que todos ou quase todos os produtos do PNAGE em
seu estado sdo importantes para a modernizacdo da gestao ou do
planejamento estadual.

* 64,3% concordam que no seu estado foi realizado um diagnéstico

atualizado dos reais problemas de planejamento e gestdo de hoje;
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= 78,6% afirmam que o projeto estadual foi elaborado partindo-se de
problemas diagnosticados por método especifico e chegando-se aos
produtos que agora o compdem.

Os dados acima indicam que no PNAGE, em ambito geral, os produtos
que vém sendo desenvolvidos nos Estados tém mais foco na modernizagao de infra-
estrutura e sistemas, cujos resultados aparecem em curto prazo do que nas
transformacoes institucionais (normas, valores, papéis, cultura) mais profundas e
cujos resultados aparecem em longo prazo (78,5%). Quando a mesma questao é
remetida para foco mais especifico, ou seja, no nivel estadual, os gestores nao
admitem, na mesma proporcao, que no estado no qual eles sao responsaveis pelo
Programa ha produtos com foco de curto prazo, o que pode ser explicado pela
caracteristica cultural brasileira de atribuir aos problemas fatores de ordem externa,
conforme ja discutido. Nesse caso, parece ainda haver falta de interesse do gestor
em explicitar os problemas da execucao do Programa em seu estado em questdes
as quais este se sente, em maior ou menor grau, responsavel.

Um aspecto interessante que decorre das respostas apresentadas é o
fato de os gestores (85,2%) afirmarem que todos ou quase todos os produtos do
PNAGE em seu estado sao relevantes para a modernizacdo da gestdo, sendo que
alguns deles foram priorizados por ter foco no curto prazo, em detrimento de outros
mais importantes, mas que demorariam a ter efeito. E importante notar que embora
estes gestores afirmem que seus projetos sao importantes para a modernizacao da
gestdo, os mesmos afirmaram anteriormente ndo haver no PNAGE uma sisteméatica
de monitoramento e avaliacdo confiavel, o que ndo os permite, de fato, avaliar a
relevancia, os resultados, o impacto de seus produtos e servicos sobre a gestao
publica e o planejamento estadual.

Também vale destacar que os gestores afirmam ter havido um
diagnéstico atualizado* com base em método especifico que revelou os problemas
da gestao estadual que serviu de base para a adocao de solucdes para combaté-los.
Apesar de tal afirmativa, cabe fazer as seguintes indagacbes para investiga-las

* E importante salientar que o objeto aqui é um diagnéstico atualizado que aponte os problemas de
hoje, ndo o diagndstico original feito em 2003. Isso tem duas razdes: (1) passados praticamente seis
anos do diagnostico original, por melhor que ele tenha sido, faz-se necessaria a validagdo de sua
atualidade, pois ndo somente mudaram governos, como também tecnologias de gestédo; e (2) em
2008, em decorréncia da variagao cambial, foram feitas revisées nos projetos estaduais as quais, em
tese, deveriam ter sido precedidas de diagndsticos atualizados, mesmo que formalmente isso nao
tenha sido requisito, ja que se trata de passo fundamental para identificagdo dos problemas e
proposicao de solugodes.
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futuramente: teria esse diagnéstico ficado no nivel das generalidades? Teriam sido
eles, no nivel das generalidades, usados apenas para justificar a adocdo de
panacéias gerenciais ja legitimadas no ambito da Administracdo Publica brasileira ou
para dar ar de legitimidade e/ou escamotear os interesses politicos e pessoais seus
dos proponentes na ado¢ao de uma determinada solugcéao?

Finalmente, com base nos resultados apresentados nas secdes 4.3 a 4.7,
bem como suas respectivas discussdes, pode-se considerar as demais suposicoes —
a presenca e relevancia das expressdées do personalismo, formalismo e
patrimonialismo no desenho e gerenciamento dos projetos e as conseqiéncias das
expressdes nem sempre serdo admitidas ou diretamente observaveis, mas
evidenciaveis quer seja por transferéncia ou contradicdes ou lacunas — como validas.

Em linhas gerais, 0 que se pode sintetizar da apresentacao e discussao
dos resultados da pesquisa é a constatacédo de trés tipos de "tendéncia". (1) Quando
o objeto era o projeto estadual ou havia ligacdo direta com o gestor, as avaliagdes
sobre o PNAGE tenderam a ser marcadamente positivas. (2) Quando havia uma
interface entre o projeto estadual ou o gestor e a(s) Secretaria(s) envolvida(s), as
avaliacbes tenderam entre o positivo e 0 negativo, apresentando as primeiras
contradigdes assinaladas. Finalmente, (3) quando se abordou o Programa em nivel
marco (como o sistema de Monitoramento & Avaliacéo), as avaliagdes tenderam a
ser marcadamente negativas.

De certa forma, isso mostra também como o formalismo, o
patrimonialismo e o personalismo também se encontram presentes em todos os
niveis da administragéo publica, ndo somente nos niveis hierarquicos mais elevados,
pois as respostas apresentadas nao dissociam as noc¢des de avaliacdo da gestao
com a avaliagao do projeto, evidenciando no minimo um patrimonialismo em sentido
inverso — 0 de que a deficiéncia no projeto implicaria em deficiéncia no gestor, o que
muitas vezes nao € verdade.

Isso fica mais claramente evidenciado ao se perceber as contradi¢cdes
explicitas das respostas. Por exemplo, os gestores afirmam que o0s projetos
estaduais séo relevantes para a modernizagdo. Todavia, ndo tém como monitora-los
ou avalia-los, o que faz a afirmacéao anterior carecer de maior fundamentacao. Este e
outros exemplos evidenciados na pesquisa apontam para problemas estruturais na
forma de se proceder a modernizacéao.
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Por fim, ndo somente as suposi¢coes deste artigo foram validadas, mas o
quadro revelado mostra a necessidade de se perceber até que ponto o foco
estritamente instrumental do PNAGE (leia-se auséncia de utilizagdo de mecanismos
mais abrangentes de modernizagdo) € um limitador para a obtencao de mudancas

positivas efetivamente reais e duradouras.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O PNAGE é um programa de importancia impar para a modernizagéo da
gestao publica no Brasil. Pode-se afirmar isso sem risco do excesso da pretensao,
pois é um projeto de abrangéncia nacional de fato.

Ademais, ele tem a potencialidade de que seus erros e éxitos sejam
conhecidos, estudados e corrigidos ou aplicados em sua 22 fase, a qual estéa prevista
para iniciar em 2011. Assim, conhecé-lo bem e aprimora-lo € uma oportunidade que
nao pode ser desperdicada, sob pena de se deixar de contribuir ndo somente com
sua prépria melhoria e com a melhor aplicagdo de seus recursos para a
modernizacao das administracées estaduais, mas também sob pena de se perder
uma chance até mesmo rara de se conseguir conhecer a fundo a diversidade da
realidade nacional nesta questdo e, em conseqiéncia, deixar de avangar no
conhecimento e pratica auténticos brasileiros em modernizagdo de gestdo, em
qualquer nivel que seja: federal, estadual ou municipal.

Pode-se afirmar também que as deficiéncias do PNAGE especificamente,
0s quais se créem sao espelho da realidade nacional, dizem mais respeito aos
processos de elaboracdo e gestdo do Programa do que aos seus objetivos em si.
Isso carrega um pouco aquela nogdo da mudanca da realidade por decreto. Ou seja,
atentar para o caminho a ser percorrido, seus obstaculos e dificuldades, é tdo (ou
até mais) importante do que o destino a que se pretende chegar.

Se for considerada a relevancia da estrutura de incentivos para a atuacao
da agente publico (GUBERMAN, 2008), que a medicao do desempenho do PNAGE
depende de um bom sistema de Monitoramento e Avaliacdo e que este é
considerado deficiente, faz-se necessario um melhor aprofundamento no
conhecimento desse e de outros sistemas de Monitoramento e Avaliacdo e das
estruturas de incentivos geradas por eles.

Concluindo, o que a experiéncia do PNAGE nos ensina?

Ela nos ensina que a tarefa de modernizar a gestao publica no pais ainda
precisa percorrer um grande caminho para obter éxito.

Ela nos ensina que os problemas estruturais da gestdo publica estao
profundamente arraigados na cultura organizacional brasileira, e que se nao forem
corretamente abordados nos esforgos de modernizagao, eles lograram éxitos aquém
de suas potencialidades.

Enfim, ela nos ensina que é hora de se modernizar a modernizacao da
gestao.
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