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RESUMO

O objetivo desta dissertacdo é avaliar o desenho da ferramenta de Gestdo e
Planejamento adotado pelo estado do Ceara, denominada Monitoramento das
Acles e Projetos Prioritarios — MAPP. A motivacdo para este estudo parte de
uma inquietacdo profissional em compreender as concepcgdes e a execucado dos
gastos publicos por parte do Governo do Estado do Ceard, bem como do intuito
de instigar reflexdes e discussdes sobre os instrumentos de controle na gestéo
do eréario. O recorte temporal foi o periodo de 2007 a 2014, periodo da
implantagédo da ferramenta de Gestdo e Planejamento — MAPP no estado. A
referida avaliacdo busca desvendar — por meio da analise qualitativa, na
perspectiva de alguns eixos analiticos da avaliacdo em profundidade
(RODRIGUES, 2008; 2011), na qual se consideram as bases conceituais — a
trajetoria institucional e a analise do contexto. Nesse ambito, a perspectiva
metodoldgica utiliza a técnica de pesquisa bibliografica, documental e entrevistas
abertas, as quais fornecem indicios para compreender as percepcdes dos
sujeitos envolvidos, os idealizadores e 0s executores da ferramenta, bem como
examinar o contexto sociopolitico. Para compreender o contexto do desenho do
MAPP no estado, fomenta-se o diadlogo tedrico entre a concepc¢ao positivista de
Holanda (2006), o paradigma construtivista dos autores Guba e Lincoln (2011) e
0 poés-construtivista Lejano (2012), em que se embasam novas reflexdes sobre a
conducédo e o monitoramento dos projetos sociais de governo na perspectiva da

participacdo democratica dos sujeitos envolvidos.

Palavras-chave: Estado. Gestéo publica. Monitoramento e avaliacao.



ABSTRACT

The objective of this dissertation is to evaluate the design of the
Management and Planning tool adopted by the state of Ceara,
denominated Monitoring of Actions and Priority Projects - MAPP. The
motivation for the investigation part of a restlessness occupational, to
understand the concepts and execution, as well as instigating
reflections and discussions about public spending control instrument
adopted by the Government of the State of Ceara. The time frame
was the 2007 to 2014 period of implementation of the Management
and Planning tool MAPP. This evaluation seeks to discover through
qualitative analysis from the perspective of some analytical axes of
the in-depth evaluation (RODRIGUES, 2008; 2011) which considers
the conceptual bases, the institutional trajectory and analysis of
context. In this ambit, the methodological perspective uses the
bibliographic research technique, documentary and open interviews,
which provided clues for understanding the perceptions of those
involved subjects, the creators and performers tool as well as
examine the socio-political context. To understand the MAPP design
context in the state, promotes the theoretical dialogue between the
positivist conception of the Holanda (2006), the constructivist
paradigm of the authors Guba and Lincoln (2011), and the Lejano
post-constructivist (2012) in that supports new reflections on the
conduct and monitoring of social projects of government from the
perspective of democratic participation of the subjects involved.
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1 INTRODUCAO

E grande a relevancia que a administragdo publica brasileira vem
disponibilizando nas ultimas décadas ao Monitoramento e Avaliagdo de Politicas,
Programas e Projetos, sob a ética da modernizacdo na forma de gerenciar
recursos publicos. Essa nova conotacdo no método de gerenciamento de
projetos na administracdo publica tem sido recorrentemente utilizada pelas
gestdes governamentais com o objetivo de transformar o planejamento em
resultados, otimizando a alocagcdo de recursos e reduzindo riscos, com a
finalidade, assim, de alcancar eficiéncia, efichcia e efetividade na gestdo de
projetos.

Nesse sentido, como estudante do Mestrado Profissional em
Avaliacdo de Politicas Publicas — MAPP e como servidora da rede estadual do
Ceard, procuro viabilizar uma estreita conexdo entre o campo académico e a
politica publica a ser avaliada, culminando com a perspectiva metodologica da
universidade, que € aprimorar a qualificacdo de profissionais da administracédo
publica, dotando-os de instrumentos cientificos favoraveis a avaliacdo de
politicas publicas de carater social em uma perspectiva interdisciplinar.

Nessa inter-relacdo académica com 0s servicos publicos, €
compromisso ético da pesquisa avaliativa de politicas publicas a elaboracdo de
uma analise densa sobre esta tematica. Propde-se situar meu lugar na pesquisa,
partindo do contexto politico-administrativo da experiéncia do Governo do
Estado do Ceara — fortalecendo essa conexdo —, a fim de contribuir para a
formacdo de um pensamento sobre essa tematica no Pais.

Ao longo dos ultimos anos, na carreira profissional e académica,
obtive a seguinte caminhada: concursada como professora da rede estadual do
Ceard em 1998; graduada em Pedagogia pela Universidade Estadual do Rio
Grande do Norte — UERN; pds-graduada em Gestao Escolar pelas universidades
parceiras (Universidade Estadual do Ceara — UECE e Universidade do Estado
de Santa Catarina — UDESC) e em Educacdo e Etica do Meio Ambiente pela
UECE. Essa foi uma trajetoria de determinacéo e persisténcia.

A insercdo no mestrado foi uma conquista impar e uma necessidade

pautada na inquietacdo profissional, em conhecer e avaliar o desenho da
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estrutura de Monitoramento das Ac¢Bes e Projetos Prioritarios — MAPP no
Governo do Estado do Ceara.

Lotada na Secretaria de Educacgéo do Ceara — SEDUC, em janeiro de
2010, passei a observar como ocorria 0 monitoramento de alguns projetos
prioritarios do Governo, algo complexo, que envolvia varios setores e atores. A
experiéncia com o MAPP ocorreu de forma subita e inesperada. Ao ser lotada na
Coordenadoria de Desenvolvimento da Escola e da Aprendizagem, fui
impulsionada a monitorar e acompanhar alguns projetos, nos aspectos fisico e
financeiro, momentos esses de desafios e aprendizagem. Porém, como toda
engrenagem necessita de conhecimento tedrico e pratico, inquietei-me com
algumas interrogac0es, e isto, a principio, foi bastante complexo, em razdo do
nivel de responsabilidade elevado e da lacuna na preparacdo e qualificacao para
tal acdo. Passei entdo a questionar as formas de monitorar: monitorar o qué? As
ferramentas de monitoramento sdo democraticas? Participativas? Quem as
conduz? Baseando-se em qué? Onde se situam as avaliacbes dessas acdes?

Inimeras indagagfes sobre a ferramenta foram surgindo, o que me
levou a aprofundar o tema com a pesquisa académica no mestrado. A intencéo,
portanto, era compreender essa estrutura, a execucdo e as concepgbes que
fundamentam o desenho dessa ferramenta. Esse constituiu o fator impulsionador
para o entendimento dos paradigmas orientadores e das conexdes dessa
estrutura de controle de gastos publicos, unificando a pratica com o campo
tedrico.

O método de gerenciamento de projetos na administracdo publica &
uma técnica que tem sido recorrentemente utilizada pelas gestdes
governamentais com o objetivo de transformar o planejamento em resultados,
otimizando a alocacéo de recursos e reduzindo riscos. Busca, assim, alcancar
eficiéncia, eficacia e efetividade na gestao de projetos a luz da modernizacéo da
administracdo publica, oriunda da Reforma da Gestdo Publica’ ou reforma
gerencial iniciada no Pais por volta de 1995.

Ao vivenciar a pratica de Monitoramento de Projetos na Secretaria da
Educacdo do Estado do Ceara com o MAPP, no periodo de 2010 a 2011, o

entendimento inicial era de uma estratégia de governo que visava controlar

! Em 1995 teve inicio no Brasil a Reforma da Gest&o Publica ou reforma gerencial do Estado
com a publicagdo, nesse ano, do Plano-Diretor da Reforma do Estado e o envio para o
Congresso Nacional da emenda da administragdo publica que se transformaria, em 1998, na
Emenda Constitucional n.° 19.
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gastos, custos e tempo dos projetos de investimentos. Entretanto, percebeu-se
gue a socializacdo dessa dimensdo gerencial ficou restrita aos técnicos e
gestores que executavam e lidavam com a ferramenta. Poucos servidores
conheciam o MAPP.

Assim, o foco da pesquisa concentrou-se em compreender o desenho
da referida ferramenta de monitoramento, analisando sua configuracdo e sua
estrutura. Portanto, a intencdo era entender como estava arquitetada a estrutura
desse monitoramento, sua ideologia e as praticas usadas, desde a concepcao
dos idealizadores até os executores. Era nosso intuito, ainda, identificar as
semelhancas e diferencas, afinidades e paradoxos nessa estrutura de
planejamento e gestdo das propostas de governo, comparando com as
abordagens positivista, construtivista e pos-construtivista de avaliagdo, no
sentido de identificar ou negar as possiveis lacunas que a ferramenta MAPP
possuia com o contexto avaliativo.

Diante do exposto, parti da seguinte indagacédo: qual perspectiva
epistemologica e metodologica fundamentava o desenho do MAPP? Essa
guestdo orientou a pesquisa avaliativa, com o objetivo de compreender o
desenho do MAPP, suas nuances ideologicas e sua estrutura governamental,
como paradigmas, concepcoes, limitacdes e potencialidades, compreendendo a
concepcao dos idealizadores e dos executores e as diferencas e semelhancas
com outros paradigmas avaliativos, como a perspectiva positivista, construtivista
e poés-construtivista, uma perspectiva que vai além do resultado, uma
perspectiva que dialoga com a cultura e a sociedade, baseada na experiéncia e
no contexto sociopolitico.

Dessa forma, o objetivo geral consistiu em avaliar o desenho da
ferramenta de Monitoramento de Acdes e Projetos Prioritarios — MAPP, tomando
como base metodoldgica alguns eixos analiticos propostos por Rodrigues (2008;
2011), aproximando-se de uma avaliacdo em profundidade, como as bases
conceituais da politica, as concepc¢des dos agentes, a trajetéria da politica e o
contexto do qual emerge essa politica para avaliar a ferramenta MAPP, assim
como suas limitacbes e potencialidades, desde a formulacdo até a execucao
desse instrumento de controle de gasto publico no estado do Ceara.

Como objetivos especificos, procurou-se assinalar os paradigmas

de avaliacdo que pautavam a constru¢cdao do MAPP e estabelecer um quadro
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comparativo com a concepcao positivista (HOLANDA, 2006), com a concepgéao
construtivista de avaliagdo (GUBA; LINCOLN, 2011) e com o modelo
experiencial (LEJANO, 2012); identificar, por meio de entrevistas, a concepgao
dos idealizadores, coordenadores e técnicos que atuavam diretamente com a
ferramenta; apontar as dificuldades detectadas por esses idealizadores,
coordenadores e executores, bem como as possibilidades quanto a
potencializacdo do uso da ferramenta de Monitoramento de Ac¢des e Projetos
Prioritarios — MAPP.

Nesse ambito, para compreender o desenho dessa ferramenta, fez-se
necessario conhecer, de forma contextualizada, a concepcédo, as linhas que
motivaram e impulsionaram a implantacdo desse monitoramento, bem como
tentar entender a estrutura e o fluxo processual do MAPP a partir de 2007.
Dessa forma, aprofundaram-se os eixos tematicos Estado, Gestdo Publica e
Monitoramento e Avaliacao.

A pesquisa avaliativa fundamentou-se, metodologicamente, na analise
gualitativa e produziu reflexbes e novos conhecimentos a serem submetidos ao
debate publico. Esse debate e essas reflexdes podem vir a gerar e impulsionar
novas tomadas de decisdes e promover novas perspectivas de analise, inclusive
gualitativa, podendo fomentar reflexdes e discussbes publicas acerca dessa
ferramenta de gestédo e planejamento, o MAPP, adotada pelo estado do Ceara.

E nessa perspectiva que nos apoiamos na andlise qualitativa dos
dados, tentando compreender, interpretar e analisar o objeto de pesquisa como
ele é de fato, onde ele esta situado e sua relacdo com as concepcfes que
norteiam a avaliacdo de politicas publicas; porém, pautada numa avaliacao
fundamentada na experiéncia.

Para atingir os objetivos da pesquisa avaliativa, o recorte empirico
concentrou-se no periodo de 2007 a 2014, em quatro 6rgaos estaduais, e com
sujeitos envolvidos com o objeto em estudo. Além da pesquisa documental e
bibliografica foram realizadas entrevistas abertas. Para estas, consideramos
alguns critérios de escolhas dos sujeitos envolvidos, tais como: servidores da
rede publica; servidores que participaram do processo da idealizacdo da
ferramenta MAPP no estado do Ceara; servidores que utilizaram a ferramenta;

servidores diretamente ligados a execucéo das politicas publicas.
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Diante do universo avaliativo da pesquisa, foram entrevistados dois
agentes idealizadores da politica, cinco coordenadores de setores que
alimentavam e atuavam diretamente com a ferramenta MAPP e dois sujeitos que
estavam diretamente relacionados a execucdo de politicas publicas, e que
estavam monitorados pelo MAPP.

Dos sujeitos entrevistados, sete eram servidores de carreira da rede
estadual e dois servidores, temporarios. Essas entrevistas permitiram a analise
do contexto, da fala dos sujeitos, individualmente. Apresentaram questdes
abertas e gravadas e ensejaram que 0s entrevistados expressassem livremente
suas percepcoes e concepcdes do objeto, possibilitando assim a visdo no ambito
dos agentes, que, aliados a andlise das bases conceituais, a trajetdria
institucional e as abordagens avaliativas, constituiram os pilares desta pesquisa.

Nesse aspecto, a pesquisa se estruturou em seis capitulos. O
primeiro capitulo corresponde a Introducdo. O segundo capitulo detalha os
aspectos metodoldgicos da pesquisa avaliativa, tanto sob o prisma técnico
guanto sob a perspectiva tedrica, revelando como os autores que fomentam o
didlogo fundamentam e norteiam a avaliacdo do desenho do MAPP. Foi
estabelecida uma comparacédo do desenho do MAPP com a proposta positivista
baseada em Holanda (2006), contrapondo com a perspectiva construtivista de
Guba e Lincoln (2011) — no sentido da participacdo dos grupos de interesses no
contexto avaliativo — e com a abordagem pds-construtivista de Lejano (2012),
gue prima pela valorizac&o da experiéncia no contexto politico da avaliacéo.

No terceiro capitulo, disseca-se 0 Desenho do Objeto MAPP, suas
caracteristicas, fluxo e funcionamento no contexto politico. Ainda na perspectiva
da politica, sdo descritos seus discursos, formatos, relacbes e tensfes na
perspectiva pratica, partindo da fala dos sujeitos as limitacées e potencialidades
do desenho da ferramenta MAPP. O quarto capitulo explicita a definicdo da
politica em estudo: as bases conceituais, a trajetoria institucional, enfatizando o
marco regulatorio e o momento politico. Esta € uma analise criteriosa e
detalhada da legislacdo e das influéncias que comp&em o contexto, visando a
compreensao da avaliacdo do desenho do MAPP.

No quinto capitulo, apresenta-se a andlise da pesquisa, com a
elaboracdo de um quadro comparativo do MAPP, com as abordagens

avaliativas: positivista, baseada em Holanda (2006); construtivista,
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fundamentada em Guba e Lincoln (2011); e experiencial, assentada em Lejano
(2012). Indica-se a fala dos sujeitos envolvidos com a ferramenta MAPP, a qual
proporcionou uma visdo densa e ampla do modelo gerencialista. Partindo dessa
analise, abrimos o campo investigativo para uma reflexdo em torno de um
processo mais democratico e participativo com base nos autores citados,
considerando a avaliacdo como critério essencial na instancia governamental e
permitindo uma discussdo académica e politica mediante proposta avaliativa do
modelo experiencial. Por fim, no sexto capitulo, apresentam-se as consideracées
finais.



2 PERSPECTIVA METODOLOGICA DA AVALIACAO DO MAPP

2.1 A metodologia

Realizamos a avaliagdo do desenho da ferramenta MAPP no ambito
do Governo do Estado do Ceard, norteando-se pela proposta qualitativa de
analise de Rodrigues (2008; 2009), a qual propde interpretacdes das categorias
de entendimento presentes na politica e na fala dos sujeitos envolvidos com a
politica. Seguindo essa proposta, adotamos alguns eixos da avaliacdo em
profundidade, tais como: o conteudo da politica, as bases conceituais, a
trajetoria institucional e a analise do contexto. Consideramos também a proposta
de compreensao da politica por meio da reconstrucdo da trajetéria institucional
(GUSSI, 2008), na qual se ressalta a importancia do diadlogo do trabalho tedrico
e a busca do campo empirico, numa pesquisa avaliativa.

Para compreender o conteudo da politica, buscamos entender como
foi construida e formulada a ferramenta MAPP no estado. Para isso, a pesquisa
centrou-se na garimpagem de informacées em documentos e ambientes virtuais
oficiais do governo. Considerada uma das etapas mais complexas, por se tratar
de um tema ainda fechado dentro do proprio ambiente de governo, poucas
informacdes circulam. Uma fase em que interpretamos o significado da
ferramenta descrita nos documentos, as informagfes governamentais e a
posicao do governo diante do MAPP.

Ja para compreender as bases conceituais da ferramenta MAPP, os
documentos oficiais e as producdes técnicas do governo nos ajudaram a
entender a relacdo do estado com as agéncias multilaterais que influenciaram a
adocao de um modelo de gestdo para o estado embasado na Teoria da Gestédo
por Resultado, da qual seus conceitos foram adotados e disseminados na esfera
administrativa do governo. Sao conceitos, imbricados de técnicas, voltados para
um governo empreendedor com o foco nos resultados e que sustentam a teoria
basica da ferramenta MAPP.

Para compreender o eixo da trajetéria institucional, pesquisamos,
dentro do recorte temporal do ano de 2007 a 2014, documentos institucionais e
falas dos sujeitos envolvidos com a ferramenta MAPP, buscando reconstruir

como a ferramenta MAPP foi institucionalizada no estado.
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Para entendermos o contexto, também buscamos, em documentos
oficiais e em referéncias bibliograficas, a compreensdo do momento politico no
gual essa ferramenta foi formulada e institucionalizada, tanto em ambito estadual
como no plano nacional. Procuramos interpretar também o sentido da
ferramenta MAPP para as politicas publicas. Desse modo, a pesquisa se
desenvolve por meio de documentos oficiais, anuais, relatérios técnicos, sitios
eletrénicos do governo e divulgacbes académicas, buscando compreender como
ocorre essa relacédo institucional da ferramenta MAPP com seus conceitos,
normas, valores e acoes.

A avaliacdo também tenta compreender o desenho da ferramenta
MAPP, buscando interpretar, mediante estudo comparativo, trés propostas de
analise avaliativa: o MAPP e a concepcédo positivista de Holanda (2006); O
MAPP e a possibilidade reflexiva com a proposta construtivista de Guba e
Lincoln (2011); e, por fim, o MAPP diante da concepgao construtivista de Lejano
(2012). Detalharemos, a seguir, a sistematizacéo e as interpretacdes do MAPP
com as propostas avaliativas.

A primeira proposta de andlise metodoldgica avaliativa centra-se na
comparacao com a concepcao positivista de Holanda (2006), na qual os dados e
os resultados constituidos de forma linear séo fatores preponderantes para um
bom resultado de politicas publicas e para o comparativo com o desenho do
MAPP, em sua performance estrutural, descrito no proximo item.

A segunda proposta metodologica de analise avaliatva é a
construtivista, de Guba e Lincoln (2011). Ela nos alerta a ouvir os grupos de
interesse no contexto politico, considera a participacdo dos sujeitos da politica
como crucial para a avaliacdo das politicas publicas. Nesse ambito de
sistematizacdo dos dados, partindo do desenho inicial do MAPP, leva em
consideracdo o modelo de desenho MAPP, reflete essa proposta com a
perspectiva da avaliacdo no ambito da participacdo, bem como pondera a
intencao interpretativa do MAPP com a concepcao construtivista.

A terceira proposta, baseada em Lejano (2012, p. 202), € aproximar,
no aspecto avaliativo, caminhos que reduzam a distancia entre o projeto politico
e a acao da politica. Trazendo essa perspectiva para o contexto da ferramenta
MAPP, a intencdo dessa discussdo é compreender o conceito da ferramenta

MAPP aliado a reducédo da distancia entre a experiéncia, a natureza, o contexto
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e o campo, de um lado, e a analise, a teoria, 0 centro e o sujeito, de outro.
Portanto, baseado-se em Lejano (2012), o propésito € refletir sobre o MAPP
nesse entrelacamento da teoria e da pratica, no aspecto da multidensionalidade.
Dessa forma, a pesquisa avaliativa propde-se compreender o desenho do
MAPP, unindo os conceitos institucionalizados pela politica e a pratica exercida
por seus sujeitos.

Na proposta do modelo experiencial de Lejano (2012), é intencional
refletir sobre o modelo gerencial positivista, baseado em Holanda (2006), que
possui semelhanca com a ferramenta MAPP quanto ao propdésito de observar os
sentidos e consequéncias desse modelo. Observamos assim um confronto com
o modelo mais flexivel e aberto baseado na experiéncia (LEJANO, 2012).

Rodrigues (2014) sintetiza o modelo positivista e o experiencial na

analise de politicas publicas, conforme quadro a seguir:

Quadro-1: Modelo positivista e experiencial na analise de politicas publicas

*Teste de hipéteses.

DIMENSAO Modelo Positivista Modelo Experiencial

Légica *Linear; *N&o linear;
*Hipéteses isoladas do *Hipbteses emergem da
empirico; Interac&o pesquisador /empiria;

*Teoria emerge da pratica.

Natureza do
conhecimento

Conhecimento restrito ao
resultado da analise de dados

Conhecimento produzido é
multidimensional e construido a

*Respostas pontuais.

alcancado estatisticos coletados em partir de diferentes tipos de
formatos estandardizados de dados e informag0es.
survey.

Analise *A realidade é testada em *Integracdo das diferentes
conformidade com as dimens@es contempladas;
hipéteses; *Maior compreensao do todo;
*Resultado final: correlagdo ou | *Critérios: autenticidade da
nao com as hipoteses; descricdo da politica como
*Critérios: replicabilidade e experiéncia.
confianca.

Objetivos *Prova estatistica; *Compreensdo ampla da

dindmica da politica, em
processo;
*Possibilidade de acéo.

Tipo de aprendizado

*Linear;
*Restrito as hipoteses
elaboradas previamente.

*N&o linear;

*Abertura a hipoteses nao
previstas (reelaboragéo das
hipoteses iniciais).

Fonte: Rodrigues (2014) a partir de Lejano (2012, p. 219-223).
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Diante desse quadro apresentado por Rodrigues (2014), observamos
a necessidade de uma reflexdo e uma discussédo que abram novos olhares para
0 paradigma positivista (HOLANDA, 2006), o qual também embasa o desenho
da ferramenta MAPP.

Nesse ambito, propde-se uma andlise qualitativa estruturada de forma
densa e consistente, com o intuito de refletir a partir de alguns eixos da
avaliacdo em profundidade, aliada a concepcdo de avaliagdo experiencial
(LEJANO, 2012) e a0 método construtivista dos autores Guba e Lincoln, com
novas perspectivas de olhar e refletir sobre o objeto MAPP em sua estrutura e
funcionalidade.

2.2 Percurso metodoldgico

Para aprofundar a pesquisa avaliativa nesse contexto da ferramenta
MAPP, norteamo-nos na abordagem qualitativa de analise, com a combinacao
de técnicas avaliativas, tais como: estudo documental, pesquisa bibliografica e
entrevista aberta com carater exploratério, que tende a fornecer informacdes
basicas para a compreensao das relacdes entre os diversos sujeitos envolvidos
com a ferramenta.

Os aspectos metodologicos foram estruturados, ancorados na
sistematizacdo das técnicas aplicadas para alcancar os objetivos propostos da
pesquisa avaliativa. Nesse sentido, montou-se a estrutura metodolégica para
favorecer e condensar os resultados de forma interpretativa, considerando os
trés grupos-alvo da pesquisa: os idealizadores, os coordenadores e 0s técnicos
gue executam a politica. Em demonstracdo sintética, apresentamos a
consolidacéo das técnicas e dos modelos de avaliacéo alinhada aos objetivos da

pesquisa, conforme descrito no quadro a seguir.

Quadro - 2: Objetivos e técnicas

OBJETIVOS TECNICA USADA
Identificar os paradigmas de avaliacdo que pautam o MAPP e
estabelecer uma comparac¢do com a concepg¢ao positivista, com a Analise documental e
abordagem construtivista e com o modelo experiencial. pesquisa bibliografica

Compreender a concepg¢éo do MAPP por idealizadores,
coordenadores e técnicos.
Entrevista

Identificar as dificuldades e as potencialidades pelos sujeitos
envolvidos.
Fonte: Elaborado pela pesquisadora, 2015.
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O universo da pesquisa centra-se na ferramenta de gestdo e
planejamento MAPP no ambito do Governo do Estado do Ceara, tendo sido
escolhida uma amostra intencional com quatro (04) secretarias de governo:
Secretaria do Planejamento e Gestdo — SEPLAG; Secretaria da Infraestrutura —
SEINFRA; Secretaria de Educacdo — SEDUC; Secretaria do Esporte —
SESPORTE. Ouvimos, mediante entrevistas, nove (09) pessoas, sendo: quatro
(04) servidores da SEPLAG; dois (02) servidores da SESPORTE; dois (02)
servidores da SEDUC; e um (01) servidor da SEINFRA. O recorte temporal
avaliado é o periodo de 2007 a 2014.

Para atender ao eixo avaliativo da percepcdo dos sujeitos envolvidos
com a politica, para ouvir e dialogar com eles, é fator importantissimo
compreender as performances e a estrutura do MAPP, como foi idealizado e
como estd sendo executado por seus sujeitos envolvidos, num processo
dialégico. Nesse sentido, foram entrevistados nove (09) sujeitos, sendo: dois
(02) técnicos que participaram do processo de implantacdo da ferramenta MAPP
no governo do estado, tido como idealizadores e/ou formuladores da ferramenta,
na parceria com o Governador nessa investida governamental; cinco (05) cinco
técnicos com cargos de coordenadores de setores de planejamento ou
desenvolvimento institucional; e dois (02) técnicos na area de atuacao finalista
das politicas publicas. Essa op¢cdo metodologica tem proposito hermenéutico
diante da fala e da percepc¢ao dos envolvidos com a ferramenta MAPP.

Essa proposta de analise metodoldgica do desenho de MAPP baseia-
se na perspectiva avaliativa de Guba e Lincoln (2011), os quais buscam o
fortalecimento da relacdo entre os atores e 0Ss grupos de interesse,
estabelecendo um ciclo continuo entre as acdes de governos e a demanda
social. Um modelo aberto ao debate reflexivo com base nos dados e que
provoca discussdo mais densa e profunda com os sujeitos, beneficiarios da
politica.

As entrevistas realizadas com 0s sujeitos envolvidos apontam para a
necessidade da analise da ferramenta MAPP numa perspectiva mais intensa em
relacdo aos diversos e diferentes grupos de interesse. Uma perspectiva mais
leve, com a simplicidade do olhar para o alvo da politica, valorizando a quem de
fato se destinam as politicas gerenciadas pela ferramenta MAPP. Uma analise

gue rompa com o critério da linearidade e movimente as mais diversas
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discussdes sobre o contexto sociopolitico de atuacdo. Conforme se apresenta na
fala do Sujeito I, abaixo:

E a grande preocupacdo € os desencontro e desacordo do que foi
pensado politicamente com o que estd sendo realizado dentro da
perspectiva politica. Entdo, assim o MAPP seria uma ferramenta
formidavel no sentido de que pudéssemos ter um dialogo, ja que
consta a acdo no MAPP, a gente deveria ter um dialogo com a gestédo
e priorizar as ac¢des conforme planejado, o que ndo acontece. Visto que
estar no MAPP é uma necessidade, deveria ter uma constancia e uma
continuidade das agdes. (Fala do Sujeito |, Executor de politicas).

Esta fala, de quem executa, é essencial para interpretarmos a
necessidade de aproximacao do aspecto politico e da acao politica, como relata
Lejano (2012), citado anteriormente. Dessa forma, esse didlogo com os sujeitos
envolvidos com a ferramenta MAPP vem aproximando a relagéo entre o discurso
e a pratica, valorizando os diversos sujeitos envolvidos e os beneficiarios da
politica, considerando, assim, a multidimensionalidade do contexto politico da
ferramenta MAPP.

Diante desse universo de pesquisa, o aprofundamento tedrico, como
o sentido da epistemologia alinhada as bases metodolégicas da pesquisa social,
vem favorecendo a andlise e centrando-se na pesquisa documental, na pesquisa
bibliografica e nas entrevistas abertas.

Ao considerar a proposta interpretativa da Avaliacdo em Profundidade
(RODRIGUES, 2008; 2011), sabemos que a metodologia ocupa um lugar de
destaque no centro das teorias, tentando resgatar os significados da politica
para os que formulam e para os que executam. E essencial, nesse contexto, a
abordagem da avaliacdo em profundidade, pois ela nos conduz a uma
interpretacdo ampla, detalhada, densa, multidimensional, numa visdo multi e
interdisciplinar.

Considerando a importancia da abordagem de avaliacdo em
profundidade — em que a anélise qualitativa é fundamental e busca compreender
as relacdes de poder que transcorrem pela formulacdo e implementacdo do
desenho do MAPP no contexto governamental do estado —, esse processo
metodoldgico ousa refletir sobre os paradigmas, inovar, questionar e intervir.
Esse € um dos critérios de uso do método da avaliacdo em profundidade

proposto por Rodrigues (2008; 2011).
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A pesquisa avaliativa na proposta de aproximacdo com a avaliagéo
em profundidade constitui-se da realizacdo de entrevistas abertas; da analise
documental e tedrico-bibliografica, com visitas a sitios eletrénicos do governo; de
manuais do governo, artigos produzidos por técnicos governistas, participacao
em reunibes de monitoramento do MAPP. Essas técnicas tém o intuito de
construir a trajetoria institucional, a definicdo das bases conceituais e a analise
do contexto social e politico em que a ferramenta MAPP foi desenhada e
estruturada.

Considerando a intencdo de compreender como a ferramenta esta
sendo executada no contexto sociopolitico, € essencial o uso da técnica de
entrevista para ouvir, dialogar e interpretar as percepcdes dos sujeitos. A

entrevista é do tipo aberta, conforme apresentagéo a seguir.

Entrevista aberta

Partindo da logica empirica da pesquisa, as entrevistas tendem a
compreender as dimensdes perceptivas tanto na perspectiva de quem gerencia
a ferramenta MAPP, quanto na percepcdo dos sujeitos que coordenam,
executam e acompanham o0s projetos sociais.

Enfatizamos a entrevista aberta por esta primar pela compreensao
dos interesses do grupo e da linguagem usada, ou seja, por destacar a
percepcao dos termos verbais tecnicamente utilizados, suas praticas e sentidos
a respeito da utilizacdo e desenho da ferramenta MAPP. As entrevistas abertas
na abordagem qualitativa forneceram informacdes valiosas que ajudaram a
esclarecer minucias que os praticantes da politica integrados ao objeto s&o
capazes de apresentar. A visdo dos sujeitos imersos nesse contexto aproxima
uma percepcao real do desenho do MAPP.

Na abordagem da avaliacdo em profundidade, as entrevistas ganham
papel de destaque, pois se ouvem o0s participantes envolvidos com o objeto da
pesquisa, no caso, 0s sujeitos relacionados ao desenho da ferramenta MAPP. O
roteiro das entrevistas foi construido de acordo com o desenvolvimento da
pesquisa, com questdes abertas norteadas pelo tdépico-guia, em anexo,

possibilitando ao entrevistado falar com clareza e objetividade, sem perder a
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esséncia do ato investigativo diante do conhecimento e da reflexdo sobre o
desenho MAPP.

Em relacdo ao sigilo da identidade dos entrevistados, primamos por
garantir o anonimato. Por isso, usamos nomenclatura ficticia, nomeando os
entrevistados com letras do alfabeto. Seguimos o batismo dos entrevistados
conforme a ordem cronoldgica de realizacdo das entrevistas.

O tipo de entrevista escolhida para a pesquisa avaliativa foi a
individual, aberta, gravada e orientada pelo tdpico-guia, previamente roteirizada
(GASKELL, 2002). Gaskell (2002) afirma que as pesquisas sociais com
entrevistas constituem um processo social, uma interacdo em que as palavras
sdo o0 meio principal de troca, sobretudo de ideias e significados. Nesse impeto,
preparamos o tépico-guia como instrumento planejado para dar conta dos fins e
objetivos da pesquisa.

Nessa abordagem de avaliacdo em profundidade, baseada em
Rodrigues (2008; 2011), conduzimos as entrevistas com o objetivo de colher
informacdes e refletir acerca de novas abordagens emergidas durante o contato
do pesquisador com o entrevistado. As perguntas foram elaboradas com a
intencdo de ouvir o maximo de informagbes dos envolvidos com o desenho do
MAPP e foram direcionadas para compreender as limitacdes e potencialidades,
tanto na perspectiva de quem gerencia a ferramenta MAPP, quanto na
percepcao dos técnicos que acompanham e executam o0s projetos.

Os critérios de escolhas para realizar as entrevistas seguiram as
seguintes prioridades: servidores lotados em oOrgaos publicos do estado, os
guais possuem projetos de investimentos sociais MAPP, no caso secretarias de
governo; servidores que participaram da idealizacdo e/ou formulacdo da
ferramenta MAPP; servidores que atuam na coordenacdo, geréncia e
monitoramento dos projetos MAPP; servidores que atuam em politicas publicas,

na execucdo das acdes provenientes dos projetos MAPP.
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A intencdo do uso da técnica de entrevista qualitativa, pautada na
avaliacdo em profundidade (RODRIGUES, 2008; 2011), fundamenta a analise
densa que estabeleceu comparagfes e analogias das ideias, informacdes e
reflexdes que culminaram em um mapeamento da compreensdo do mundo do
gual os entrevistados fazem parte, buscando os sentidos e os significados dos
conceitos, da trajetoria e do contexto da ferramenta MAPP.

Nessa sistematizacdo de dados, com a ferramenta MAPP,
objetivamos montar um desenho interpretativo para compreender as narrativas
dos sujeitos imersos. Realizou-se também um esforco intelectual em alinhar as
técnicas de investigacdo, 0 que representa um minucioso entendimento do
contexto comportamental e cultural por meio de atitudes, valores e motivacdes

diante do objeto de estudo.

Perfil dos entrevistados

A perspectiva dos idealizadores € primordial. Por isso, pesquisamos
por meio das técnicas de entrevistas qualitativas abertas, como forma de dialogo
simétrico, com atores que participaram da elaboracdo, implantacdo e
funcionamento do MAPP nos 6rgéaos ligados ao Governo, isto €, as secretarias
de governo, SEDUC, SEINFRA, SESPORTE e SEPLAG.

A sistematica adotada foi entrevistar nove (09) sujeitos da politica,
sendo duas (02) pessoas que estiveram na linha de frente desde a concepcéo
até a implantacéo e funcionamento, ou seja, os idealizadores, sendo escolhidos
0S seguintes: uma pessoa na area administrativa; outra pessoa da parte de
informéatica, que participou da elaboragéo do sistema informatizado webmapp e é
ligada ao setor orcamentério e financeiro do Estado, participe desse processo na
SEPLAG.

Realizamos também entrevista com os coordenadores, cargos de
confianga, que intermedeiam o acompanhamento e o monitoramento das acdes
do MAPP entre os executores e 0s idealizadores. A visdo deles embasa uma
versao de acompanhamento do MAPP em cada setor. Foram escolhidos cinco
coordenadores por terem mais atuacdo com a ferramenta. A intencdo €
identificar também o processo de articulagdo dentro desse desenho da

ferramenta MAPP. Como figura intermediaria, com visdo setorial privilegiada,
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forneceria detalhes mais precisos por ter uma visdo e uma atuagcdo que
canalizam acdes entre os técnicos que atuam com as politicas, num extremo, e,
noutro, entre os idealizadores, que apresentam uma visdo mais completa dos
projetos.

Entrevistamos também os executores, que estdo diretamente ligados
a implementacdo das politicas publicas realizadas por intermédio dos projetos
MAPP, elemento fundamental para fechar o ciclo interpretativo da ferramenta
MAPP. A concepcao de monitoramento de projetos e de MAPP para os técnicos
gue atuam diretamente com a ferramenta é essencial para caracterizar o perfil
da atuacdo sobre o contexto vivido, e para visualizar a experiéncia com o
monitoramento de projetos, as limitacdes e as potencialidades dessa acao para
as politicas publicas atreladas aos projetos monitorados. As entrevistas também
foram abertas com o proposito de aproximar 0 comportamento e as experiéncias
vivenciadas. A entrevista supracitada foi realizada com dois (2) técnicos da
Secretaria de Educacao. A escolha dessa secretaria deu-se por a pesquisadora
ser vinculada a esta instituicdo, locus da inquietacdo académica em conhecer,
compreender e interpretar a ferramenta MAPP.

A analise dessas informacdes obtidas nas entrevistas e a fala dos
sujeitos atreladas as demais técnicas de avaliacdo em profundidade
favoreceram novos olhares e reflexbes sobre o desenho da ferramenta MAPP.
Portanto, reafirmamos que essas técnicas de avaliacdo com a realizacdo de
entrevistas abertas, aliadas a pesquisa documental e a analise reflexiva com as
abordagens construtivista, de Guba e Lincoln (2011), e pds-construtivista, de
Lejano (2012) — em confronto com a teoria positivista de Holanda (2006), a qual
ampara a concepcédo do desenho do MAPP —, representam a base metodologica
da pesquisa avaliativa sobre o desenho do MAPP, abordagens que serao

descritas a seguir.

2.3 A perspectiva positivista

Considerando a base interpretativa da avaliacdo em profundidade, em
gue buscamos a trajetdria institucional e a analise do conteudo da ferramenta
politica em estudo, buscamos dialogar com a proposta positivista de Holanda

(2006), entendendo as semelhancas e as possiveis divergéncias com o0 MAPP.
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A ferramenta MAPP no estado do Ceard € caracterizada pela politica
estadual como um sistema de planejamento e gestdo para o controle dos
projetos na esfera superior do estado. A perspectiva do instrumento MAPP é
promover a tomada de decisdes focalizada no alcance dos compromissos
previstos no plano de governo.

Nesse aspecto, Holanda (2006) apresenta uma postura que se
assemelha a adotada pela administracdo do estado. O autor considera o
planejamento como instrumento de gestdo e ndo descarta a complexidade do
fendmeno, o qual, segundo o autor, prioriza o planejamento — este se desdobra
em multiplas dimensdes, administrativa ou gerencial, econémica, social, politica

e institucional. Holanda (2006) conceitua o planejamento da seguinte forma:

[...] o planejamento nada mais é que um instrumento de gestdo, uma
abordagem racional para a solucdo de problemas. Esta é a dimenséo
cientifica, metodolégica e administrativa ou gerencial, que atribui ao
planejamento uma fungdo analitico-racional, no sentido de que ajuda o
administrador a equacionar e resolver, de forma sistematica, os
problemas dificeis e complexos com que se defronta (HOLANDA, 2006,
p. 27).

O conceito de planejamento de Holanda (2006) se revela como um
processo continuo, que precisa, frequentemente, ser acompanhado, monitorado,
avaliado, revisto e atualizado, para atender e se adaptar as mudancas e aos
desafios que venham a surgir. O autor considera ainda o planejamento
administrativo na esfera governamental como um sistema ordenado e

interligado. Ele aponta que o planejamento governamental:

[...] se confunde geralmente com o planejamento econdmico,
corresponde ao processo de elaboracdo, execucdo e controle de
planos de desenvolvimento, que fixam objetivos e metas especificas,
com vistas a elevacgédo dos niveis de renda e bem-estar da comunidade.
Ele implica também a ordenacgdo sistematica das decisdes e medidas
necessarias para atingir esses objetivos, de forma eficiente
(HOLANDA, 2006, p. 30).

O autor ainda descreve os conceitos de planejamento estratégico e o
planejamento operacional, esclarecendo que o primeiro conceito esta ligado as
eficacias das acbes governamentais e que o segundo estd mais diretamente
ligado as acBes mais concretas, as operacdes, tendendo a cuidar da eficiéncia,

conceito este presente no desenho do MAPP.
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Imbricando essa tessitura do desenho da ferramenta MAPP, com a
perspectiva de avaliagdo de politicas publicas na concepc¢ao positivista, Holanda
(2003) enfatiza que:

Observa-se no Brasil uma grande variedade de conceitos e
abordagens em relacdo ao que se entende por acompanhamento e
avaliacdo, no contexto de sua experiéncia de planejamento e gestédo
governamental. A experiéncia brasileira nesse campo é ampla e
diversificada, mas ainda nédo esta consolidada. As tentativas de avaliar
programas de governo nesse pais tem se caracterizado pela dispersao
e descontinuidade e as evidéncias e resultados dessas experiéncias
raramente foram documentadas e sistematizadas (HOLANDA, 2003, p.
13).

Nesse enfoque, Holanda (2003) sinaliza que esse contexto de
avaliacdo e monitoramento no ambito governamental ainda € recente no Brasil e
gue critérios como a dispersédo e a descontinuidade administrativa sao fatos que
dificultam o enraizamento e o amadurecimento da proposta de monitoramento e
avaliagdo na esfera governamental. Olhando para a ferramenta MAPP, percebe-
se a necessidade de refletir sobre o processo avaliativo, bem como acerca da
conexao avaliagdo-monitoramento.

Partindo da abordagem positivista do Holanda (2006), em que se
destacam os conceitos, fundamentos, metodologias e praticas destinadas aos
programas e projetos de caracteristicas sociais, e tecendo um dialogo com a
proposta da ferramenta MAPP, em sua formulacdo e contexto, procuramos
compreender as bases conceituais de ambas as abordagens, observando certa
semelhanca com o desenho do MAPP e a viséo positivista de Holanda (2006) —
semelhanca entre as duas concepcdes, principalmente nos enfoques, conceitos
e sentidos de avaliagdo e monitoramento. A postura positivista tende a conduzir
a administracdo publica para uma abordagem gerencialista, voltada para a
aplicacdo dos recursos financeiros tendo em vista os resultados sociais.

Holanda (2006) apresenta o modelo de avaliacdo sistematica,
programada e ordenada com a finalidade de aferir resultados e impactos na
atuacdo de programas sociais, valorizando o juizo de valor, sobrepondo o
merito, o valor, a utilidade, a relevancia, a eficiéncia, a eficacia e a efetividade
das acdes de governo. O autor expde que a politica publica, no contexto
administrativo, esta condicionada a se transformar em programas e projetos e

considera a avaliagdo como algo dificil, oneroso, complexo e multidimensional,
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gue estd sempre predisposto a variadas interpretacdes. O autor destaca ainda o
conceito de avaliagao:

Avaliar significa julgar o mérito, o valor ou a utilidade de algo ou
alguém. Esse é um processo fundamentalmente subjetivo, que parte de
conceitos abstratos e de hipdteses e padrdes de referéncia tedricos
para chegar a conclusdes que pretendemos objetivas e praticas
(HOLANDA, 2006, p. 217).

O autor apresenta as caracteristicas de programas e projetos no
ambito governamental e defende que, para se tornar realidade, as politicas
publicas necessitam ser detalhadas em programas e projetos. Acredita ainda no
ciclo do planejamento e no fato de que grandes programas sao constituidos de
pequenos projetos que se interligam e se complementam. Holanda (2006)
também concebe o projeto como instrumento que viabiliza a operacionalizacao
dos programas, pois é no projeto que sdo especificados todos os requisitos
técnicos, financeiros e organizacionais necessarios a efetividade das agoes.

Considerando as bases conceituais e a trajetéria da ferramenta
MAPP, contidas em seus manuais, a regulamentacéo e a forma como apresenta
0s parametros do instrumento de gestdo, € notoria a semelhanca entre o
discurso politico e os conceitos usados por Holanda (2003; 2006) no que se
refere ao paradigma institucional de metodologia e ao gerenciamento de
projetos.

Holanda (2006) concebe o projeto como uma justificativa de um
programa de investimento, com objetivos econdmicos e sociais. Essa postura
corrobora a concepcao da ferramenta MAPP, visto que a referida ferramenta &
orientada pela adocdo do modelo de Gestdo Publica por Resultado — GPR e
pelos programas e acdes estabelecidos no PPA. Em relagdo ao monitoramento

dos projetos sociais, 0 Manual MAPP expde o seguinte:

O éxito desses projetos depende, em boa medida, de um sistema de
monitoramento que atue no sentido de assegurar a implantacdo dos
mesmos, de acordo com prazo e custo estabelecidos, e o0 alcance dos
respectivos resultados pretendidos, contribuindo também para viabilizar
a implementacado das politicas publicas (GOVERNO DO ESTADO DO
CEARA, p. 5).

Considerando a concepcao de Holanda (2006), encontramos uma

forte influéncia do modelo racional-positivista, uma visdo técnica e gerencialista,
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em que a avaliagcado de programas e projetos ocorre por meio da observacéo e
de medidas cautelares, cuja esséncia € alcancar o objeto politico estético, isto é,
o0 resultado.

Holanda (2003) versa sobre a avaliagdo de programas e projetos
sociais na administracé@o publica mais ligada as acdes setoriais e enfoca que:

Os bancos de desenvolvimento nacionais ou regionais — sendo de
destacar as experiéncias do Banco do Nordeste do Brasil (BNB) e do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) —
durante muito tempo enfatizaram basicamente a avaliacdo “ante”. Em
anos recentes tém procurado também avaliar resultados “ex post”, seja
por iniciativa propria, seja por indugdo dos exemplos dos bancos
multilaterais como o Banco Mundial (BIRD) e o Banco Interamericano
(BID) (HOLANDA, 2003, p. 17).

Essa declaracdo sinaliza que as agéncias multilaterais tém
influenciado e/ou induzido a dindmica de avaliacdo de programas e projetos na
esfera social do contexto governamental.

Outro fator se assemelha a ideologia da ferramenta MAPP no ambito
do governo do estado e a concepcdo de Holanda (2003; 2006): os conceitos
usados referentes a avaliacdo na perspectiva do desempenho dos projetos
sociais. Ambos usam — politicamente — os conceitos de eficiéncia, eficacia e
efetividade, de forma consistente, como parametro de resultado das politicas
executadas por meio dos programas e dos projetos sociais. Em suas técnicas e

metodologias, 0s conceitos estdo bem presentes. O autor (2006) enfatiza:

Em sintese, portanto, diremos que um programa ou projeto € eficaz
guando alcanca os objetivos ou resultados pretendidos; ele € também
eficiente quando isso acontece dentro de padrBes ou restricbes de
tempo e custo que foram estabelecidos. Finalmente ele é efetivo,
guando ha uma adequada focalizacdo da populacdo alvo e os
resultados geram os impactos desejados, em termos das mudancas
sociais ou econbmicas que consiste a razdo de ser do programa
(HOLANDA, 2006, p. 302).

Esses conceitos estdo presentes na bibliografia e na legislacdo que
parametrizam a gestdo por resultado e, consequentemente, no MAPP. Nesse
contexto, 0s projetos sociais em ambito governamental estdo concentrados
nomeadamente no aspecto financeiro, refletem esse paradigma e propdem uma
discussédo ampla.

Holanda (2006, p. 5) destaca ainda a necessidade de ramificar e

ampliar a avaliacdo sistematica e continuada de resultados e impactos das
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intervencdes sociais de governos. Entretanto, enfatiza que o maior problema do
Brasil, nesse contexto, ndo € avultar os gastos com investimentos sociais, mas
melhorar a eficiéncia, a eficacia e a efetividade desse custo financeiro.

Em relacdo a avaliagdo de programas sociais, Holanda (2006) os
caracteriza como aqueles programas desenvolvidos pelo governo ou por
organizagOes do terceiro setor com a finalidade de melhorar a condigéo de vida
humana nas areas de saude, educacdo e assisténcia social, bem como no
ambito da seguranca publica e do apoio as classes de baixa renda incentivando
acOes econdmicas.

Holanda (2006) enfatiza que o ciclo de planejamento e o ciclo dos
projetos estdo estritamente ligados e considera que o ciclo de projetos é um
subproduto do ciclo de planejamento, sendo o planejamento uma visdo macro e
0 projeto, em seu detalhamento, uma perspectiva micro de operacionalizacdo. E
nesse contexto de projetos governamentais que Holanda (2006) conceitua

monitoramento como um elemento essencial que:

[...] corresponde ao levantamento continuo, regular e sistemético de
informacdes para documentar e avaliar 0 andamento e 0 progresso
obtido na execucdo de uma intervencao social, tendo como referéncia
0 seu plano ou projeto original (HOLANDA, 2006, p. 55).

Holanda (2006) deixa clara a importancia do monitoramento para a
avaliacdo. Segundo o autor, € o monitoramento que revela os desvios e as
distorcbes na execucdo dos projetos. De acordo com o autor, esses desvios
frequentemente sdo negativos, pois sinalizam que os objetivos dos projetos
foram insuficientes para alcancar o resultado programado. Holanda considera
ainda que o monitoramento e a avaliacdo na teoria administrativa sao
associados ao conceito de controle, no sentido de assegurar o que foi previsto
nos planos ou projetos.

Ja em relacdo ao conceito da avaliacdo de projetos, Holanda (2006)
ressalta que a experiéncia dos bancos internacionais no contexto governamental
tem sido proveitosa e considera um avanc¢o da teoria de avaliacdo na pratica. Ele
ressalta que o processo de avaliacdo envolve o avaliador, o objeto da avaliacao
e a avaliacdo propriamente dita, inserido os seguintes elementos: analise,
célculo e medidas; padrbes de valores; pesquisa e investigacdo; comparacoes e

desempenho; integracao e sintese.
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2.4 A perspectiva construtivista

Partindo da analise das bases conceituais e da trajetoria politica,
cultural e social, buscamos, no topico anterior, compreender a abordagem
positivista instituida em ambito governamental pela ferramenta MAPP. Como
contraponto, é viavel analisarmos a concep¢do compreensiva, referente ao
paradigma construtivista de Guba e Lincoln (2011), em que se considera a
relevancia do poder no ato de avaliar e na concepcéo de que o ato de avaliacédo
€ um ato politico.

Guba e Lincoln consideram que a propria ciéncia e as realidades séo
construcdes e rejeitam a abordagem dominante e manipulatoria. Assim, a
avaliacdo de quarta geracdo, descrita pelos respectivos autores, compreende
um modelo que valoriza as reivindicagdes, as preocupacdes e as questdes dos
grupos de interesse. E ainda o critério basico e tido como parte do processo em
construcéo. Essa concepcéao fortalece uma visdo mais ampla e complexa de um
determinado objeto, permitindo-nos verificar impactos e buscar estratégias,
numa dita negociacdo. Essa perspectiva nos alerta para a necessidade de
escapar da ideologia gerencialista, priorizar os valores plurais e repensar as
bases ontologicas das interpretacfes avaliativas.

Nessa perspectiva construtivista, Guba e Lincoln (2011) consideram
nao existir uma realidade Unica, mas sim multiplas realidades construidas pelos
sujeitos de forma compartilhada. Destacam que o paradigma construtivista
substitui a ontologia realista proveniente do paradigma convencional pela
ontologia relativista, a qual considera as multiplas construcées.

Considerando a habilidade na abertura de espacos para extrair
perspectivas e gerenciar o processo participativo, Guba e Lincoln (2011), em

relacdo a participacdo dos envolvidos na pesquisa, destacam que:

Faz sentido considerar os interesses de todos 0s grupos que sao
colocados em riscos por qualquer avaliacdo. Faz sentido também
proteger os interesses dos menos influentes contra a usurpagéo por
parte dos mais influentes, como parte essencial do processo. Desse
modo, a mudancga de avaliacdo direcionada ao cliente para a avaliacéo
direcionada ao consumidor e deste para o grupo de interesse nao é tao
sensivel quanto alguém possa a principio ser levado a acreditar, sem
alguma percepcdo da histéria do desenvolvimento da avaliagcdo
enquanto disciplina. Essa mudanca pode tornar a avaliacdo um
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processo mais complexo e desordenado, mas ndo um processo
essencialmente distinto (GUBA; LINCOLN, 2011, p. 86).

Os autores ressaltam a necessidade de expandir a participacéo e a
valorizacdo da base de grupos de interesses, fato que contribui e torna a
avaliacdo mais consistente e aproximada do real. Solicitam ainda que se
neguem os sistemas de crenc¢as basicos para atender a perspectiva de uma
avaliagdo construtiva. Recomendam uma metodologia interativa, hermenéutica,
as vezes intuitiva e indubitavelmente aberta a participacéo dos interessados.

Guba e Lincoln (2011) apresentam alguns pontos de vista sobre a
avaliacdo de quarta geracdo: consideram a avaliagho como um processo
sociopolitico; valorizam os fatores sociais, culturais e politicos; acreditam que a
avaliacdo é um processo conjunto e colaborativo; afirmam que avaliar € também
um processo de ensino e aprendizagem, continuo, recorrente e divergente.
Nesse sentido, a avaliacdo é vista como um processo emergente cujos
resultados s&o imprevisiveis; um processo que cria uma nova realidade. Nessa
perspectiva de avaliacdo de quarta geracdo, a responsabilizacdo favorece a
responsabilidade compartilhada dos sujeitos envolvidos.

Conforme os autores Guba e Lincoln (2011), o avaliador de quarta
geracdo € responsavel pelas seguintes acdes: identificar todos os grupos de
interesses que corram riscos na avaliacdo; extrair de cada grupo de interesse
suas construcbes sobre o sujeito-objeto da avaliagdo e a variedade de
reivindicacbes, preocupacdes; oferecer um contexto e uma metodologia
hermenéutico-dialética por meio de diferentes construcdes; gerar consenso;
preparar um politica de negociacao; coletar e fornecer as informacdes indicadas
nas politicas de negociacdo; intermediar os representantes de grupos de
interesses; elaborar relatério para divulgar aos grupos de interesses 0s
consensos e qualquer resolucdo acerca das preocupacfes e inquietacdes dos
grupos; reciclar a avaliacdo para lidar com as construcdes e reivindicacdes nao
solucionadas.

Guba e Lincoln, em relacdo ao processo hermenéutico-dialético,

revelam que:

[...] Ele é hermenéutico porque tem carater interpretativo e € dialético
porque representa uma comparagdo e contraposicdo de pontos de
vista divergentes com a finalidade de obter uma sintese mais elaborada
de todos eles, no sentido hegeliano. Entretanto, o principal propdsito
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desse processo ndo € justificar uma construcdo oferecida por outros,
mas formar uma correlagédo entre elas que permita um exame mutuo
por parte de todos os envolvidos. A intencdo desse processo é obter
consenso sempre que possivel; quando ndo for possivel, esse
processo no minimo expde e esclarece varios pontos de vistas distintos
e possibilita a criagdo de uma agenda de negociagdo (GUBA;
LINCOLN, 2011, p. 166).

Essa perspectiva de avaliacdo defendida por Guba e Lincoln (2011)
depende de algumas condi¢cdes para que obtenha éxito: compromisso de todos
0s participantes de assumir uma postura de integridade; competéncia minima de
comunicacdo entre o0s participes; disposicdo para compartilhar poder;
disponibilidade para mudancas; disposicdo de todos os participantes de
reconsiderar suas posturas valorativas; e disponibilidade dos integrantes em
comprometer-se com o0 tempo e a energia para participar do processo avaliativo.
Nessa postura, 0s temas, 0s conceitos, as ideias, os valores e preocupacoes e
as questdes centrais sado analisados pelos investigadores com respeito a
formulacao inicial da construcao de avaliacéo.

A avaliacdo de quarta geracao, descrita e defendida por Guba e
Lincoln (2011), é a juncao entre o enfoque responsivo, que atrela reivindicacoes,
preocupacdes e questdes dos grupos de interesses como elemento organizador
e orientador da metodologia construtivista. Nesta, a intencdo é desenvolver o
consenso critico entre os grupos de interesses. Nesse sentido, Guba e Lincoln

(2011) declaram que:

[..] A iniciativa de trazer a tona constru¢des conjuntas, colaborativas ou
compartilhadas requer e respeita as informag6es/contribuicbes de
varios grupos de interesses e lhes oferece uma medida de controle
sobre a natureza da atividade de avaliagdo. Desse modo, ela instrui e
concede poder, além de atender a todas as expectativas usuais na
conducdo de uma avaliagdo, principalmente de julgamento de valor. A
postura ontolégica relativista de construtivismo é uma garantia para
gue se considerem as constru¢fes émicas dos grupos de interesses
legitimas, e ndo meramente percepcdes tendenciosas (GUBA;
LINCOLN, 2011, p. 205).

Essa postura reforca a intencdo e a defesa de uma avaliacdo numa
perspectiva participativa, que ndo segue um sistema linear, cujo instrumento
principal é o humano e cuja metodologia utilizada € a interacdo, a qual exige
socializacdo dos integrantes e participes do processo avaliativo. Portanto, os

autores Guba e Lincoln (2011) concebem avaliacdo como uma forma de
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conceder poder e autonomia, tanto pela condugéo do processo avaliativo em si,
guanto pela disseminagéao e compartilhamento de informacdes.

2.5 A perspectiva pés-construtivista — experiencial

ApOs apresentar a teoria de Guba e Lincoln (2011), buscamos a
perspectiva experiencial, considerando-a uma visao mais atual do ato avaliativo,
como um paradigma com performance pds-construtivista: a teoria do texto e do
contexto, proposta por Lejano (2012), que prima por um modelo de politica
baseado na experiéncia, valorizando a complexidade e a multidimensionalidade,
respeitando o conhecimento, o sentimento e a autoridade moral. Segundo o
autor, a andlise reside na experiéncia concreta e na autenticidade, pautando-se
na ideia de que o objeto complexo possui multiplas facetas, ondulagfes e lados.
N&o € e ndo deve ser considerado um modelo linear de avaliagao.

Na concepcdo de Lejano (2012), a respeito do sentido de avaliar
politicas publicas, advoga-se a necessidade de novas abordagens que
dialoguem com a complexidade das situacdes politicas. O autor considera que a
experiéncia nao é linear e apresenta multiplos caminhos de saber e conhecer.
Essa € a proposta de que precisamos para refletir sobre o desenho do MAPP:
observar a complexidade que envolve essa ferramenta e suas consequéncias no
contexto social.

Nesse impeto, Lejano (2012) enfatiza ainda que as hipoteses surgirao
de um processo ciclico em que teoria e pratica emergem de um contexto. Esse
modelo, com base na experiéncia, considera a analise pautada na integracdo, ou
seja, uma fusdo de diferentes linhas de informacdes de modo a obter uma
percepcao mais completa do todo, em que o objeto é considerado na acao.

Lejano (2012) ndo desconsidera os paradigmas positivistas e as
informacdes dele decorrentes como dados estatisticamente mensuraveis, mas
aponta que os tipos de informacdes colhidas vdo desde as estatisticas até a
analise subjetiva e qualitativa do contexto. Assim, ele vai além dos paradigmas
anteriores, valoriza os diversos dados que podem convergir e fornecer novas
percepcdes comuns sobre determinado fenémeno, primando pela autenticidade

da andlise.
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Lejano (2012) alerta que a andlise positivista, por ele denominada de
analise mitoldgica, ndo considera a intrinseca relacdo entre a anélise e 0 campo
de aplicacdo e nédo julga haver também nessa relacdo caracteristicas abstratas.
Essa analise é, para o autor, simples, reducionista e destituida da esséncia do
contexto. O autor enfatiza ainda a importancia dos atores nesse contexto mais
geral e as configuragbes macroscoépicas do sistema, considerando o “grande

governo” menos dominante, primando pela descentralizagédo, e descreve que:

Esses experimentos na construcdo de instituicbes giram em torno de
tentativas de construir modelos de governanca que sejam inclusivos,
flexiveis, participativos, e que conduzam mais parcerias publico-
privadas. Um modelo desenvolvido em torno de acordos menos
centrados no Estado prop6e um grupo de atores politicos (individuais
ou grupo) que se associam livremente, formando uma coalizdo de
agentes que cooperam para buscar um objetivo publico mais amplo
(LEJANO, 2012, p. 267).

Lejano (2012) salienta que as pessoas sao complexas e as
instituicbes sdo um rico complexo de diferencas; que a realidade se assemelha a
um texto sujeito a varias analises e interpretacdes; e que, consequentemente, a
politica também esta submetida a inUmeras interpretacdes. O autor destaca
ainda que, em relacdo ao ponto analitico, pode focar na totalidade da narrativa
politica apresentada no texto e procurar, na linguagem do contexto, as narrativas
gue revelem mindcias da politica. Em relagéo ao processo hermenéutico, o autor

declara que:

[...] As interpretacdes iniciais que o leitor tira do texto, introduzimos o
embasamento do contexto. Ou seja, testamos ou avaliamos nossas
interpretag@es iniciais do texto buscando consisténcia com elementos
do contexto da situacdo. Ou seja, se considerarmos aquela
determinada parte de um texto como parte da situagcdo como um todo,
0 contexto nos permite conectar essa parte ao todo. Esta agdo pode
ocorrer em diversos (ou muitos) estagios. Por exemplo, pode partir do
texto para o contexto e usar o segundo para validar ou invalidar
determinadas interpretacdes alternativas. Pode-se ir a direcédo
contraria, do contexto ao texto, buscando-se uma interpretagdo mais
profunda e renovada. Esse processo € chamado de circulo
hermenéutico (LEJANO, 2012, p. 123).

Esse circulo hermenéutico apresenta a possibilidade de analise tanto
partindo do texto para o contexto, quanto do contexto para 0 texto,

proporcionando assim um processo dialdgico interpretativo.
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Lejano (2012) apresenta o modelo positivista e suas caracteristicas,
tais como: define-se pelo aspecto da linearidade; confina o conhecimento a
formatos padronizados mediante pesquisas formais; testa-se a realidade para
verificar algo, sendo a estatistica o elemento essencial desse modelo. Em
contrapondo a esse paradigma, a perspectiva experiencial ndo adota o modelo
linear: surgem as hipéteses no processo circular, em que a teoria emerge da
pratica; valoriza os varios tipos de informacdes; pauta-se em diferentes linhas de
informagbes com vista a proporcionar uma visdo mais completa do todo;
caracteriza-se, também, pelo compartilhamento de conhecimento e reflexdes.

A abordagem pés-construtivista nos leva a acreditar numa nova
perspectiva de avaliacdo. Partindo do contexto, numa analise compreensiva,
chegamos ao texto e consequentemente a uma interpretacao ciclica do contexto.

Compreendendo politica como construcdo social, instiga-nos a olhar e
valorizar a criatividade, a transparéncia e a troca democratica de ideias. Essa € a
grande licAo que Lejano (2012) nos leva a refletir sobre os paradigmas
positivistas do MAPP, sobretudo sobre a necessidade de compreender e
interpretar o texto e o contexto da aplicacdo da ferramenta de planejamento e
gestdo MAPP.



3 DESENHO DO MAPP NO ESTADO DO CEARA

Nas Ultimas décadas, observaram-se mudancas gerenciais e
tecnoldgicas na administracdo publica brasileira. Proveniente dessas mudancas,
emergiu a metodologia de gerenciamento de projeto, a qual requer informagdes
ageis, precisas e objetivas dos projetos em execucado no ambito governamental,
focalizando a eficiéncia, a eficacia e a efetividade das acdes projetadas,
promovendo, dessa forma, a énfase na gestdo de projetos, na perspectiva de
monitoramento e avaliacdo de programas e projetos sociais. Conforme citam

Gubermam e Knopp:

Nos (ltimos anos, o monitoramento e a avaliacdo (M&A) de politicas,
programas e projetos vém ganhando notoriedade e relevancia no setor
publico brasileiro, a reboque da modernizagdo da Administracédo
Publica empreendida a partir de meados da década de 90 do século
passado, calcada nos principios de um Estado orientado para o
cidadéo, focado em resultados, accountable, eficiente, eficaz e efetivo.
Isso, somado a prépria complexidade dos problemas modernos,
maiores pressdes da sociedade, experiéncias bem sucedidas pelo
mundo e influéncia de organismos multilaterais, traz a tona a
necessidade de se avaliar o desempenho da InstituicAo Estado
(GUBERMAM; KNOPP, 2009, p. 2).

Nessa perspectiva, o estado do Ceara, em 2007, buscou uma
ferramenta de gestdo e planejamento para atender ao controle da implantacéo
dos projetos pelos niveis superiores de decisdo do Estado. Dessa forma, surgiu
o MAPP.

O MAPP é considerado uma ferramenta de planejamento e gestédo de
projetos no ambito governamental. Nos manuais de orientacdo da ferramenta,
estd exposta a intencdo politica de proporcionar eficiéncia ao planejamento e
agilidade a execucao das acdes e processos dos programas de governo. Assim,
fica evidente que hd uma busca pela otimizacdo de resultado. Na concepc¢ao
original da ferramenta MAPP, o cidadéo é tratado como cliente, e as inspiracdes
metodoldgicas sdo pautadas na iniciativa privada, com o foco na gestéo eficiente
de recursos financeiros, humanos e na reducdo de tempo.

Em razdo da existéncia de uma quantidade consideravel de projetos
prioritarios no governo e da necessidade de uma estrutura permanente de
acompanhamento nas secretarias e 6rgdos do Estado, a SEPLAG, em 2009,

apos avaliacdo do MAPP, com o apoio de uma consultoria externa, a Portfolio,
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dos projetos de governo. Entretanto, como toda estrutura e ideologia politica tém
suas nuances e limitacdes, o MAPP, em sua estrutura organizacional, também
apresenta aspectos que divergem do paradigma idealizado.

Conforme pesquisa bibliografica, documental e entrevistas, percebe-
se que a énfase do MAPP consiste no controle de gastos publicos em detrimento
do processo de planejamento, avaliacdo e gestdo dos projetos de governo.
Aprofundaremos mais adiante essa discussdo ao apresentarmos o desenho do
MAPP nas trés perspectivas: ideoldgica, de execucdo e de andlise da avaliacao
do MAPP pelo modelo experiencial e de participagéo.

Considerando o desenho do MAPP, é coerente visualizarmos o
instrumento publico que sustenta os gastos do Estado: o Orgcamento. De acordo
com o Manual do MAPP, o Orcamento do Estado é o instrumento que assegura
0S recursos necessarios para a implementacdo das politicas publicas e o
funcionamento da estrutura do estado. Assim, sdo consideradas as seguintes
categorias de gastos pela administracdo publica: a Transferéncia de Recursos
para 0s Municipios constitui uma obrigacdo constitucional referente ao
percentual de arrecadacdo de impostos; o Pagamento de Dividas contraidas
pelo estado; as Despesas com Pessoal, as obrigacdées com todo o quadro de
servidores e funcionarios; o Custeio de Manutencao refere-se aos gastos com o
funcionamento da estrutura operacional das secretarias e 0rgdos; o Custeio
Finalistico relativo aos gastos diretos com os servi¢cos ofertados a sociedade; e
os Projetos, que tém inicio e fim determinado, incluindo os que necessitam de
recursos para investimentos. Para monitorar esses projetos, € que foi criada a
ferramenta MAPP.

3.1 Formacao, estrutura e caracteristicas

De acordo com o Manual do MAPP, sua formacdo € constituida
basicamente dos seguintes elementos: metodologia, ferramenta e pessoas. Essa
triade forma a composicdo do monitoramento de projetos prioritarios, a qual se
fundamenta no acompanhamento do ciclo de projetos. Nesse ambito é
conceituado Monitoramento como uma atividade imprescindivel para viabilizar a

gestdo dos programas e projetos de governo e fortalecer os principios da
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metas de resultados e programas do PPA; dispor de mecanismos para a gestao
eficaz dos projetos e gerar informagBes confidveis sobre a execucdo dos
projetos.

Em relagdo ao acompanhamento de gastos publicos com a
metodologia de projetos, Stephanou (2005, p. 157) alerta que, ao se referir a
gastos publicos, os projetos precisam de uma base técnica consistente para que
sua implementacdo obtenha sucesso. A autora enfatiza ainda que o que falta a
maioria dos projetos € uma base soélida e que se deve valorizar uma analise
planejada e uma avaliacdo que prime por todo o desenvolvimento e etapas do
projeto, desde o momento inicial ao término.

O que se destaca na estrutura do desenho do MAPP é o modelo
linear em que as decisdes sdo centralizadas e no qual o cume apresenta
processo avaliativo que ndo considera os conceitos, as ideias, os valores, as
preocupacdes dos interessados. Conforme Lejano (2012, p. 219), € um modelo
gue confina o conhecimento a um tipo definido de forma restrita aos dados
contabeis e estatisticos.

O MAPP, em seu modelo de monitoramento e acompanhamento,
consta de uma base de informatizada de dados conectada ao Sistema Integrado
de Acompanhamento de Programas — SIAP, conforme preconiza o Manual
SIAP/SEPLAG na definicdo da ferramenta:

O SIAP é o principal instrumento para planejamento, execugcdo e
acompanhamento dos projetos e das atividades de custeio finalistico e
custeio de manutencdo. Nesse sistema, séo definidos os projetos e
atividades e os valores planejados para cada item ou etapa de
execucgdo, bem como séo solicitadas as parcelas correspondentes as
despesas realizadas nesses projetos. Esse sistema permite também o
acompanhamento e o monitoramento da execucdo fisico-financeira
desses projetos (GOVERNO DO ESTADO DO CEARA, p. 5).

O referido Sistema SIAP é considerado de atuacdo restrita aos
servidores que lidam diretamente com os gastos publicos. O SIAP agrega outros
ambientes que compdem a Rede de InformacgBes técnicas, financeiras e
orcamentais do governo, dentre eles, o ambiente virtual webmapp, onde
constam as informacdes de carater fisico e financeiro dos projetos de

investimentos do estado do Ceara.
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O Manual SIAP: apresenta as principais atividades realizadas pelos
usuarios das setoriais e acompanha basicamente todo o ciclo de vida
dos projetos/atividades: do langamento da proposta (fase de Iniciacdo —
Termo de Abertura do Projeto), passando pelo detalhamento da
programacao fisico-financeira (fase de Programagdo — Plano de
Gerenciamento do Projeto), ao cadastramento dos Projetos Finalisticos
e das parcelas (fase de Contratacio e Execucdo), ao
acompanhamento e monitoramento (fase de Acompanhamento e
Controle — Relatério de Desempenho do Projeto), dentre outros
movimentos (GOVERNO DO ESTADO DO CEARA, 2015).

Essas sdo as principais funcbes operacionais do SIAP, a qual

contempla as informacdes sobre os MAPP, tais como:

Mapp Proposta: opcédo utilizada para o cadastramento das propostas
de projetos Mapp e das atividades de manutencdo e de custeio
finalistico, além do Mapp Gestao e dos Equipamentos. ¢« Detalhamento
Fisico Mapp: local de cadastro do detalhamento da programacao fisico-
financeira por produto, subproduto e municipio. * Programa de
Governo: opcédo utilizada para ajustar as fontes e financiadores dos
programas de governo, assim como para vincular os contratos e
convénios de receitas cadastrados no SACC. « Projeto Finalistico:
utilizada para cadastro do projeto finalistico. < Parcelas: nesta opgao,
podem-se cadastrar parcelas e consultar parcelas ja cadastradas. °
Programacao Financeira Mensal: utilizada para priorizacdo mensal das
parcelas a serem transmitidas a Sefaz.  Transferéncia/Vinculagédo de
Projetos Finalisticos - PFs: serve para alterar a vinculacdo ou efetuar a
transferéncia de PFs a programas que sofreram modificacdes de um
ano para o outro. « Acompanhamento de Projeto Mapp: utilizado para a
atualizacdo do acompanhamento fisico-financeiro dos projetos e das
atividades de custeio finalistico. * Monitoramento do Projeto Mapp:
utilizado nas reunibes de monitoramento dos projetos de governo. ¢
Mapps Nao Validados: esta op¢éo da acesso a visualizacdo de projetos
ndo validados e suas respectivas analises efetivadas pela Seplag e
pelo Ipece. « Parcelas Nao Validadas: nesta opgao € possivel visualizar
as parcelas que nao foram validadas pela Seplag, CGE, Fecop e Ipece
(GOVERNO DO ESTADO DO CEARA, 2015).

Portanto, € considerado um sistema informatizado que contém muitas
informacdes de valor relevante para a administracdo publica, especificamente
para a area de planejamento governamental, porém o olhar cientifico que
utilizaremos néo consiste nos dados quantitativos e numeéricos, nem tampouco
nos resultados, mas como é concebido o conceito da ferramenta pelos sujeitos
envolvidos no processo de informacdes, nas potencialidades, nas limitacdes e
nas possiveis reflexdes oriundas dessa analise para o contexto politico.

De acordo com a pesquisa de analise qualitativa sobre o desenho
dessa ferramenta, é prudente refletirmos que n&o basta gerar informacdes
confiaveis tecnicamente sobre os projetos de investimentos sociais do estado,

mas também, e talvez o mais importante, ponderar sobre o que fazemos com
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essas informacdes, o grau de participacdo dessas informagbes e a avaliacao
desses dados.

O documento Manual do Governo do Estado apresenta o MAPP numa
perspectiva de gestado focada no modelo gerencialista, pautado em resultados

objetivos e conclusivos:

Conceitualmente, no ambito do Governo do Estado, monitoramento é a
gestdo estratégica pela alta direcdo do Governo, enquanto
gerenciamento € a gestao tatico-operacional, responsavel pelo controle
das atividades, cronogramas, custos e todas as demais variaveis que
viabilizem a implantacdo de projetos (GOVERNO DO ESTADO DO
CEARA, MAPP, p. 11).

Esse discurso do documento MAPP revela a centralidade da acéo do
monitoramento, cujas decisdes sédo tomadas pela alta administracdo do estado,
com base na geréncia dos projetos pela setorial, que € responsavel por
operacionalizar os projetos no contexto social. Nesse contexto, observamos que
a coeréncia institucional precisa ser revista, abrindo espacos de participacao
para ouvir os interessados nas politicas publicas.

Em entrevistas, o sujeito E, participante da implementacdo do
desenho do MAPP no Estado, relata o inicio do processo de monitoramento de

projetos:

Entdo o Governador decide fazer a primeira reunido com o0s
secretarios, pois ele consegue visualizar o que tem previsto para cada
més em cada secretaria, de acordo com os projetos aprovados. Entdo
claramente ele tem o desempenho dos projetos por secretarias, sem
deixar ninguém esquecer. Ele sabia (Governador), e ele dizia: isso
aqui, s6 quem altera isso aqui sou eu, ele cria uma restricdo (Fala do
Suijeito E, Idealizador).

Esse relato configura o desenho do MAPP no contexto do Estado,
como o centro das decisbes e do controle financeiro dos investimentos em
projetos sociais, e a periferia é tida como a sociedade que recebe, o alvo dessas
politicas publicas. Os demais atores sociais recebem as decisbes sem
guestionar o contexto centro-periferia.

Ndo podemos perder o foco de que estamos nos referindo ao
Monitoramento de Gastos Publicos; portanto, o conceito de publico deve ter
sempre relevancia e o cuidado com a complexidade dos projetos sociais, 0 que

requer enaltecer sempre o0s principios béasicos da administracdo publica
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preconizados na Constituicdo Federal: legalidade, impessoalidade, publicidade,
moralidade e eficiéncia.

Sabemos que a participagdo nas decisfes politicas e sociais ainda é
uma necessidade que, como cidadaos, precisamos conquistar. Observamos
tentativas de participacdo, mas, no ambiente politico do orcamento e das
finangas publicas, ainda temos muito a avancar.

A gestdo democratica participativa tende a estreitar a relacdo entre
governante e governado. Em relacdo a transparéncia das informacbes de
projetos governamentais financiados por instituicbes multilaterais, Stephanou
(2005) declara que:

Faz-se necessaria a promocao de uma maior transparéncia no acesso
as informacdes para acordar com as propostas apresentadas pelos
Bancos de garantir maior participacdo da sociedade civil e maior
clareza das acbes do Estado. Existe j& um esforco dos Bancos em
promover esta estratégia de divulgacdo das informacdes, mas ainda se
faz necessaria uma politica de divulgacdo mais democratica,
compartilhando os principios do direito publico da sociedade em ter
acesso a concepcdo e implementacdo dos projetos (STEPHANOU,
2005, p. 157).

Essa declaracdo de Stephanou (2005) enaltece a necessidade da
administracdo publica em ressaltar e valorizar os critérios da publicidade dos
atos publicos, considerando a influéncia das agéncias multilaterais no setor
publico, corroborando, assim, a Lei n.° 12.527, de 18 de novembro de 2011.
Portanto, alinhando a teoria e a legislacédo vigente, € fundamental a valorizacéo
dos critérios democraticos de informacgdes tanto com a concepg¢do quanto com a
implementacéo de projetos governamentais destinados a amenizar os problemas
da sociedade.

Continuando a descricio do MAPP, este € considerado uma
ferramenta de controle de custo e implantacdo de projetos sob a tutela da
Secretaria de Planejamento e Gestdo (SEPLAG) para fazer o gerenciamento da
planilha de projetos. O sistema informatizado webmapp funciona on-line, com
moédulos de acompanhamento, monitoria, MAPP consulta, GPR, acesso SIAP,
em forma gréfica e de consulta. Os projetos sdo apresentados pelos 6rgaos e
avaliados pelo governador, para definir sua aprovacdo. O 6rgdo assume a
incumbéncia de planejar e executar o projeto. A SEPLAG o acompanha por meio

de sua equipe de monitoramento.
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Na ferramenta MAPP, sdo planejados e priorizados os projetos a
serem executados pelo Governo. Com excecdo das atividades referentes a
servicos e manutencdo da maquina administrativa, todas as demais acdes de
investimentos do Governo sao planejadas e monitoradas dentro do ambiente
informatizado webmapp.

Enfatizamos que o0 acesso ao webmapp € restrito: utilizam-na apenas
as pessoas que necessitam da ferramenta para monitorar os projetos. A
restricdo fica ainda reduzida a acdo que cada servidor exerce na reparticdo
publica, ou seja, de acordo com a funcdo de cada servidor diante do MAPP o
acesso € liberado. Lembramos que, para ter acesso ao sistema, € necessaria
uma solicitacdo de autorizagdo a SEPLAG da Coordenadoria demandante
informando a fung&o do servidor e a necessidade de acesso.

O MAPP, em sua denominagéo e caracteristica, possui a descri¢cao de
Projetos Prioritarios de acordo com o Manual n.° 31 — SEPLAG, onde constam
as caracteristicas dos projetos estratégicos de governo, que sao aqueles
considerados projetos estruturantes fundamentais a consecucao dos resultados
de governo. S&o caracteristicas desses projetos: geram intenso impacto no
alcance dos resultados estratégicos; contribuem para alavancar a economia
cearense e/ou encaminham significativamente problemas sociais relevantes;
requerem monitoramento e gerenciamento intensivo dos Orgaos responsaveis
pela gestdo do Governo (SEPLAG, CGE, SEFAZ, Casa Civil e GabGov) e da
setorial responsavel; representam os grandes compromissos do Governo.

A tendéncia governamental € gerenciar projetos de forma adequada
para a ideologia gerencial, em que alcancar resultados pretendidos pressupde

concluir os projetos corretamente no prazo e dentro do orcamento previsto.

3.2 Funcionamento

O Fluxo do MAPP dentro do contexto administrativo do estado do
Ceard trata de todas as fases do ciclo de vida de um projeto, desde a sua
proposicdo até seu encerramento, passando pelo processo de aquisicdo e
contratacdo, execu¢ao, monitoramento e encerramento (SEPLAN/IPECE, 2004).
Para entender o fluxo do monitoramento de projetos, € salutar

compreender a concepgao e o sistema processual que envolvem os projetos e 0
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seu acompanhamento, valorizando como concepg¢ao as ideias e conceitos que
0S sujeitos e a politica enfatizam ao redor da ferramenta MAPP. Quanto a
compreensao do sistema processual, trata-se de desvendar como acontecem as
relacdes hierarquicas de poder, de informacbes e do tramite de processos
administrativos, ou seja, o percurso das relagbes do MAPP, relacbes tanto
burocraticas quanto de poder.

Nesse ambito, vale ressaltar que as fontes de recursos destinadas a
aplicagédo dos projetos de investimento sociais séo diversas, como as fontes do
tesouro estadual e as fontes de recurso externo, advindas de acordos com o
Governo Federal e/ou de financiamentos com 6rgaos externos, como BNDES,
Banco Mundial, BIRD e outros, que disponibilizam recursos financeiros para o
Estado executar os projetos.

O volume de recurso aplicado em projetos sociais no ambito do
Governo é considerado intenso e complexo. De acordo com dados do SIAP, o
Estado possui 9.996 projetos, contabilizados de 2007 a 2014. E conveniente
enfatizar que os projetos podem transcender o exercicio financeiro e/ou 0 ano
civil, visto que um projeto pode iniciar em um ano e findar em um ano ou mais,
dependendo do desempenho da execucdo fisica e financeira do objeto
constituinte do projeto.

Conforme dados do sistema SIAP, a quantidade de projetos por

estagio de execucao € apresentada a seguir:

Figura - 4: Quantidade de projetos conforme status de desempenho

Estagio da Execucac N

NAO INICIADO 135 1,35
LICITADO 27 027
PARALISADO 32 31
EMLICITAGAO 7 072
CONTRATADO 43 0.43
CONVENIADO 99 0,99
EM EXECUGAOQ 2.152 2153
EXECUGAQ FiSICA CONCLUIDA 897 897
ATIVIDADES PREPARATORIAS 406 406
CANCELADO 282 282
EXECUGAO FISIC/FINAN.CONCLUIDA 5571 5573

TOTAL| 0,996 100

Fonte: http://web3.seplag.ce.gov.br/iwmgoverno/Paginas/moni.consolidado.estado.aspx

O fluxo de acompanhamento e monitoramento de projetos consiste na

dindmica que envolve uma teia de relacdes de poder e atores diversos. A rigor,


http://web3.seplag.ce.gov.br/wmgoverno/Paginas/moni.consolidado.estado.aspx
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devem articular agdes e atividades para que o projeto venha a atender ou mudar

uma realidade social. Eis a funcdo e a aplicabilidade dos projetos na esfera da

sociedade, objetivando uma intervencgéo social com o foco no resultado.
Analisando esse fluxo com base em entrevistas, temos uma visao do

comando das decisbes governamentais:

Na verdade, durante esse periodo todinho do governo Cid, somente ele
alterava os valores de projetos no sistema. Ali no sistema esta previsto,
0 quanto vai gastar, o tempo que vai durar e 0 que se vai fazer, ou seja,
o controle de: escopo, tempo e custo de cada projeto (Fala do Sujeito
E, Idealizador do MAPP).

Diante da fala do Sujeito E, percebe-se que os Secretarios de Estado
nao dispdem de flexibilidade para realizar qualquer movimentacéao financeira que
se refira a algum projeto MAPP sob sua gestédo, tais como: reduzir recursos,
acrescer recursos, migrar recursos para 0 ano seguinte. Essas sao atividades
gue dependem de decisdo do gestor maior do estado, no caso o Governador.
Portanto, quando necessarios os ajustes, 0s gestores recorrem e solicitam as
adequacdes financeiras ao lider maior do estado. Uma postura centralizadora,
sem a participacdo e o didlogo com a area periférica (os beneficiarios da
politica).

O funcionamento do MAPP em seu desenho institucional constitui
uma estrutura linear, fechada a discussdo e a participacdo, mesmo dentro da
esfera governamental. Mas para compreender melhor essa estrutura organica,

detalharemos a seguir seu funcionamento.

3.2.1 Funcionamento do MAPP na perspectiva politica

Considerando a versao ideolégica do MAPP nos documentos de
governo, nos quais € conceituado como um instrumento de planejamento e
gestao focado nos problemas sociais do Estado, faz-se necessario compreender
o sentido dessa ferramenta de gestao.

Conforme os documentos oficiais, o0 MAPP foi criado com a finalidade
de gerenciar uma gama de projetos destinados a atender a demanda da
sociedade cearense e a alcancar os resultados de governo. O Manual n.° 31, p.
5, SEPLAG, assim descreve o MAPP:
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O éxito desses projetos depende, em boa medida, de um bom sistema
de monitoramento que atue no sentido de assegurar a implantacdo dos
mesmos, de acordo com prazo e custo estabelecidos, e o alcance dos
respectivos resultados pretendidos, contribuindo também para viabilizar
a implementacéo das politicas publicas (GOVERNO DO ESTADO DO
CEARA/SEPLAG, p. 5).

O Manual n.° 31 ainda expde que 0 monitoramento acompanha o
processo do ciclo dos projetos, sendo este formado pelas seguintes etapas: a
identificacdo do problema; a definicAo dos objetivos e da estratégia, da
programacao, da execucdo, do monitoramento e do controle; e, por fim, a
avaliacdo de resultados e impactos. Esse monitoramento € considerado como
uma atividade crucial para viabilizar a gestdo dos programas e projetos de
governo. O documento relata ainda que o monitoramento fortalece os principios
da transparéncia e a racionalidade dos gastos. Descreve o monitoramento, na

perspectiva do MAPP, como:

Entende-se por monitoramento como um conjunto de atividades
gerenciais que tem por finalidade gerar informacdes, em um nivel de
agregacdo estratégica, sobre a execucdo dos projetos e sobre
problemas, ameacas identificadas e as respectivas providéncias e
ajustes necessarios, visando orientar a tomada de decisdes para
assegurar a implantacdo dos projetos e auferir os resultados
desejados. Assim o monitoramento tem como principal objetivo atuar
no decorrer da fase da execucdo dos projetos, para orientar e alimentar
0 processo de tomada de decisBes gerenciais dos niveis estratégicos
do Governo (GOVERNO DO ESTADO DO CEARA/SEPLAG, p. 9-10).

Nesse contexto, ha dois conceitos presentes que se complementam:
0 monitoramento e o0 gerenciamento de projetos. Conforme a politica de governo
do MAPP, o monitoramento consiste na gestado estratégica pela alta direcdo do
governo, enquanto o gerenciamento de projetos é direcionado a gestdo tatico-
operacional, que se destina ao controle das atividades, cronogramas, custos e
todas as acOes necessarias para proporcionar a implantacdo dos projetos.
Conforme documentos oficiais, o fluxo de acompanhamento e monitoramento do
MAPP em cada secretaria ocorre de forma linear, com 0s seguintes sujeitos,

consoante figura a seguir:
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Fonte: http://www.seplag.ce.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=2577:mapp-
grandes-obras-serao-inauguradas-ate-o-fim-deste-ano&catid=14:lista-de-noticias&Itemid=1668.

Conforme informagfes de gestores e técnicos, 0 momento da reuniédo
de monitoramento € caracteristicamente de cunho gerencial, visto que a
guantidade de projetos € significativa. Nesse momento, segundo eles, fica
evidente a forte relacdo de poder e a hierarquizacdo no comando do controle
dos aspectos financeiros e fisicos dos projetos de investimentos sociais do
estado. Dizem ainda os entrevistados que o Governador assume uma postura
guestionadora gerencial e que 0s secretarios explicam e/ou prestam contas
sobre o desempenho dos projetos e a sua execucéo financeira. Conforme fala

do Sujeito G:

Teve duas secretarias que adotaram o monitoramento orientado pela
equipe SEPLAG, e eles ndo tinham stress nas reunides com o
Governador, pois estavam com as informag8es consolidadas. Eles nédo
faziam reunides de Ultima hora, as reunides de monitoramento do
MAPP eram sistematicas, realizadas mensalmente. O secretario queria
entender os problemas de perto, queria saber por que o farol de
acompanhamento estava vermelho, amarelo e/ou verde (Cores dadas
ao status de acompanhamento). Entdo eles ndo tinham tanto stress
junto ao Governador, eles sabiam responder ao Governador a
contento. Fazendo uma analogia: era como um colégio, o aluno que
estuda o contetdo, chegava |4 para fazer a prova, chega mais
tranquilo, e respondia tudo direitinho. E o aluno que ndo estudou, ndo
fez sua tarefa de casa, chega |4 preocupado, tinha dificuldade e
passava vergonha, pelas cobrancas (Fala do Sujeito G,
Idealizador/formulador do MAPP).

Essa versao na fala do Sujeito G revela a centralizacdo e comando do
controle financeiro dos projetos pelo Governador, as relacbes de poder e as
tensdes presentes nesse momento. O Sujeito | informa em entrevista que o
secretario que detinha todas as explicacbes diante do gestor maior, 0
Governador, ndo demonstrava tanto estresse; assim, a tensdo era amenizada.
Portanto, essa versao deixa indicios de que o nivel de tensédo nas relacfes de
poder € alto nesse contexto hierarquico.

Seguindo o desenho do MAPP, na posicao hierarquica da estrutura,
logo abaixo do Governador, esta o Comité de Gestdo por Resultado e Gestéo

Fiscal — COGEFR, com a missdo de dar o suporte técnico ao Governador na
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liberagéio dos recursos financeiros. No Portal da Transparéncia®, a descricdo do

objetivo do Comité é a seguinte:
O Comité de Gestdo por Resultados e Gestdo Fiscal — COGERF,
regulamentado pelo Decreto Estadual n.° 30.457/2011, consiste num
grupo de Secretarios de Estado que se relinem semanalmente para
assessorar o Governador, definir diretrizes e estabelecer medidas a
serem seguidas pelos 6rgdos que integram a administracdo estadual,
com os seguintes objetivos: - garantir o equilibrio financeiro sustentavel
do Tesouro Estadual, o cumprimento de metas fiscais de resultado
primé&rio e compromissos legais e constitucionais; - consolidar o modelo
de gestao baseado em resultados; - elevar a eficiéncia, a eficacia e a
efetividade da administracdo estadual; - garantir o cumprimento das
disposicBes constantes da Lei de Responsabilidade Fiscal;

- contribuir para a preservacao dos interesses contidos nas politicas
publicas do Estado®.

O Referido Comité é composto pelos seguintes membros: Secretario
de Planejamento e Gestao; Secretario da Fazenda; Secretario de Estado e Casa
Civil; Procurador-Geral do Estado; Controlador e Ouvidoria do Estado. Esse
comité tem a atribuicdo de deliberar o limite financeiro para os projetos com
recurso do tesouro do Estado. Assim, apresenta um significado e uma
importancia relevante no processo, bem como um nivel hierarquico privilegiado
no cenario governamental. O poder do referido Comité emana da relacao direta
com o Governador e das atribuicbes que |hes sdo destinadas no cenario de
controle financeiro.

Na proposta inicial do desenho do MAPP, existe também o Comité
Gestor de Monitoramento, que € composto, em sua configuracdo, por membros
da SEPLAG, da Casa Civil e do Gabinete do Governador. Esse comité, no
desenho, posiciona-se conectado e articulado com as acdes de Monitoramento e
Acompanhamento do MAPP, junto com a Equipe de Monitoramento da SEPLAG,
uma equipe com o papel de fortalecer o monitoramento, dando suporte ao
planejamento.

Conforme informacdes técnicas obtidas e entrevistas realizadas, esse
comité ndo teve notoriedade e ndo prosperou, pois foi uma proposta que nao
atingiu o éxito esperado. Consoante entrevista, um dos coordenadores de

Monitoramento relata:

® Disponivel em: <http:/transparencia.ce.gov.br/content/modelo-de-governanca/cogerf>.
® Cf.: Portal da Transparéncia, disponivel em: <http://transparencia.ce.gov.br/content/modelo-de-
governanca/cogerf>. Acesso em: 31 Jan. 2015.


http://transparencia.ce.gov.br/content/modelo-de-governanca/cogerf
http://transparencia.ce.gov.br/content/modelo-de-governanca/cogerf
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As dificuldades é por que o projeto que foi descontinuado nado teve
forca. Teve uma época que a gente comegou com as secretaria-piloto,
e o projeto andou, e depois foi perdendo um pouco da for¢ca. Por qué?
Os secretarios ndo foram comprando de fato as saidas que a gente foi
apresentando. Foi perdendo forca, perdendo forca. A gente tentou
manter enquanto SEPLAG os acompanhamentos, mas as secretarias
viam o monitoramento como mais uma tarefa que a SEPLAG estava
pedindo, consideravam o monitoramento como algo a mais (Téc./
Coordenador, Sujeito G).

A fala do Sujeito G deixa evidente os equivocos na implantacdo do
desenho do MAPP, com distor¢bes na concepcdo original da sua estrutura,
descaracterizando o idealizado na teoria em divergéncia com o que esta posto
em pratica, algo comum na implementacdo de muitas politicas.

Lejano (2012) enfoca que a légica da pratica desafia o aspecto formal
e aconselha que, para interferirmos no mundo real, devemos buscar entender
como é o funcionamento de fato — no caso da ferramenta MAPP, indo além do
gue esta previsto no formal — e compreender por meio das experiéncias vividas
no contexto como uma realidade fenomenologica multipla, com varios atores e
sujeitos envolvidos, com uma trajetdria politica complexa imbuida de alguns
conceitos divergentes no aspecto social.

Seguindo as definicbes da estrutura do desenho do MAPP, no
aspecto linear da hierarquia, logo abaixo dos comités, encontram-se 0s
Secretarios de Governo, pessoas de confianca, com cargos politicos e com
atribuicbes de gerenciar politicas publicas no ambito da sua designacéo, ou seja,
da secretaria para a qual foi nomeado.

Os Secretarios assumem a responsabilidade técnica pelos resultados
do o6rgdo para o qual foi designado (é o que se encontra na linha de frente,
fornecendo todas as explicacdes e informacGes ao Governador) em relacédo aos
projetos MAPP, ou seja, aos projetos de investimentos sociais previstos na
setorial sob seu comando de lideranca. Eles também detém o poder setorial
nessa estrutura do desenho do MAPP diante dos demais servidores.

Nessa relacdo de poder, observam-se algumas tensdes decorrentes
do sistema burocratico e gerencial em seu fluxo de processo. Esses agentes
publicos assumem a fun¢do de comando e cobram dos servidores 0s mesmos
resultados pelos quais sdo cobrados pelo Governador. Portanto, uma figura
intermediaria nessa relacdo de poder, que, nesse contexto, assume uma postura

gerencial e técnica. Segundo fala do Sujeito D:
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O Gestor maior, o Secretario, tomando as medidas necessarias
emponderada pela posi¢do hierdrquica facilitava a articulagdo com
outras setoriais no ambito do estado. No monitoramento, as
dificuldades eram socializadas (Téc./Coordenador, Fala do Sujeito D).

A fala do sujeito D evidencia o papel do Secretario nesse desenho do
MAPP como um articulador dos projetos sociais e detentor de poder, que,
conforme seu grau de afinidade com a ferramenta e/ou com o comprometimento
com as acoes politicas, facilita ou ndo o andamento dos projetos por intermédio
das relagcOes de poder estabelecidas nesse desenho.

Dando continuidade ao funcionamento do desenho do MAPP na
proposta de governo, logo abaixo da figura do Secretéario, encontra-se a Unidade
Setorial de Planejamento e os Escritérios de Monitoramento de Projetos. Essas
organizag0Oes, na estrutura do MAPP, teriam a funcdo de articular e gerenciar o0s
projetos MAPP em cada secretaria, com a funcéo da gestéo tatico-operacional,
responsavel pelo controle das atividades, cronogramas, custo e demais
atividades para viabilizar a implantacdo dos projetos mediante uma articulacao
direta entre as coordenadorias e o Secretario.

Essa estrutura das Unidades Setoriais de Planejamento e dos
Escritorios de Monitoramento de Projetos foi regularmente institucionalizada por
meio do Decreto n.° 29.917, de 8 de outubro de 2009. No entanto, essa estrutura
ndo obteve éxito no desenho do MAPP. De acordo com o relatorio da
Consultoria Portfolio, setembro/2012, os Escritorios de Monitoramento de
Projetos necessitavam de mudancas organizacionais na esfera estadual,
envolvendo diversos atores. Com a limitagdo técnica do estado, o projeto de
implantacdo dos Escritorios de Monitoramento de projetos ndo prosperou em
todas as Secretarias: apenas duas secretarias obtiveram éxito. As demais
secretarias relatam, dentre as dificuldades mais citadas na institucionalizacéo
das Unidades Setoriais de Planejamento e dos Escritérios de Projetos, o0s
seguintes elementos: a operacionalizacdo dos sistemas informatizados; a falta
de reconhecimento das areas; o reduzido numero de pessoas para compor a
equipe.

Seguindo a estrutura do desenho do MAPP, encontram-se as
Coordenadorias setoriais, as quais ocupam o local intermediario na
administracdo publica e sdo as que mais se aproximam do contexto social, da

demanda popular. Setores estes, dentro das secretarias, que se encontram
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conectados a &rea fim de execucédo do estado, ou seja, o locus de onde deveria
emergir a demanda de problemas sociais, 0s quais seriam amenizados mediante
planejamento e execucao dos projetos de investimentos MAPP.

As Coordenadorias compdem a estrutura das secretarias de governo.
Considerada uma area que requer técnicos qualificados para atuarem tanto na
identificacdo dos problemas sociais, quanto na formatacdo das solugdes por
meio da elaboracdo dos projetos de investimentos do estado, é a area ligada, de
fato, as politicas publicas e a sua execucao. Portanto, conforme dados colhidos
em entrevistas com o0s sujeitos envolvidos, é considerada uma area carente de
recursos humanos qualificados e com sensibilidade para lidar com os problemas
apresentados no contexto social.

Um Executor de projetos, Sujeito I, indica algumas limitacbes dos
servidores que atuam diretamente com os projetos MAPP:

Sugerimos formacdo do servidor, que oriente nosso planejamento,
nosso fazer. Sabemos que ele, 0 MAPP, traz novos conhecimentos de
praticas de gerenciamento de projetos, mas ndo sabemos sobre
orcamento, aspectos financeiros, e de repente nos é exigido esse
conhecimento que ndo temos. Entédo formar o servidor para essa nova
pratica administrativa, que é de gerenciamento, é uma saida (Técnico
da execucdao, Sujeito ).

A fala do Sujeito | revela que os técnicos dessas areas sentem a
necessidade de mais qualificacdo e formacdo profissional para lidar com a
responsabilidade em realizar os acompanhamentos de processo e projetos de
investimentos do estado — o MAPP. Diante desse contexto, pressionados pelo
fluxo processual e burocratico, realizam instintivamente o processo de
acompanhamento dos projetos MAPP sem refletir e sem reavaliar o que esta
sendo executado.

Nesse contexto sociopolitico do desenho do MAPP, observa-se a
necessidade de ir além do perfil e do formato técnico organizacional do MAPP.
Assim, propde-se, no proximo item, apresentar essa estrutura no contexto da

pratica, como € a execucao dessa ferramenta e seus agentes envolvidos.

3.2.2 Funcionamento do MAPP na perspectiva préatica

Partindo do contexto de atuacdo do MAPP, busca-se compreender o

desenho e a estrutura de execucdo do MAPP nas seguintes dimensdes
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empiricas: percepcoes, limitacdes, potencialidades e possibilidades de
mudancgas. Diante desse cenério, considerando a pesquisa documental,
bibliogréfica e de campo, ouvindo alguns sujeitos envolvidos na trajetoria
institucional, € perceptivel que a concepcéo inicial foi idealizada diante de um
modelo de ferramenta gerencial, com a proposta de monitoramento de projetos
numa sistematica que procura unificar os instrumentos de gestdo para se chegar
ao contexto social onde é aplicada, ou seja, executada diferentemente do
idealizado na teoria de governo. As distor¢cdes entre o idealizado na teoria e 0
executado na pratica existem e sdo visiveis na estrutura organizacional do
MAPP, conforme dados expostos a seguir.

A centralizacdo na conducdo da ferramenta € notdria, consoante
dados da pesquisa. O que deveria ser um instrumento de gestdo e
planejamento, de acordo com os documentos oficiais e as entrevistas realizadas
com 0s sujeitos da politica, foi conduzido para o aspecto do controle de gastos,
especificamente na estrutura financeira.

Um técnico do setor de planejamento afirmou que sente certa
dificuldade de inserir o planejamento sistematizado nessa perspectiva do MAPP

e expbe como €é concebido o conceito e o processo funcional do MAPP:

O que aconteceu? Tudo comecou a funcionar em funcdo de um
formato especifico de acompanhamento de projetos, planejamento,
PPA, orgcamento, tudo comecou a funcionar no sentido reverso. Em vez
do planejamento, estruturar as ideias principais, dizer quais sdo as
linhas de atuacdo, e, em cima dessas linhas, vocé definir um
or¢camento, dizer o quanto vocé vai gastar dentro dessa linha de
atuacéo, depois chegar na execucédo, que séo os projetos, e que fazer
com que o plano se concretize, foi feito o reverso. Definiu-se o projeto e
depois a gente saiu tentando refletir o projeto no orgamento e no plano.
Isso ficou tudo dificil de controlar (Fala do Sujeito A, Técnico do setor
de Planejamento).

O entrevistado afirma que ha uma distor¢do na concepcao conceitual
do MAPP: o que deveria estar alinhado ao planejamento e a atuacdo dos
projetos foi compreendido equivocadamente; o que era para iniciar e se fazer
continuo com o planejamento teve inicio com a formulacédo do projeto e depois é
gue foi se adequou o MAPP com os demais instrumentos de planejamento.

Luck (2009), considerando a metodologia de projetos uma técnica
aliada ao planejamento de acGes governamentais, visualiza essa dinamica de

elaboracdo de projetos como um processo de resolugdo de problemas e uma
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possibilidade de novas e melhores agdes aliadas ao sentido de planejamento. A

autora relata:

Entende-se projetos, nesse contexto, como um conjunto organizado e
encadeado de acBes de abrangéncia e escopo definidos, que focaliza
aspectos especificos a serem abordados num periodo determinado de
tempo, por pessoas associadas e articuladas das condi¢bes
promotoras de resultados, com determinado custo. Considerando que a
elaboracdo se justifica por implantacdo e implementacdo efetivas,
visando novas acoes e realidades, a fase de seu planejamento ja deve
ser promovida como uma iniciagdo a implantagdo de suas ag0es, isto
é, efetivadas de modo a desenvolver entre os envolvidos uma sinergia
para o trabalho a ser empreendido, uma catalisacdo de propdsitos e de
objetivos em tempo determinado, além de comprometimento com a
construcdo de condicdes para sua efetivacdo e obtengdo dos recursos
necessarios para esse fim, sempre tendo em mente a transformacéo
da realidade para promover beneficios as pessoas e as organizacdes
(LUCK, 2009, p. 27).

Nesse cenario do desenho do MAPP, em que o planejamento ficou
um pouco fragilizado em detrimento do controle de gastos, como declara a
técnica de planejamento, faz-se necessario valorizar o ato do planejamento de
projetos no ambito institucional como um processo essencial e continuo que traz
beneficios se bem conduzido.

Luck (2009) enfatiza que mais importante que protocolos e roteiros
detalhistas para elaboracdo de projetos é a esséncia nas questbes
paradigmaticas, conceituais e estratégicas que orientardo a elaboracédo e
norteardo as questbes administrativas e operacionais. O planejamento ndo é
estanque, estatico, constitui um processo continuo e complexo, fazendo parte de
todo o processo de vida do projeto. Essa postura de Luck (2009), atrelada a fala
da técnica de planejamento, demonstra que, no desenho do MAPP, o
planejamento € um elemento de peso e de relevancia na execucao dos projetos
e requer ser revisto continuamente, visando ao bom desempenho dos projetos
sociais.

Um técnico que participou da constru¢cdo do desenho do MAPP, um
dos idealizadores, relata a atuacdo do Governador Cid Gomes diante da
ferramenta MAPP:

La no MAPP, ele (Governador) consegue ver quais contratos aquele
projeto gerou; quanto pagou; quanto empenhou; 0 processo licitatorio;
como esta o processo. Ele estabelece um comparativo com o0 aspecto
financeiro, que foi empenhado e pago em termos de recursos (Técnico
Idealizador, Sujeito F).
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O governador Cid foi o grande idealizador do projeto, mentalizador. Os
moédulos vieram da cabega dele, e ele era um usuario assiduo. Tem
casos que podemos citar que fomos desligar o sistema, numa sexta-
feira, tarde da noite, e tinha um usuario conectado, era ele, o
Governador. Hoje o webmapp tem como identificar quem usa, onde
usar, que horas foi acessado. Tem informacgfes de todos os usuarios.
O MAPP é usado por ele (governador) nas viagens. Ele realmente usa
e o fato dele mesmo usar, deu credibilidade e notoriedade a ferramenta
(Técnico Idealizador, Sujeito F).

A fala do Sujeito F revela o formulador principal dessa ferramenta
MAPP, bem como o interesse do Governador pela condugéo do monitoramento,
no controle de gastos. Mostra o poder simboélico da ferramenta no ambito da
esfera governamental e administrativa do estado e uma postura central
respeitada e temida por todos os gestores e Coordenadores das setoriais.

Seguindo a estrutura do desenho na pratica, o Comité Gestor de
Gestao por Resultado e Gestdo Fiscal - COGERF assume seu papel conforme o
gue foi idealizado pelo governo, assessorando o Governador no aspecto técnico-
financeiro e na deliberacdo de recursos financeiros, na perspectiva de equilibrar
o orcamento financeiro do estado.

Continuando com a estrutura do desenho MAPP, no aspecto pratico,
em seguida vém os Secretarios de Estado, que respondem por todo
desempenho dos monitoramentos MAPP e tém a incumbéncia de conhecer e se
colocar como condutores do processo e dos resultados dos projetos MAPP. E a
figura questionada e sabatinada pelo Governador sobre os projetos MAPP.

No contexto de atuacdo, assessorando o Secretario, ha uma equipe
denominada de Planejamento e Orcamento e/ou Assessoria de
Desenvolvimento Institucional — ADINS, composta de alguns técnicos que atuam
como gerentes de programas. Uma equipe considerada reduzida, em virtude do
volume de projetos e atribuicdes.

A gestéo publica exige reflexdo sobre a atuacédo e o desempenho dos
projetos sociais, demonstrando caréncia de articulacéo e integracdo dos setores
na conducado dos projetos e no desempenho das politicas publicas. Fica evidente
a forte departamentalizacdo das acdes dos projetos e a auséncia de uma
relacdo mais densa e consistente entre os setores e 0s sujeitos da prépria

secretaria em prol do projeto como um todo e sua aplicabilidade na sociedade.
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Na base dessa organizacéo, ficam as coordenadorias que executam
as politicas publicas, as quais dependem da aprovacdo dos MAPP para
executarem as acodes previstas e planejadas para o exercicio. H4 uma relagéo
de dependéncia e de centralizagcédo de decisbes, tendo ainda como agravante ao
desenvolvimento dos projetos a inflexibilidade do projeto MAPP.

Um técnico da area de execucdo dos projetos sociais, na ponta das
acles, enfatiza a necessidade de ligacdo e integracdo do planejamento com as

acoes exercidas na pratica.

Se o MAPP é um planejamento, a secretaria, no caso, cada
coordenadoria responsavel, deveria olhar esse planejamento, partir do
MAPP como ferramenta de planejamento, o que vem a mais é
resultado de outras demandas que vao chegar por outros canais. Se o
MAPP tem essa previséo e orienta a pratica do estado, no minimo que
deveriamos fazer, € partir e té-lo como referéncia das acdes previstas
no MAPP. Ele deveria estar constante nas nossas discussdes, no
nosso dia a dia. E ndo de forma isolada, de forma pontual. Ou entédo
existe a tentativa de alinhar o que esta sendo feito com o que foi
planejado, mas de forma desconectada. (Técnico executor. Fala do
Sujeito 1)

Esse relato descreve a limitacdo que as secretarias enfrentam em
olhar o MAPP no aspecto qualitativo e ético dos projetos.

Uma das criticas necessarias a ferramenta MAPP diante dessas
dimensdes administrativa, cultural e politica € a de que os projetos ndo sao
constituidos apenas de recursos financeiros. Existe toda uma teia de relagdes e
sujeitos envolvidos que devem ser considerados, todo um contexto sociopolitico
gue deve ser valorizado. A esséncia dos projetos MAPP, conforme declara seus
documentos, deve ser a mudanca de uma realidade. No entanto, refletir se isso
acontece é critério basico para uma avaliacdo densa.

A dinamica do ato de planejar € monitorar e avaliar esse desenho de
administracao publica, devendo rever as acdes gerenciais focadas apenas nos
nameros e no resultado da aplicacdo desses numeros. Portanto, a esséncia do
planejar, monitorar e avaliar deve ir além das técnicas de controle de gastos.

O Relatério Técnico Portfélio 2012 expde que, diante do desenho
metodoldgico de monitoramento, adotado pelo estado do Ceard, considera-se o

Gerenciamento de Projetos como:

[...] a aplicacdo de conhecimentos, habilidades, ferramentas e técnicas
as atividades dos projetos a fim de atender a seus requisitos. Envolver,
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gerenciar o escopo (descricdo do que vai ser feito), o prazo
(cronograma), os custos (orcamento), as aquisicbes e contratos, o0s
conflitos, além da verificagdo de todos os pontos relevantes para que o
projeto seja concluido com sucesso, alcancando seus objetivos
(GOVERNO DO ESTADO DO CEARA, 2012).

Essa ideologia possui carater positivista, com énfase no controle de
gastos, constituindo uma légica linear, em que pondera o aprendizado a um
modelo pré-determinado, fixado dentro dos parametros de que uma boa
execucao de projetos deve estar condicionada a um objetivo definido, um prazo
determinado e um custo reduzido e programado. Com base nos documentos e

leis, essa concepcgao gerencialista e positivista embasa a esséncia do MAPP.



4 A POLITICA E O CONTEXTO: GENESE DO MAPP

Nas ultimas décadas, a gestdo publica vem sendo impulsionada a
alterar seu modo de atuacdo no aspecto politico e social. O contexto da
globalizacéo tem influenciado o papel do Estado e sua relacdo com a sociedade.
A democratizagdo dos meios de comunicagcdo, com sua forga virtual, tem
alterado as caracteristicas e a conexdo entre a sociedade, o Estado e a
economia. De acordo com Carvalho (2010), pensar o Estado:

Exige pensar 0 momento que estamos a viver na civiliza¢do do capital,
demarcando novas formas de dominio e novas expressoes de luta e
resisténcia. Faz-se necessario, e mesmo imprescindivel, desvendar o
atual contexto de crises, as mudancas em curso e as tendéncias
emergentes. Exige delimitar a utopia democratica, nas suas
possibilidades e limites, no &mbito da civilizacdo do capital. Imp&e
discutir a Questdo Social em suas manifestacdes peculiares no
presente, sobremodo, as vulnerabilidades, desmontes e tensGes que
atingem o mundo do trabalho. Coloca em pauta as formas de regulacéo
social que, hoje, se gestam entre Estado/sociedade/mercado
(CARVALHO, 2010, p. 171).

A discusséo de Carvalho (2010) nos leva a refletir sobre o papel do
Estado contemporéaneo, repensar a relacao entre sociedade politica e sociedade
civil e perceber as marcas da subordinacao da sociedade civil em detrimento da
politica publica burocratica sob o dominio das sociedades politicas. A
investigacao cientifica a que me proponho demanda compreender e adentrar as
discussdes sobre Estado, Gestédo Publica e Monitoramento e Avaliacdo, tecendo
a triade Estado-Sociedade-Economia.

Stephanou (2005), ao considerar a existéncia de mudancas no papel

do Estado em relacdo a Sociedade e a Economia, relata:

Na histéria recente brasileira, o movimento de transformacgéo do
Estado, em termos econdmicos, sociais e politicos, tornou-se um
desafio para a consolidacdo da democracia, depois de um longo
periodo militar. As funcbes do Estado se ampliam, em termos sociais,
havendo uma reorientacdo da politica social, como uma dimenséo
central do modelo das relagBes entre Estado, Economia e Sociedade.
Estas transformacdes tém gerado demandas direcionadas a
democratizagdo de politicas publicas mais eficazes em relagdo as

questdes sociais’ (STEPHANOU, 2005, p.1).

" Andlise comparativa das metodologias de avaliacdo das agéncias de fomento internacionais
BID e BIRD em financiamento de projetos sociais no Brasil (2005, p.1).
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Diante do exposto, percebemos naquele momento a ampliagdo do
papel do Estado no ambito social e a intrinseca relacédo entre Estado-Economia-
Sociedade, bem como o surgimento de uma forte demanda voltada para
democratizar a politica publica. Essa acdo requer praticas inovadoras e o
rompimento de paradigmas tradicionais no campo da administracdo publica.
Nesse contexto, emerge a necessidade de rever o papel do Estado na forma de
controlar e regular a acdo social, com a metodologia de monitoramento de
programas e projetos voltados para atender a sociedade.

Por meio de inimeras publicacdes e documentos — os Congressos do
Consad de Gestao publica; as publicacdes da Escola Nacional de Administracédo
Publica; a Rede Brasileira de Monitoramento e Avaliacdo, entre outros —,
percebe-se, no cenario da gestdo governamental, intensa modernizacao das
tecnologias de informacgbes, bem como rapidez e agilidade na comunicacéo e
nas informacdes do conhecimento. Esse panorama acentua que estamos em
meio a uma sociedade mais exigente, que cobra mudancas na perspectiva dos
direitos sociais, na participacédo e na transparéncia das acées governamentais.

Apesar da modernizacdo tecnoldgica no setor governamental e das
alteracdes no comportamento da sociedade, alvos das politicas publicas, a
participacdo democratica nas decisbes de governo ainda ndo de concretizou,
conforme declara Costilla (2010, p. 59). Em geral, persiste a velha estrutura do
Estado, continuando a subordinacédo da sociedade civil e prevalecendo politicas
publicas burocraticas dominadas pelo poder das sociedades politicas.

Nesse cenario de inovacgdes no ambito governamental, as mudancas
se refletem nas organizacfes e na atuacdo da administracédo publica. Desponta,

assim, um namero elevado de abordagens na perspectiva gerencialista®, de

8 Newman, Janete e Clarke (2012, p. 359) consideram o gerencialismo como uma ideologia que
legitimava direitos ao poder, especialmente ao direito de gerir, construidos como necessarios
para alcancar maior eficiéncia na busca de objetivos organizacionais e sociais. Em segundo
lugar, o gerencialismo é uma estrutura calculista que organiza o conhecimento sobre as metas
organizacionais e 0s meios para alcanca-las. Usualmente estd estruturado em torno de um
calculo interno de eficiéncia (entradas-saidas) e um calculo externo de posicionamento
competitivo em um campo de relagbes de mercado. Contudo, o gerencialismo também é uma
série de discursos superpostos que articulam proposi¢des diferentes — até mesmo conflitantes —
a respeito de como gerir e do qué deve ser gerido. Assim, diferentes formas de gerencialismo
enfocam lideranca, estratégia, qualidade e assim por diante para produzirem um campo
complexo e mutante de conhecimento gerencial.

° Modelo gerencialista. O modelo de administracdo gerencial tem como objetivo enxugar a
maquina estatal, reduzindo as atribuicbes do Estado para o minimo essencial, que seria o
exercicio do poder de policia, as atividades jurisdicional e legislativa, a manutencado da
previdéncia e alguns aspectos da assisténcia social. (BATINGA, 2012). Disponivel em:
<http://www.egov.ufsc.br/portal/conteudo/administra%C3%A7%C3%A30-p%C3%BAblica-burocr
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métodos e modelos analiticos de controle de gastos publicos. Entretanto, diante
de tantos métodos e modelos, é possivel confundir e influenciar os agentes que
se iniciam no campo do Monitoramento e Avaliacdo de Programas e Projetos
Sociais, a ponto de estes nao perceberem a importancia do didlogo e da
participacdo democratica dos agentes envolvidos.

4.1 Bases conceituais: formulagdo da politica

Pautando-se em Rodrigues (2008; 2011), destacam-se 0S eixos
analiticos da avaliacdo em profundidade, que constituem os elementos
fundantes desta pesquisa: o conteudo da politica, sua formulagcdo, as bases
conceituais e a coeréncia interna, apresentando, também, a trajetéria
institucional e o espectro temporal e territorial envolvido pela politica em estudo.

Analisando o levantamento do conteudo da politica, a ferramenta
caracterizada pelo governo como instrumento de gestdo e planejamento, o
MAPP, recebe forte influéncia em sua base conceitual advinda do paradigma da
Gestdo por Resultado. No contexto cearense, o documento de governo™ que
define a concepcdo da Gestdo por Resultado — GPR descreve-a como um
modelo baseado na postura empreendedora do setor publico, tendo o cidadao
como cliente e primando por padrbes de exceléncia, eficiéncia, eficacia e
efetividade, com ética e transparéncia, isto é, uma concepcao de gestdo com
foco na reducdo de custos para a sociedade e o comprometimento do Estado
com a satisfacdo dos cidaddos. Nessa perspectiva ideoldgica, o “governo” é
considerado o meio, e ndo o fim. Esse € um discurso em que o Estado ocupa a
posicao central das decisfes politicas e sociais.

De acordo com Sousa:

Este Estado, gracas ao seu poder também extraordinario de
manipulacdo da sociedade contemporanea, submetendo necessidades,
recursos e anseios, mobiliza todos os meios necessarios para proteger
e reestruturar o sistema, penalizando principalmente os que menos
participam dele, pois excluidos, e beneficiando seus maiores
protagonistas (SOUSA, 2010, p. 25).

%C3%Altica-e-administra%C3%A7%C3%A30-p%C3%BAblica-gerencial>. Acesso em: 25 jul.
2014
‘% Nota Técnica n.° 11, IPECE, 2004.
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Essa visdo de Sousa (2010) evidencia o papel do Estado diante do
contexto social capitalista e destaca o quanto essa figura estatal € influente nas
mudangas ocorridas na sociedade, sendo o capital financeiro considerado o
grande influenciador das decisdes e acdes do Estado, caracterizando-o como
Estado ajustador.

Nesse contexto da administragdo publica, dentro dessa perspectiva
de um Estado equilibrador, duas palavras-chave sao fundamentais e merecem
reflexdes: monitoramento e avaliacdo, que estdo ligadas diretamente as acfes
de planejamento e gestdo publica; consequentemente, ligadas ao papel do
Estado diante da sociedade e do mercado. Um Estado que centra suas acoes
em funcao do capital e penaliza 0os mais necessitados — a grande massa social —
e nao abre espaco para a participacdo democratica, ainda infima, nas decisdes
politicas.

Conforme afirma La Cuadra (2010, p. 207), os beneficiarios das
politicas apresentam-se como entes passivos, objetos da politica, a qual reduz
0s setores mais desprovidos a uma condicdo de meros receptaculos passivos
dos programas sociais. Essa postura critica quanto ao papel do Estado
centralizador permite uma discussdo de como o estado tem monitorado e
avaliado os projetos sociais alvos das politicas publicas.

Atrelando a discussdo do papel do estado ao sentido de
monitoramento e avaliacdo de projetos sociais, faz-se necessario aprofundar os
conceitos de monitoramento e avaliacdo na perspectiva politica de estado, na
visdo capitalista de uma agéncia multilateral, como o Banco Mundial, e na visédo
da economia.

Na perspectiva politica de Estado, Holanda e Rosa (2004) definem

monitoramento e avaliagdo da seguinte forma:

Monitoramento e avaliacdo sd@o atividades distintas, mas que se
relacionam, passando a primeira a subsidiar a segunda. S&o atividades
que se iniciam na etapa de planejamento, quando os responsaveis pela
concepcao das politicas publicas passam a projetar resultados, através
da definicdo de objetivos e metas. Em seguida, sdo definidos os
projetos e as agbes que serdo desenvolvidas estabelecendo-se os
recursos e processos necessarios ao alcance das metas propostas.
Depois disso, inicia-se 0 desenho do plano de monitoramento e
avaliacdo, que tera dois focos principais: i - 0 acompanhamento
sistematico dos processos e da utilizacdo dos recursos, tendo em vista
detectar desvios entre o projetado e o executado; ii - a afericdo dos
resultados e impactos decorrentes da implementacdo dos programas e
projetos. E um conjunto de atividades que gera o aprendizado para a
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melhoria atual e futura de créditos de alocacdo de recursos
(HOLANDA; ROSA, 2004, p. 14-15).

Esta concepgdo positivista se assemelha a postura gerencialista de
governo, no sentido de valorizar o modelo racional e operacional com o foco na
eficiéncia do resultado. Holanda e Rosa (2004) narram essa postura ao definir
gue o0 monitoramento e a avaliacdo se cruzam no planejamento quando 0sS
responsaveis pela politica definem os provaveis resultados, previstos nas metas
e nos objetivos definidos.

Essa relacdo de monitoramento e avaliacdo no contexto da politica,
apesar de enfatizar a melhoria e o aprendizado da aplicabilidade dos recursos,
segundo Lejano (2012), é uma postura gerencial de avaliagdo que fere a
integracdo entre a projecdo politica e a acdo politica por ndo valorizar a
complexidade do contexto.

Ja o conceito de Monitoramento e Avaliagdo na perspectiva do Banco
Mundial, instituicdo influente nas acfes do Estado, pode ser assim

compreendido:

A monitorizacdo e avaliacdo (M&A) das atividades de desenvolvimento
proporcionam as entidades governamentais, gestores do
desenvolvimento e sociedade civii meios aperfeicoados para
aprenderem a custa das experiéncias passadas, melhorarem a
prestacdo de servicos, planejarem e afetarem recursos e
demonstrarem resultados as partes interessadas, como parte do
processo de responsabilizacdo. Na comunidade de desenvolvimento, o
centro da atencdo estd nos resultados, o que ajuda a explicar o
interesse crescente na M&A. Nos Aspectos Gerais da M&A, discutem-
se: Indicadores de desempenho, A abordagem do enquadramento
I6gico, Avaliacdo baseada na teoria, Levantamentos formais, Métodos
de avaliacdo rapidos, Métodos participativos, Levantamentos para
detectar as despesas publicas, Andlise de custo-beneficio e de eficacia
em fung¢d@o do custo, Avaliacdo do impacto (BANCO MUNDIAL, 2004,

p. 5).

Essa postura e concepcdo do Banco Mundial reafirmam e consolidam
a concepcao da Gestdo Por Resultado — GPR. Caracterizacdo de uma visao
positivista, em que o significado é considerado como 6bvio, essa concepcao
prima pelos conceitos de eficiéncia, eficacia e efetividade dos recursos aplicados
na politica. Lejano (2012), contudo, recomenda ir além do texto politico e refletir
sobre 0s acontecimentos no seio da sociedade, o que significa romper a barreira
do pragmético e do racional, em que o significado € construido socialmente e é

subjetivo e passivel de contestacgdes.
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Na perspectiva da economia, Holanda (2006) conceitua e apresenta
uma diferenciacdo entre monitoramento e avaliagdo. Considera monitoramento
como um segmento essencial do processo de avaliacdo, que assume uma
postura pacifica, resumindo-se a constatar, registrar e informar o que acontece.
Em outra circunstancia, o monitoramento pode revelar sérios desvios ou graves
falhas de execucdo. Compreende-se 0 monitoramento como permanente e
interno; ja a avaliacdo é considerada como acdo pontual e externa. Essa seria
uma visdo bem racional e técnica do sentido de monitoramento e avaliagéo.
Essa percepcéao, conforme Lejano (2012), exclui a multiplicidade de significados
inerente ao contexto social e politico.

Alguns autores, como Stephanou (2005), Martins (1997) e Rodrigues
(2008), afirmam que a abordagem conceitual, presente em muitas instituicbes
governamentais, representa a influéncia, na ultima década, das instituicoes
multilaterais de cooperacdo — particularmente o Banco Mundial, o Banco
Interamericano de Desenvolvimento e as agéncias do sistema das NacOes
Unidas —, as quais disseminaram padrdes de monitoramento e avaliacdo, com
critérios rigidos de acompanhamento dos projetos por elas financiados.

Em relacdo aos conceitos, Martins (1997) enfatiza a conexao entre
politica e administracdo, questdo central na postura e no conceito do bom
governo e tema central nas discussdes atuais da boa governanca. Enfoca ainda
0 conceito e a funcdo da burocracia no setor publico, o processo de
transformacdo e as mudancas ocorridas na gestdo governamental,
especificamente no campo de monitoramento e controle de gastos publicos, com
a inclusdo do conceito de boa governanca, atrelando o sentido de politica e
administracao.

Rodrigues (2008) enfatiza que as avaliagbes das agéncias
multilaterais sdo embasadas numa concepcdo de avaliagdo tida como
instrumentalmente gerencialista, com carater de mensuracdo, monitoramento e
avaliacdo, pautada nos canones do modelo neoliberal.

Essas influéncias foram intensamente instituidas nas instancias
governamentais, conforme cita Stephanou (2005, p. 129). Foi a partir da década
de 1990, quando as agéncias multilaterais, por meio dos métodos de
financiamento, proporcionaram mudancas no papel do Estado e passaram a

focar seus eixos politicos na questdo da pobreza, abrindo o dialogo politico e
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uma aproximacao com as organizagdes ndo governamentais. Dessa forma, as
avaliacOes dos projetos emergiram com a preocupacéo de destacar a eficiéncia,
a eficicia e o impacto junto ao publico beneficidrio dos programas. O Estado
passou a adotar medidas de racionalizacdo e seguiu as reorientagcbes com 0s
gastos publicos destinados ao combate a pobreza, o grande né critico dos
paises emergentes. Assim, fortaleceu o papel da avaliagdo sob a influéncia das
agéncias multilaterais, com a intencdo de garantir a boa gestdo no combate a
pobreza e a énfase no resultado.

Com relacdo ao papel do Estado e a avaliagcdo dos programas,
Stephanou (2005, p. 156) salienta ainda a limitacdo do sistema burocréatico do
Estado para garantir uma boa gestdo dos programas sociais, relatando ainda
gue existe um grande embate com os padrdes clientelistas e corporativos das
politicas publicas enraizados nas administracdes publicas.

Em relacdo a administracdo publica e aos atos gerenciais, com 0s
projetos sociais no estado do Ceara, o Governador Cid Gomes cria a ferramenta
MAPP/webmapp, com o objetivo de melhor definir a aplicacdo dos recursos e
monitorar todos os gastos discricionarios. Essa é a finalidade da ferramenta de
planejamento e gestdo; a intencdo da ferramenta MAPP é reduzir desvios e
melhorar os resultados dos recursos aplicados. Essa teoria se adequa ao
paradigma da gestdo por resultado, constituindo a teoria que fundamenta o
modelo de gestdo do estado do Ceara, focado na eficiéncia, efetividade e
eficacia dos resultados no contexto social.

Medeiros, Rosa e Nogueira (2009), em publicacdo do IPECE, expdem
a concepcao que fundamenta a gestdo publica no Ceara desde 2004, baseada

no modelo de Gestao por Resultado.

Gerir significa administrar, empreender significa obter resultados.
Gestdo empreendedora conota gestdo voltada para resultados e
pressupde que o servigo publico seja de qualidade e atenda a padrdes
6timos de eficiéncia (fazer certo), eficacia (fazer a coisa certa) e
efetividade (fazer o que tem de ser feito) no trato do gasto publico
(IPECE, 2009).

Este € o significado de gestdo publica sob a influéncia do modelo
canadense de Gestdo por Resultado, que considera préaticas focadas na
eficiéncia e eficacia do uso do recurso publico, responsabilizando o gestor

publico nas prestacfes de contas da aplicacdo dos recursos publicos.
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Na visdo governamental do MAPP, o conceito de monitoramento se
constitui em um processo do ciclo dos projetos, sendo uma atividade para
viabilizar a gestdo dos programas e projetos de governo, bem como para
fortalecer os principios da transparéncia e racionalidade dos gastos. E, ainda,
considerado um conjunto de atividades gerenciais que tem por finalidade gerar
informagBes, em um nivel de agregacdo estratégica, acerca da execuc¢ao dos
projetos e dos problemas e ameagas identificados, e as respectivas providéncias
e ajustes necessarios, objetivando assim orientar a tomada de decisbes para
assegurar a implantacdo dos projetos e alcancar os resultados previstos. Em
suma, 0 monitoramento, no aspecto governamental, tem como objetivo atuar no
decorrer da fase da execucao dos projetos para orientar e alimentar o processo
de tomada de decisbes gerenciais dos niveis estratégicos do governo.

No ambito governamental, o critério gerencial € contundente, aliado
ao modelo burocratico. Assim, Nogueira (2011) declara que € necessaria uma
reformulagéo do Estado no sentido de desarmar a burocracia e promover uma
melhor comunicacgédo entre a forma organizacional e a vida. Além disso, salienta
a importancia de estimular novas formas de participagdo e o0s critérios
democraticos presentes no interior da organizacdo burocratica, objetivando
assim decidir de modo ampliado, reduzindo a prepoténcia dos técnicos e dos
superiores, abrindo-se para formas eficazes de controle externo, ouvindo o0s
interessados, alvos da politica.

Esse modelo de monitoramento governamental é caracterizado por
Medeiros (2009) como empreendedor, com o foco na reducdo de custos na
atuacao proativa, identificando ameacas e riscos que possam comprometer a
execucado das etapas de desenvolvimento do projeto e propondo, a0 mesmo
tempo, a ado¢cédo de medidas e ajustes que os evitem ou mitiguem seus efeitos.
Além disso, atua na solucdo dos problemas ou na correcdo dos desvios
efetivados, tendo como foco a obtencéo dos resultados planejados.

Ao buscarmos o0 conceito de monitoramento e avaliacdo na

concepcao do Estado, a Nota Técnica n.° 11 enfatiza que:

Monitoramento e Avaliacdo sdo atividades que estdo em dois niveis
distintos, mas ao mesmo tempo apresentam-se estreitamente
vinculados. O monitoramento concentra-se nos produtos e servigos
decorrentes do processamento das a¢bes. Por outro lado, a avaliacdo
preocupa-se com os efeitos ou resultados dos esfor¢cos empreendidos,



73

ou seja, com as mudancas ocorridas nas condicdes de vida dos
beneficiarios dos programas (GOVERNO DO CEARA, 2004, p. 27).

De acordo com documentos e manuais elaborados pela SEPLAG,
essa concepcdo de monitoramento, atribuida ao MAPP na esfera
governamental, refere-se a uma acgdo continua. A avaliacdo nao se refere a uma
acdo continua, mas a momentos esporadicos organizados para determinar a
relevancia, a eficiéncia, a eficacia, a efetividade e a sustentabilidade de
determinadas acdes. Nesse contexto, observa-se a hegemonia do Estado na
forma de conduzir o processo avaliativo. Guba e Lincoln (2011) enfatizam que
avaliacdo € um processo sociopolitico que deve considerar os fatores sociais,
politicos e culturais como componentes essenciais e significativos do processo
avaliativo.

A recomendacdo governamental, na perspectiva do paradigma
gerencial, vem acompanhando e controlando os gastos publicos na perspectiva
da Accountability’*, um conceito carregado de significados e ainda em
construcéo no Brasil. Alguns especialistas a definem como responsabiliza¢éo ou

prestacao de contas. Pinho (2009) a define como:

Accountability encerra a responsabilidade, a obrigacdo e a
responsabilizacdo de quem ocupa um cargo em prestar contas
segundo os pardmetros da lei, estando envolvida a possibilidade de
O6nus, o que seria a pena para 0 nhdo cumprimento dessa diretiva
(PINHO, 2009).

Apesar de esse conceito estar em pauta no cenario da administracéo
publica brasileira, ainda ndo se consolidou como conceito € muito menos como
técnica, porque as inovag¢des administrativas ndo dao conta de atender ainda
essa perspectiva da prestacdo de contas ao social. Conforme Pinho (2009), é
uma definicdo ainda em construcdo, dependente dos conceitos e da atuacéo dos
aspectos de transparéncia e descentralizacdo governamental.

Essa definicdo provoca uma reflexdo sob a Otica dos paradigmas
positivista, construtivista e pds-construtivista de avaliacdo de politica publica, os

guais discutiremos mais adiante, quando nos referirmos ao desenho de

' Accountabillity é um termo da lingua inglesa, sem traducdo exata para o portugués, que
remete a obrigacdo dos membros de um 6rgdo administrativo ou representativo de prestar
contas a instancias controladoras ou a seus representados. Outro termo usado numa possivel

versao portuguesa € responsabilizacéo.
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avaliacdo de politicas publicas, considerando a complexidade e a especificidade
na atuacao dessa estrutura e das concepgoes do MAPP.

4.2 Trilha institucional

O percurso histérico no @mbito institucional da ferramenta de gestéo e
planejamento MAPP e a sua implementacdo s&o essenciais para
compreendermos 0s percalcos na gestédo publica do estado do Ceara. Segundo
Medeiros™® (2010), o estado do Ceard inicia seus passos em torno da
modernizacao da administracdo publica no Governo Tasso Jereissati a partir de
1987, com o rompimento de algumas praticas oligarquicas, quando foi
desencadeada uma série de reformas internas, exigindo mais eficiéncia do setor
publico. Esse contexto revela uma estreita relacao e influéncia governamental do
Governo Fernando Henrique Cardoso e Tasso Jereissati, precursores da
reforma do Estado — um em nivel nacional; outro no cenario estadual.

De acordo com Medeiros (2009), o governo brasileiro e o Banco
Mundial instituiram uma parceria para conhecerem experiéncias de gestao
governamental em ambito internacional. Em janeiro e fevereiro de 2002, foi
encaminhada uma equipe técnica do governo brasileiro a cinco paises: Australia,
Suécia, Canada, Reino Unido e Alemanha.

A implantacdo da Gestdo por Resultado no estado do Ceard é
baseada na experiéncia do governo canadense, em 1995, na gestdao do
primeiro-ministro Jean Chrétien (1193-2003), que, apos algumas dificuldades
econdmicas e sociais, propds medidas nesse modelo de gestdo, tendo como
meta reduzir despesas.

No estado do Ceard, segundo Farias (1997, p. 258), as iniciativas de
mudancas na maquina administrativa emergem no ano de 1987, durante o
governo Tasso Jereissati. Nesse momento histérico, ha um rompimento com as
tradicionais elites coronelistas — adotam-se medidas voltadas a politica industrial
e fiscal, atraem-se capitais nacionais e estrangeiros, o que leva o Estado a
recuperar sua estrutura fiscal e a elevar as taxas de investimentos. Assim, sua

primeira medida no governo foi organizar a maquina publica.

2 GPR no Ceara: pratica de gestdo em busca de resultados. In: 1ll Congresso Consad de
Gestédo Publica. 15 a 17 de mar¢o de 2010. Painel 14/055.
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Segundo Farias (1997), o governo Tasso apresentou um grande
projeto industrial capitalista. No entanto, primou pelo desenvolvimento
econdmico concentrador e hegemonico. As questdes sociais nao obtiveram tanta
atencdo quanto o setor industrial. O Ceara persistiu, durante seu governo, com
altos indices de pobreza em nivel nacional. Sua gestdo foi considerada
autoritaria, desprezando os movimentos sociais (FARIAS, 1997, p. 263).
Entretanto, no Estado novas alteraces no modelo de gestdo publica foram
enfatizadas a partir de 2003, no governo Lucio Alcantara. O governo fez adeséo
ao modelo Gestdo por Resultado, e seu discurso referiu-se ao planejamento
para implementacéo de programas e ac¢des voltados ao contexto social.

Medeiros (2010) apresenta a implantacdo do modelo de Gestédo por
Resultado no estado do Ceara no Plano de Governo 2003-2006, com a
denominacéo “Ceara cidadania, crescimento com inclusédo social”, no governo
de Lucio Alcantara. Adotaram-se medidas para fortalecer o equilibrio fiscal e a
promocdo de uma gestdo que buscava reorganizar e modernizar a estrutura
administrativa, bem como implantar e ampliar operacbes de crédito com
agéncias multilaterais. Foram essas operacfes, atreladas ao Banco Mundial, em
2005, que estabeleceram o acordo financeiro tido como operacdo SWAP, na
gual o desembolso estava atrelado a resultados de metas preestabelecidas, que
incluiam a preservacao do equilibrio fiscal, com o compromisso de superavits
crescentes, o alcance de dezesseis indicadores econémicos e sociais, gastos
minimos em nove programas prioritarios e a assisténcia técnica na implantacao
de uma politica da Gestéo por Resultados — GPR no estado do Ceara.

Segundo Medeiros (2010), o modelo gerencial adotado pelo Ceara, a
GPR, implantado a partir de 2003, foi adotado fundamentando-se nas seguintes
etapas: planejamento, implementacdo, monitoramento e avaliacao.

A etapa de planejamento foi dividida em duas fases: na primeira,
houve a definicdo dos resultados estratégicos de governo, o estabelecimento de
metas e indicadores por eixo de atuacdao do Plano de Governo; na segunda, a
partir de 2005, buscou-se elaborar os planos estratégicos das Secretarias de
Estado (setoriais) para alcancar os resultados estratégicos de governo.

Medeiros (2010) expde que, a partir de 2005, foi promovido o
envolvimento de todas as secretarias de governo do estado do Ceara em torno

das discussfes que culminaram com a elaboracdo dos Planos Estratégicos de
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Governo. Foi construido o cronograma de atividades, definindo resultados,
metas e indicadores dentro de uma “Matriz de GPR'®". Esta representou o marco
l6gico de cada secretaria, vinculada ao marco légico do plano de governo.
Porém, prevendo dificuldades na qualificacédo técnica dos servidores, nos anos
de 2005, 2006 e 2007, foram realizados cursos de formag&do aos servidores
diretamente ligados a area de planejamento de cada secretaria de governo.
Nesses treinamentos, foram trabalhados os conceitos de GPR e seu marco
|6gico. Essa qualificacdo primou por enfocar a linguagem de resultados para
esse grupo de servidores formados tecnicamente para trabalhar em cada
setorial.

Medeiros (2010) cita ainda que, a partir de 2005, época da
implementacdo dos Planos Estratégicos no Governo Estadual, os gestores de
cada setor teriam um prazo definido em cada projeto para alcangar o produto
previsto, ou seja, 0 resultado. Quanto aos recursos previstos, o Or¢camento, o
Plano Plurianual, o Plano Operativo e os Instrumentos gerenciais do Governo
foram revistos, passando por reajustes na sua concepgao e reestruturacao,
enfocando as acdes nos principais objetivos do Plano de Governo.

Medeiros (2010) declara, ainda em 2005, que, considerando a teoria e
a concepcao da GPR, o governo cearense foi estimulado a inovar o sistema de
informacéo, refinando as técnicas e os sistemas de informacdo, visando ao
acesso a informacao de modo rapido e eficiente. Dentro da perspectiva de GPR,
criou-se uma ferramenta informatizada on-line — o Sistema de Acompanhamento
de Programas (SIAP) e o Sistema Integrado de Or¢camento Financeiro (SIOF) —
e implantou-se uma sala de situacdo que funcionava como painel de controle,
mantendo regularmente os gestores informados sobre o desempenho dos
programas, projetos e acfes. Por fim, a terceira fase: o monitoramento e
avaliacao.

Conforme preconiza Medeiros (2010) acerca do monitoramento e

avaliacao:

As razdes destas atividades € o acompanhamento, pelo gestor, das
metas, resultados e impactos alcancados e afericdo dos resultados e
impactos decorrentes da implementacdo dos programas e projetos
(MEDEIROS, 2010, p. 16).

13 MATRIZ GPR, documento contendo os indicadores e metas, SEPLAG.
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Na postura de Medeiros (2010), fica evidente a esséncia da
concepcao gerencialista em consonancia com a base conceitual da GPR (o
resultado). Fica também exposta a posicdo do Estado diante do seu papel
regulador, ajustador, centralizador das ac¢des, em conformidade com o que
define Carvalho (2010, p. 195): “Um estado que ajusta e ajusta-se a ordem do
capital”. Com a incidéncia da atuacao do Estado via politicas publicas, procura-
se solucionar as pressodes sociais. Ou seja, um Estado que se ajusta ao capital
financeiro e que age no sentido de amenizar os problemas sociais de forma
emergencial. A autora enfatiza que esse Estado ajustador emergiu e instituiu-se
no contexto da Democracia, a qual, na contemporaneidade, afirma-se como
sistema de governo hegemdnico, no qual esse Estado ajustador assume
diferentes configuracdes historicas.

Seguindo ainda a trilha institucional do MAPP, Medeiros (2010) relata
que, a partir de 2006, foi inserida a concepcdo e a cultura de Gestdo por
Resultado na Mensagem de Governo a Assembleia Legislativa do Estado, como
forma de apresentar ao parlamento as a¢cOes executadas.

Em 2007, o governo Cid Gomes lancou o Plano de Governo intitulado
“O grande salto que o Ceara Merece” e publicou a Lei n.° 13.875, de fevereiro de
2007, em que formalizava a caracteristica do seu Governo: “Gestdo por
resultado como administracdo voltada para o cidaddo, com foco nas areas
finalisticas, visando a padrbes elevados de eficiéncia, eficacia e efetividade”
(DOE, 2007, p. 3). Essa postura legitima o paradigma GPR no estado.
Baseando-se no planejamento estratégico elaborado pelo estado e suas
setoriais, esse documento subsidia a elaboracdo do Plano Pluarianual, com a
definicdo dos possiveis resultados de governo e os resultados que cada setorial
tem como referéncia para estabelecer os programas e projetos que levardo aos
resultados de investimentos sociais.

Considerando o discurso governamental para implantacdo da Gestéo
por Resultado em ambito governamental, com foco no aspecto social, Costilla
(2010) enfatiza a necessidade de reflexdo sobre as politicas publicas
contemporaneas e a relacdo com o Estado, ou seja, a conexdo sociedade,
politica e sociedade civil. O autor afirma ainda que essa relacdo ganha espaco
nas agendas politicas atuais — persiste a velha estrutura do Estado —, bem como

ganha a submissdo da sociedade civil e a dominagdo das politicas publicas
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burocraticas, sob o poder das sociedades politicas. Costilla (2010) acrescenta
como desafio atual pensar o Estado partindo da sociedade, do movimento, das
contradigbes, das necessidades e das experiéncias da populacédo, exigindo um
desenho tedrico e politicos inovadores. Declara ainda que o Estado néo
expressa o todo de uma sociedade.

Medeiros (2010) enfoca como desafios dos gestores na implantacao
da GPR no estado do Ceara a dificuldade de romper com a cultura existente,
eivada de vicios historicos, e a inconsisténcia entre os instrumentos de
planejamento e gestdo. Visando a essa integragdo entre os instrumentos de
gestdo, foi idealizado também o Sistema Governamental de Gestdo por
Resultado — S2GPR, implantado entre 2009 e 2010. Esse sistema atua no
aspecto contabil-financeiro dos gastos publicos.

Alguns técnicos e gestores consideram um avang¢o na administracao
publica no estado do Ceara a elaboragcéo de alguns sistemas informatizados no
sentido de controlar gastos e reduzir desvios entre o planejado e o executado,
no intuito de melhorar o planejamento, a execucéao, o controle e o0 monitoramento

dos créditos orcamentarios do Estado, conforme preconiza o Manual MAPP**:

O Governo do Estado possui uma significativa carteira de projetos que
se destinam ao aumento ou melhoria da oferta de servicos publicos
para atender & demanda da sociedade e alcancar os resultados de
governo. O éxito desses projetos depende, em boa medida, de um bom
sistema de monitoramento que atue no sentido de assegurar a
implantacdo dos mesmos, de acordo com prazo e custo estabelecidos,
e o alcance dos respectivos resultados pretendidos, contribuindo
também para viabilizar a implementacéo das politicas publicas. Para
aprovar e monitorar sua carteira de projetos, o Governo do Estado
instituiu o MAPP — Monitoramento de Ac¢bes e Projetos Prioritarios.
Trata-se de um importante sistema de gestdo para o controle da
implantacé@o dos projetos pelos niveis superiores de decisdo do Estado,
possibilitando a tomada de decisGes durante a execu¢do dos mesmos,
contribuindo para o alcance dos compromissos estabelecidos no plano
de governo (GOVERNO DO ESTADO DO CEARA/SEPLAG/ n.° 31, p.
5).

Ainda de acordo com Manual n.° 31, divulgado pela SEPLAG, a
proposta de aperfeicoamento do MAPP, como ferramenta de gestédo, possui dois

pilares basicos: o primeiro, melhorar a integracdo dos instrumentos de

* Disponivel em: <http://mww.SEPLAG.ce.gov.br/index.php?option=com_content&view=article

&id=1825&Itemid=1168>. Acesso em: 16 mai. 2014.
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planejamento (PPA/GPR/Or¢camento — MAPP); o segundo, monitorar
intensivamente os projetos estratégicos do Governo.

Segundo informacdo do Manual n.° 31 — SEPLAG, em 2007 o
governo do estado promoveu varios eventos para desenvolver o Planejamento
Estratégico do estado do Ceara, de modo a subsidiar a elaboragdo do Plano
Plurianual (PPA 2008-2011). Com a adoc¢do do modelo de Gestdo Publica por
Resultados — GPR, essas ac¢0Oes descritas e consolidadas determinaram os
resultados de governo e os resultados setoriais, que servem de base para a
definicho dos programas e produtos que conduzirdo ao alcance desses
resultados. Assim, a matriz de GPR, os programas e as acfes estabelecidos no
PPA sao consideradas as bases para definicdo e elaboracdo dos projetos que
compdem o MAPP.

O Manual n.° 31 — SEPLAG faz referéncia a definigdo de “projetos” e
afirma que estes estdo diretamente conectados com 0s recursos do orgamento
gque o Governo pode decidir onde alocar. Nesse cenario, “projetos” sao
caracterizados como “gastos discricionarios”, despesas que financiam agdes
com inicio e fim determinado. Para gerenciar essa gama de projetos, a
ferramenta MAPP/webmapp foi elaborada com a intencdo de monitorar os
gastos e reduzir os desvios entre o planejado e o executado dos projetos com 0s
gastos discricionarios. Segundo a definicdo do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao, “gastos discricionarios” sao despesas realizadas apenas
se existirem recursos disponiveis no orcamento.

Conforme preconiza o Manual n.° 31, o MAPP atua como uma
ferramenta de gestédo e planejamento, essencial para o controle da implantacéo
de projetos pelos niveis superiores de decisdo do Estado, favorecendo a tomada
de decisGes durante a execucdo dos projetos e possibilitando a atender os
compromissos politicos prefixados no plano de governo. O MAPP emerge em
2007, sob a consultoria da Fundacdo Getulio Vargas. Em 2008, foi idealizada
uma nova reconfiguracdo, posta em pratica em 2009 por meio do decreto n.°
29.917, de 8 de outubro de 2009, quando entrou em vigor o aperfeicoamento do
MAPP como ferramenta de gestdo e organizacdo da Rede Estadual de

Planejamento, sob a coordenacdo da SEPLAG.
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4.3 Esfera legal e contexto politico

Nas ultimas décadas, a gestao publica passou por um processo de
redemocratizacdo e tentou construir um modelo de administracdo mais aberta as
necessidades dos cidadaos brasileiros, voltado para o interesse puablico e mais
eficiente na coordenacgédo da economia e dos servi¢cos publicos. Nesse aspecto,
0o marco legal tem a fungdo de fundamentar e amparar 0s processos de
democratizacdo dos servi¢os publicos.

Em referéncia ao contexto politico brasileiro atinente ao processo de
redemocratizacdo do Aparelho do Estado, € conveniente buscar os indicios e
instrumentos politicos que fundamentaram as mudancas. Como um desses
instrumentos que legitimam as mudangas na maquina administrativa do Estado,
o Plano Diretor da Reforma do Estado, elaborado na década de 1990, foi uma
proposta de que procurou valorizar o marco legal, rever a estrutura
organizacional do Estado, sob a influéncia dos agentes reguladores, e, com isso,
estimular o surgimento de novos modelos de instrumentos gerenciais, de novas
politicas de recursos humanos e capacitacdo do servidor — capacitacdo essa
voltada para a eficacia do servi¢o publico.

Essa organizacdo politica tende a se institucionalizar com foco no
sistema burocratico. A esse respeito Nogueira (2011, p. 47) salienta que a
democracia privilegia a autonomia e a liberdade, ao passo que a burocracia nao
vive sem ordem e obediéncia, e tende a restringir a participacdo no processo
decisorio, mantendo uma separacdo entre os tomadores de decisdo, 0s
implementadores e os beneficiarios da politica.

Buscando o marco legal que ampara a politica do Estado, em ambito
nacional temos a Constituicdo Federal, promulgada em 1988, que legitima a
governabilidade democratica. Em seu preambulo, ratifica a concepcédo de um

Estado Democrético de Direito, com a seguinte descricao:

NOs, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia
Nacional Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a
assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a
seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica
como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem
interna e internacional, com a solucdo pacifica das controvérsias,
promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte (BRASIL, 1988).
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Em seu artigo 37, a Constituicdo Federal regulamenta e legitima os
principios da administragcdo publica, com a seguinte redacéo:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (BRASIL, 1988).

De acordo com a Constituicdo Federal, esses principios devem
nortear o servigo publico e, como premissa basica, ser o ponto crucial para todos
o0s atos da administragéo publica.

O principio da legalidade tem o papel de orientar as acdes baseadas
na legislagéo vigente. Nela os atos administrativos devem obrigatoriamente ser
ligados aos mandamentos da lei. Ja o principio da impessoalidade tem sua
esséncia no atendimento sem distingéo, valorizando sempre o interesse publico,
0 qual deve nortear a acdo da administracdo governamental. Por sua vez, a
moralidade tende a primar pelos preceitos éticos. O principio da publicidade
requer que a administracdo publica divulgue amplamente os seus atos. Por fim,
0 principio da eficiéncia objetiva que a administracdo realize suas atribuicoes
com rapidez, perfeicdo e rendimento. Esses principios constituem a primazia e
0s critérios basicos de qualquer ato publico, fortalecendo e amparando as
politicas publicas de modo geral.

Segundo Paula (2005), durante a crise de governabilidade e de
credibilidade do Estado na América Latina, entre 1980 e 1990, surgiu um modelo
“gerencialista” de gestdo publica mais aberta as necessidades e ao interesse
dos cidadaos, com aspectos de um Estado empreendedor. No discurso politico
de um Estado que invista no atendimento ao servico publico, o modelo
gerencialista considera o cidaddo como cliente, com influéncia do sistema
empresarial. Portanto, € prudente refletir sobre a necessidade de analisar o
modelo gerencial, como o foco no zelo que devemos ter com o sentido e o
significado do conceito de cidadania, o qual vai além de considerar os sujeitos
como simples clientes, pois 0s considera como agentes sociais com direitos e
deveres.

O modelo gerencialista emergiu com a Reforma do Estado,

implementada em 1995, a partir de trés dimensdes: institucional, cultural e de
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gestdo. Impds aos gestores publicos a necessidade de rever seu desempenho,
mediante a Emenda Constitucional n.° 19, de 4 de junho de 1998, que dispbe
sobre 0s principios e normas de gestdo publica e exige o controle das financas,
com o objetivo de nortear os gestores para alcancar a eficiéncia e a eficacia na
geréncia publica.

A referida emenda favoreceu o respaldo juridico para a efetivacao de
mudancas na modernizacdo da maquina administrativa do pais e agregou ao
discurso politico-administrativo de governo os conceitos de transparéncia e
controle social das atividades desenvolvidas pelo Estado.

O Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, elaborado por
Luiz Carlos Bresser Pereira, ministro da Administracado Federal, e aprovado em
1995, levou o entdo presidente Fernando Henrique Cardoso a seguinte

declaragéo:

E preciso, agora, dar um salto adiante, no sentido de uma
administragdo publica que chamaria de “gerencial’”, baseada em
conceitos atuais de administragéo e eficiéncia, voltada para o controle
dos resultados e descentralizada para poder chegar ao cidadao, que,
numa sociedade democrética, € quem da legitimidade as instituicbes e
que, portanto, se torna “cliente privilegiado” dos servicos prestados
pelo Estado.

E preciso reorganizar as estruturas da administracdo com énfase na
qualidade e na produtividade do servico publico; na verdadeira
profissionalizacdo do servidor, que passaria a perceber salarios mais
justos para todas as funcfes. Esta reorganizacdo da maquina estatal
tem sido adotada com éxito em muitos paises desenvolvidos e em
desenvolvimento (CARDOSO, 1995, p. 7, grifos do autor).

O referido Plano apresenta os parametros da reforma do Estado e
tem a visdo de que o papel do Estado é indispensavel na estabilizacdo, no
crescimento econémico, atuando como regulador das desigualdades sociais e
regionais. Segundo Giacomo (2005), a reforma do Estado foi impulsionada pela
necessidade de superar o modelo burocratico weberiano de gestdo do Estado,
pois consistia no aumento dos custos da maquina, na caréncia de qualidade e
na ineficiéncia dos servicos. Foi nesse sentido que, a partir dos anos 1990, a
sociedade brasileira testemunhou o0 processo de reorganizacdo do sistema
tecnolégico e produtivo, inserindo novas técnicas e métodos da gestao
empresarial na administracao publica sob a influéncia das agéncias multilaterais.

A esse respeito Stephanou (2005) alerta que:
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Ha uma necessidade de reformas estruturais do Estado porque,
segundo as estratégias de desenvolvimento impostas pelos Bancos, é
somente através desse processo que se pode garantir a consecucao
de programas publicos com maior eficacia e efetividade. De todo modo
esse comportamento que conduz a determinadas imposicbes dos
Bancos aos paises membros € alvo de muitas criticas, principalmente
guanto a capacidade do Estado em cumprir certas tarefas
fundamentais e basicas na reducdo da pobreza. A formacgdo de uma
base estavel para o desenvolvimento de mercado e da organizacao
civil; manutencdo de politicas econdmicas estaveis; investimentos em
servicos sociais basicos; politica ambiental sao requisitos importantes,
mas que impdem problemas na agenda do Estado. Ha falta de
recursos para garantir uma burocracia de qualidade com melhor
gestdo. Ainda mais que existe um embate constante com os padrfes
clientelistas e corporativos das politicas publicas no pais
(STEPHANOU, 2005, p. 156).

Nesse aspecto, Stephanou (2005) enfatiza as limitacbes do pais
diante do modelo gerencialista para atender os requisitos basicos exigidos pelos
Bancos no aspecto social, econdmico e ambiental, bem como a falta recursos
para melhorar o sistema administrativo e romper com os padrdes clientelistas e
corporativos existentes no contexto politico-administrativo do Estado.

Ainda no plano legal, a Lei de Responsabilidade Fiscal*

emergiu com
0 intuito de estabelecer normas para o gerenciamento das financas publicas
orientadas para a responsabilidade na gestéo fiscal. Esse aparato legal indicava
a necessidade de que todos 0s governantes deveriam seguir um parametro de
regras e limites claros para alcancar a boa geréncia administrativa, no aspecto
financeiro, de forma transparente e equilibrada, tanto que era considerado o
cbdigo de conduta para os administradores publicos.

A Lei n.° 12.527, de 18 de novembro de 2011, que regulamenta o
acesso a informacéao previsto no inciso XXXIII do art. 5%, no inciso Il do § 3° do
art. 37 e no § 2% do art. 216 da Constituicdo Federal, conhecida nacionalmente
como Lei da Transparéncia, tem como objetivo assegurar o direito essencial de
acesso a informacdo e deve ser executada conforme os principios da
administracao publica.

Nesse sentido, atrelado aos méritos da legislacdo nacional vigente e
com base na concepcéo da gestédo por resultado, a qual teve inicio no Ceara no
Plano de Governo de 2003-2006, denominado “Ceara cidadania com inclusao

social”, o entdo governador Lacio Alcantara lancou documento contendo as

!* Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio de 2000.
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prioridades do seu Governo. O principio era fazer mais com menos, ou seja,
servir mais com poucos recursos. Para isso, apresentava trés vertentes.

A primeira vertente adota medidas para o equilibrio fiscal, cumprindo
a Lei de Responsabilidade Fiscal. A segunda vertente segue a promoc¢ao de
uma gestdo reorganizada e modernizada, instituindo: i) a Secretaria da
Controladoria (SECON), com o objetivo de controlar e racionalizar a aplicagéo
dos recursos publicos; ii) um novo modelo de gestéo; iii) a criacdo do Comité de
Gestao por resultado e Gestédo Fiscal (COGERF). Por fim, a terceira vertente
direcionava a implementacéo de operacao de crédito com agéncias multilaterais
(MEDEIROS, 2010).

Nesse contexto, o entdo governador do Estado do Ceard, Lucio
Alcantara, lancou em 2004 o decreto n.° 27.524, de 9 de agosto de 2004, que
instituia e disciplinava o Comité de Gestdo por Resultado e Gestdo Fiscal
(COGERF?™), reformulado pelo Decreto n.° 30.457/2011. Esse comité surgiu com
a incumbéncia de assessorar o governador a definir as diretrizes e estabelecer
metas a serem alcancadas pelos 6rgaos que compdem a gestao estadual.

Nessa proposta de gestdo, o estado do Ceara assumiu o modelo de
gerenciamento de projetos na administracdo publica. A influéncia das agéncias
multilaterais se fortaleceu no setor publico, sob a égide da politica da Gestéao por
Resultado — GPR, uma dinamica espelhada no controle de gastos, na aplicacao
e no resultado destes.

Enquanto a GPR no Ceara se institucionalizava, em nivel nacional, o
governo Luis Inacio Lula da Silva expandiu as relacfes comerciais do Brasil no

contexto internacional, conforme citam Vigevani e Cepaluni (2007):

Muitas das iniciativas do governo Lula da Silva situam-se na vertente
das negociac¢des comerciais internacionais e na busca de coordenacao
politica com paises em desenvolvimento e emergentes, com destaque
para a india, Africa do Sul, China e Russia. As relagdes com a América
do Sul também merecem particular atencdo (VIGEVANI; CEPALUNI,
2007).

Esse cenario econémico e politico em ambito nacional remete a um

momento de estabilidade do pais e de credibilidade financeira para a expansao

'® O Comité de Gestao por Resultados e Gestéo Fiscal - COGERF, regulamentado pelo Decreto
Estadual n.° 30.457/2011, consiste num grupo de Secretdrios de Estado que se rednem
semanalmente para assessorar o Governador a definir diretrizes e estabelecer medidas a serem
seguidas pelos 6rgdos que integram a administracao estadual.
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das relagcbes econdmicas. Essa expanséo na abertura das fronteiras brasileiras
para o investimento estrangeiro, conforme descrito no Documento IPECE, 2011
— no qual se menciona que o estado do Ceara, em 2003, teve o aval do Governo
Federal —, estabelece uma relacdo de operacdo de crédito com o Banco Mundial
ao buscar recursos financeiros, incorporando a visdo de melhorias na gestao a
partir da influéncias das praticas gerenciais no setor publico. Essa operacao
entre o estado do Ceard e o Banco Mundial denominou-se de SWAP (Sector
Wide Approach ou Abordagem Setorial Abrangente). Desse acordo, constituiu-se
a institucionalizacdo da Gestao por Resultado no Estado por meio de metas que
preveem a elaboragéo de Planos Estratégicos setoriais e matrizes de Gestéo por
Resultado.

Diante desse contexto econdémico e politico, Paulani (2005) afirma
gue o Estado sempre funcionou como locomotiva do processo de acumulacgéo,
ou seja, como equilibrador da economia, promovendo o0 processo de
acumulacao.

Nogueira (2011, p. 70) enfatiza que o Estado necessario ndo pode ser
reconhecido no Estado que existe, pois esse Estado existente foi capturado
pelos interesses privados e néo esta preparado para construir o futuro. Torna-se
necessaria uma reforma consistente no papel do Estado, considerando-o0 ndo so
como instrumento de racionalizacdo, intervencdo e promocdo do
desenvolvimento, mas também como um ambiente politico-institucional em que
se afirme a mediacdo dos conflitos e das diferencas, as bases do contrato social,
no qual se concretizem as relacfes de reciprocidade entre os cidadados e em que
o Estado se reestruture como aparato e requalifique-se enquanto gestor.

Retomando a concepcdo da Gestdo por Resultado, e com o
argumento de um Estado democratico, o Governo do estado do Ceard, em 2007,
no governo Cid Ferreira Gomes, revogou a Lei n.° 13.875, de 7 de fevereiro de
2007, que dispunha sobre o Modelo de Gestdo do Poder Executivo, a qual
enfocava a Gestdo por Resultado (GPR) como paradigma de administracédo
voltado para o cidaddo. Logo em seu artigo 1.°, ela destacava a obediéncia e o
respeito aos principios da Administracdo Publica em consonancia com a

Constituicdo Federal de 1988 e a preocupac¢ao com os gastos publicos:

Art. 1° O Modelo de Gestdo do Poder Executivo obedecera aos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
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eficiéncia, adotando como premissas basicas a Interiorizagdo, a
Participagdo, a Transparéncia, a Etica, a Otimizacdo dos Recursos e a
Gestao por Resultados. (GOVERNO DO ESTADO DO CEARA, 2007).

Ainda o artigo 1.° inciso V e VI, reforcava a politica de reducao e
controle de gastos publicos com a descricdo da politica de Gestdo por
Resultado:

V - a Otimizagdo dos Recursos com melhor utilizagdo destes na
prestacdo dos servicos publicos, com padrdo de eficiéncia e
racionalizac&o de custo e tempo;

VI - a Gestdo por Resultados como administracdo voltada para o
cidaddo, centrada notadamente nas &reas finalisticas, objetivando
padrées o6timos de eficiéncia, eficacia e efetividade, continua e
sistematicamente avaliada e reordenada as necessidades sociais,
fornecendo concretos mecanismos de informagdo gerencial
(GOVERNO DO ESTADO DO CEARA, 2007).

Nessa perspectiva, o governador do estado, a época, Cid Gomes,
redefiniu o Sistema Estadual de Planejamento e institucionalizou a Rede
Estadual de Planejamento por meio do Decreto n.° 29.917, de 8 de outubro de
2009, que passou a ser responsavel pela conducdo dos processos de
planejamento, orcamento e Gestdo Publica por Resultados no ambito da
Administracdo Publica Estadual, sob a coordenacdo da Secretaria de
Planejamento e Gestdo — SEPLAG. Essa rede de Planejamento, em conexao
com os Escritérios de Projetos, deveria atuar em cada setorial, articulada com os
gerentes de projetos. No entanto, esses Escritorios de Monitoramento de
Projetos ndo prosperaram em todas as setoriais. Conforme cita Relatorio
Portfolio (2012):

Alguns gestores estaduais ndo se interessam pelos servigos
executados pelo Escritério de Monitoramento de Projetos, nao
conhecem e ndo enfatizam o uso das metodologias dentro da
organizacdo (CEARA, 2012, p. 20).

Essa postura governamental contida no Relatorio Portfolio sinaliza
uma lacuna na atuacdo dos Escritorios de Monitoramento de Projetos, pois
salienta indicios de fragilidade no envolvimento dos lideres na dindmica do
monitoramento em cada setorial e permite questionarmos os procedimentos de
disseminacdo e participacdo dos demais envolvidos no monitoramento dos

projetos.
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Ressalta-se, também, a legitimidade da sistematica de monitoramento
implantada pelo Decreto n.° 29.917, de 8 de outubro de 2009, que redefine o
sistema Estadual de Planejamento e institui a Rede Estadual de Planejamento:

O GOVERNADOR DO ESTADO DO CEARA, no uso de suas
atribuicdes legais, considerando o papel conferido a SEPLAG, pela Lei
N° 13.875, de 07/02/2007, de articulagdo, normatizacéo, coordenacao,
acompanhamento e controle das atividades corporativas dos sistemas
de planejamento, execucdo e controle orgcamentario, programacao,
acompanhamento fisico-financeiro e contéabil (GOVERNO DO ESTADO
DO CEARA, 2009).

O referido decreto, em seu art. 3.°, reforca a preocupacéo
governamental com o acompanhamento dos gastos publicos, ao indicar uma
equipe técnica especializada em colaborar e assessorar 0 monitoramento dos
projetos para cada secretaria do Governo, fortalecendo dessa forma o
acompanhamento das ac¢fes planejadas:

Art.3° A implantagdo dos Escritérios de Projetos nas Unidades Setoriais
de Planejamento tem como finalidade monitorar os projetos da
secretaria e suas entidades vinculadas e disponibilizar metodologias de

gerenciamento as geréncias de projetos (GOVERNO DO ESTADO DO
CEARA, 2009).

A partir do Plano Plurianual-PPA, do Orcamento Anual e da Matriz
GPR, as coordenadorias demandantes criam os projetos MAPP e os cadastram
no sistema informatizado SIAP/Webmapp, aguardando o governador do estado
aprovar o referido projeto. Quando aprovados pelo governador, seguem o fluxo
contratual e passam a ser monitorados por técnicos. Por meio do sistema
informatizado SIAP/webmapp, o governador visualiza como esta a execucao do
gue foi projetado por sua equipe de governo. Esse monitoramento de projetos
consiste relativamente em acompanhar as acdes executadas por meio do que foi
gasto, identificando em que estagio se encontra 0 projeto, ou seja, O
monitoramento ocorre pelo aspecto fisico e financeiro. Fisico, com a execucéo
das acdes previstas; financeiro, com o desembolso dos pagamentos. Para
aprovar o MAPP, os projetos sdo submetidos a decisdo do governador do
estado, sendo que a intencdo da gestdo publica é alcancar os compromissos
estabelecidos no plano de governo.

Em 2007, o Governo promoveu diversos eventos para desenvolver o

planejamento estratégico do estado do Ceara, de modo a subsidiar a elaboracao
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do Plano Plurianual (PPA 2008-2011). Naquela ocasido, a equipe de governo
esteve sob a concepcdo do modelo de Gestdo Publica por Resultados — GPR.
Nele foram estabelecidos os resultados de governo e os resultados setoriais,
gue servem de base para a definicdo dos programas e projetos que conduzirdo
ao alcance desses resultados.

Em relacdo ao contexto politico, é viavel destacar a definicdo e a
constituicdo do Orcamento Publico do Estado como um instrumento que
assegura 0s recursos necessarios a implementacdo das politicas publicas e ao
funcionamento da estrutura de governo. Os projetos que abrangem 0S recursos
do orcamento séo os recursos que o Governo pode decidir onde alocar. Ou seja,
sdo os gastos discricionarios, incluindo-se ai os investimentos, bem como as
despesas correntes ndo continuadas, que abrangem eventos do esporte e da
cultura, planos de capacitacéo, consultorias, dentre outros.

No contexto politico, as mudancas ocorridas na administracao publica
atual recebem forte influéncia do momento politico da Reforma do Estado a
partir de 1995. Bresser Pereira (2007) nos mostra um pouco da historicidade da
reforma do aparelho do Estado no aspecto administrativo, revelando o seguinte

panorama.

[...] o Estado seré& patrimonial até os anos 1930, prevalecendo, entdo a
confusdo intrinseca e inerente ao patrimonialismo entre o patriménio
publico e privado. Nos anos 1930 comega a Reforma Burocrética ou do
servigco publico. A administracdo passa a ser burocratica ou weberiana
preocupada principalmente com a efetividade da acdo publica. A partir
de 1995, quando comega a Reforma Gerencial ou da Gestédo Publica, a
administracdo assume carater crescentemente gerencial na medida em
que o critério de eficiéncia torna-se decisivo. A estas formas de Estado
correspondem formas de burocracia: patrimonial, weberiana e
gerencial, as duas ultimas podendo ser consideradas modernas, mas a
weberiana esta ainda preocupada com a racionalidade formal da
organizagdo e com a efetividade de suas normas e regulamentos,
enquanto a gerencial esta voltada para a realizacdo eficiente das
tarefas, ou seja, para a reducdo de custos e o aumento da qualidade
dos servicos [...] (PEREIRA, 2007, p.12).

Em meio ao cenario institucional e politico da reforma administrativa
do Estado brasileiro, iniciada a partir de 1995, durante o governo Fernando
Henrique Cardoso, periodo em que se instituiu a Reforma do Estado,
intensificou-se o olhar para a burocracia publica na perspectiva da realizacdo da
eficiéncia alinhada a reducao de custos. Nela, buscou-se superar o conflito entre

publico e privado, tipico da cultura patrimonialista. Primou-se ainda por distinguir
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0 aspecto e as agdes do politico e do administrador publico, fazendo emergir a
administracdo burocratica moderna pautada nos principios da legalidade e
racionalidade (BRESSER-PEREIRA, 1996, p. 4). A concepcdo do MAPP,
alinhada a Gestédo por Resultado, adequou-se a essa estrutura da Reforma do
Estado.

A postura de Bresser Pereira, diante do contexto administrativo do
Estado gerencialista, expde as alteracbes ocorridas na administracdo publica
brasileira e suas consequéncias por meio do texto “Do Estado Patrimonial ao

Gerencial”:

A transi¢c8o do Estado Patrimonial para o Estado Gerencial, ou, usando
um critério diferente de classificacdo, do Estado Autoritario para o
Estado Democratico, foi, portanto, imensa, mas plena de contradi¢des.
A politica deixou de ser uma mera politica de elites para comecar a ser
uma democracia de sociedade civil, em que a opinido publica tem
importancia crescente, embora os tracos elitistas e a baixa
representatividade dos governantes continuassem recentes. A
economia passou por intenso processo de industrializacdo, mas nem
por isso se tornou desenvolvida, ja que o0s paises ricos cresceram a
taxas por habitante maiores e aumentaram a sua distancia econémica
e tecnologica em relagcdo ao Brasil. A sociedade ndo mais é uma
Sociedade Senhorial, de senhores e escravos, mas nédo se transformou
em uma Sociedade Capitalista classica, de burgueses e trabalhadores;
foi além e assume caracteristicas crescentes de uma Sociedade Pos-
Industrial, na medida em que o pequeno estamento burocratico estatal
deu lugar a uma imensa nhova classe média burocratica ou
tecnoburocrédtica publica e privada, cujos estratos mais elevados
passaram a dividir com a alta burguesia ndo apenas o poder, mas
também o excedente econdmico (PEREIRA, 2001, p. 222).

A postura de Pereira (2001) reflete também sua participacdo no
cenario politico na perspectiva gerencialista nos governos José Sarney (em
1987) e Fernando Henrique Cardoso (em 1995). Fica clara a valorizacdo dada a
classe empresarial industrial nesses governos, quando se deu forte relevancia
ao conceito e a organiza¢ao da burocracia no setor publico. Demonstra-se ainda
forte influéncia de uma concepcao positivista na trajetéria politico-econémica da
administracdo publica, primando pelo equilibrio do capital em detrimento das
guestdes sociais, estimulando a insercdo da légica da produtividade do setor
privado na estrutura administrativa governamental. Postura gerencialista esta
gue, apesar de ainda estar presente no contexto politico-econémico atual, em
gue a questdo do Estado se resume ao custo, ao gasto publico, necessita ser

revista, repensada, rediscutida e dialogada.
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Conforme Nogueira (2011), nenhuma reforma de Estado pode ser
pensada em funcdo dos recursos que 0s governos deixardo de gastar — ele

completa:

[...] a reforma do Estado é o prolongamento de uma reforma
democratica e social, pois se destina a reformular as relagfes entre o
Estado e a sociedade civil. S6 pode frutificar se chegar a se combinar
com uma iniciativa voltada entre as instituicbes, os interesses dos
individuos e os grupos. Sua meta final é o revigoramento das
possibilidades de que, entre os cidadaos, estabelecam-se relacbes
superiores de reciprocidade que ndo s6é garantam direitos adquiridos e
reconhecidos como também propiciem novas oportunidades de justica
social, de participacdo politica, de representacdo e de demaocracia.
Sem um Estado vigoroso, democratico e socialmente vinculado, ndo ha
como ter uma articulagdo virtuosa entre governabilidade,
desenvolvimento, igualdade e justica social. Nao ha como chegar a
“solidariedade neo-organica”, nem a vinculos inteligentes e dinamicos
entre economia e a sociedade (NOGUEIRA, 2011, p. 79, grifo do
autor).

Essa postura de Nogueira (2011) fortalece a critica ao modelo
gerencial de administracdo publica, que foca nos parametros de resultado.
Nesse interim, encontra-se 0 MAPP com suas concepcgdes atreladas ao controle
de gastos publicos e a Gestdo por Resultado. A visdo do autor indica a
necessidade de novas discussfes nas agendas de Estado, promovendo novos
olhares para a organicidade e a sustentabilidade das acdes do Estado, mais
democratico e participativo.

Considerando a esséncia ideologica do conceito de Estado, Carlos
Nelson Coutinho (1994, p. 18) revela a percepcao de Karl Marx, quando este
afirma que o Estado possui sua génese nas relacdes sociais reais, valorizando o
ontologico-social na economia politica e na divisdo social de classes
antagobnicas, sendo o Estado o reprodutor e 0 assegurador dessa divisdo de
classes. Coutinho enfatiza ainda que é o Estado que alimenta o capital e lhe
cede subsidios necessérios para o desenvolvimento capitalista.

Coutinho analisa as condi¢des sociais a partir do ambito materialista:
como o material é produzido, distribuido e consumido pela sociedade e pelo
Estado, este ultimo com o papel de comité executivo das classes hegeménicas.
O moderno Estado Capitalista, conforme considera Coutinho, é dominado pelo
poder politico hegeménico, os que detém o poder no contexto social.

Coutinho (2008, p. 124) declara ainda que Weber baseia sua teoria na

estrutura politica alema, mas afirma que fortes caracteristicas patrimonialistas
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persistem no Brasil atual, onde o Estado sempre foi tratado pelos seus lideres
como propriedade pessoal, e, como consequéncia, persiste a presenca forte de
nepotismo camuflado, clientelismo e corrupcao até os dias atuais.

No final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990, notou-se, na
conjuntura brasileira, uma influéncia forte de ideias politicas e econ6micas de
cunho neoliberal, que defendiam a n&o participacdo do Estado na economia —
neoliberalismo —, com a perspectiva da total liberdade de comércio como o
principio garantidor do crescimento econdmico e desenvolvimento social do pais.
Essa teoria, segundo Medeiros (2009), fortalece e mantém conexdo com o
modelo gerencialista, no qual a concepcdo de gerir significa administrar e a de
empreender significa obter resultado, sendo que a gestdo empreendedora
conota uma gestao voltada para o resultado.

Pautando-se em Nogueira (2011, p. 46), observa-se que esse modelo
gerencial apresentou avancos de eficiéncia e racionalizacdo atrelados as
funcdes de critérios fiscais e quantitativos, porém nao colocou em pauta 0s
critérios sociopoliticos, que sdo o0s resultados sociais, fortalecimento da
democracia e revigoramento da vida publica. Essa é uma questdo que requer
discussdo e reflexdo no campo politico, social e econdbmico por meio de
avaliacdes experiencial e construtivista, em que se escuta e se valoriza a voz
dos sujeitos participantes e membros das politicas publicas.

Considerando o significado de “Neoliberalismo”, temos uma
concepcao politica na qual os adeptos defendem a liberdade da economia, o
livre comércio, os mercados abertos, a privatizacdo e a desregulamentacéo,
diminuindo o tamanho do setor publico e aumentando o papel do setor privado
na moderna sociedade. Tudo isso ocorre sob 0 comando de orientacdes norte-
americanas para o dito desenvolvimento econémico.

Nessa ideologia, observamos que os paises que ndo se permitiram
reger por essas orientacdes, sob a influéncia do FMI e do Banco Mundial, foram
0s que tiveram o desenvolvimento econdmico mais sustentavel. E o caso da

india e da China:

Os paises que obtiveram melhores éxitos econdmicos foram
justamente os que ndo seguiram as recomendacBes dos Estados
Unidos e de seus respectivos “emissarios”. FMI e Banco Mundial,
capitaneados pelo tesouro americano. Desta forma, no caso asiatico,
grandes paises como a india e a China tém se saido bem. Esta uUltima
tem praticado politicas orcamentarias e monetarias expansionistas,
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livrando-se assim de recessfes, e ndo abriu seu mercado financeiro de
forma indiscriminada, pois se protegeu contra capitais especulativos e
se beneficiou da entrada de investimentos estrangeiros diretos na
criacdo de empresas e geracdo de emprego (SOUSA, 2010, p. 39).

No caso dos paises latino-americanos, Sousa (2010) considera que a
influéncia neoliberal se deu fortemente. Todos os paises desse continente
aceitaram as normas desses 0rgaos internacionais, alguns mais enfaticos que
outros. Os problemas foram as sequelas negativas deixadas por essa
obediéncia ao modelo econdémico neoliberal.

Segundo o autor, o México e a Argentina, que foram o0s mais
rigorosos no seguimento desses preceitos, enfrentaram profundas crises
econbmicas e sociais. JA& o Chile ndo se rendeu totalmente aos ditames
neoliberais, pois teve uma postura mais equilibrada por se conter diante da
influéncia norte-americana: priorizou o investimento interno; redemocratizou o
Estado; inovou no sistema de arrecadacédo; favoreceu a descentralizacdo e a
responsabilidade fiscal; reorganizou o sistema judiciario e deu carta branca ao
Banco Central Chileno, favorecendo o crescimento econdémico e social, além de
nao ter permitido abertura total do seu mercado financeiro. Por isso, resistiu
melhor as crises e equilibrou-se social, econémica e politicamente (SOUSA,
2010).

Ja segundo Paulani (2012), o Brasil possui uma especificidade no

processo neoliberal:

[...] o Estado Brasileiro, pelas maos de Fernando Collor de Mello,
ltamar Franco e Fernando Henriqgue Cardoso (FHC), abraga
conscientemente os dogmas neoliberais e comega a tomar as
providéncias para alterar essa situacdo e possibilitar o ingresso ativo
do pais na era da financeirizagdo. A primeira providéncia foi resolver a
divida externa, o que foi conseguido através do atendimento as
exigéncias dos credores e agéncias multilaterais, como a autorizagdo
para securitizacdo desses débitos, a abertura do mercado de titulos
privados e publicos e a abertura financeira da economia e a retirada
dos controles que barravam o livre fluxo internacional’’ (PAULANI,
2012, p. 92).

Essa reflexdo de Paulani (2012) mostra o papel do Estado no
contexto capitalista brasileiro. A autora considera 0 pais como uma poténcia
financeira emergente, aliado a essa estrutura e funcionando como locomotiva do

processo de acumulacédo do capital, tendendo a fortalecer a conexdo com as

" Cf. IPEA, Boletim de Economia e Politica Internacional, 2012, p. 92.
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agéncias multilaterais. J& Carvalho (2010), de uma perspectiva mais critica em
relacdo ao Estado, considera o capital e sua légica como um padrdo de
dominacgdo abstrata, ndo evidenciando quem domina e quem é dominado, nos
aspectos econdmicos, politicos e culturais, constituindo assim novas formas de
organizacgéao social.

Historicamente, o estado do Ceard foi marcado por vicios politicos e
praticas administrativas clientelistas, que prejudicam o desempenho e a melhoria
dos servigos publicos. Tem convivido, durante anos, com varios desafios sociais,
tais como: equilibrio fiscal, orcamento publico, educacdo satisfatéria, saude
publica de qualidade, infraestrutura adequada, pobreza e desigualdade social.

O cenério politico de 2007, momento em que o Governador Cid
Gomes assumiu a gestdo do estado do Ceard, refere-se ao periodo em que o
Brasil era governado pela segunda vez por Luiz Inacio Lula da Silva. Momento
de solidez econbmica, gerado pela manutencdo da estabilidade
macroecondémica em conjunto, com uma economia internacional favoravel ao
Brasil e o proativismo fiscal do governo federal e dos governos estaduais.

As acbes mencionadas favoreceram o equilibrio socioecondmico no
pais durante o governo Lula, o que revela os crescentes investimentos no campo
social com o intuito de atender as necessidades sociais da populacéo.
Contrastando esse cenario, La Cuadra (2010) alerta que, apesar de o volume de
gastos publicos no aspecto social ter crescido durante esses governos,
determinantes estruturais impossibilitam que o aumento dos gastos sociais gere
impacto significativo nos grupos necessitados. Cita também que as restricbes
patrimoniais, educacionais, demograficas, ocupacionais e de remuneracdo Sao
obstaculos para que ocorram o0s resultados positivos nos programas de
superacao da pobreza e no acesso aos servi¢os sociais. Alerta ainda que o tipo
de gestéo tradicional baseada em parametros quantitativos e a insercdo dos
critérios empresariais na gestdo de programas representam um meétodo vazio
gue deprecia o sentido politico no contexto social. La Cuadra (2010) lembra
ainda a importancia da participacdo cidadd como componente fundamental das
democracias modernas.

Nesse cenario sociopolitico e cultural, em que buscamos as bases
conceituais do estado que ampara e legitima a ferramenta MAPP, observa-se

gue o Estado capitalista mantém a hegemonia social e politica, e tem como
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critérios politicos e pragméaticos consistentes reconstruir e reforgcar a burocracia
sob a influéncia do paradigma mercadoldgico. Segundo Nogueira (2011, p. 47),
a burocracia reina de modo hierarquico, sem ouvir e dialogar com as bases
sociais, pois se configura no apelo de que a sociedade precisa pressionar o
sistema governamental capitalista a reconhecer direitos e interesses para assim
conquistar um estado de bem-estar fundado em uma nova sociedade e cultura,
em que o processo democrético e participativo se concretize.

Considerando o levantamento do contexto sociopolitico e a posi¢cao
da administracdo publica, da sociedade e do aspecto econdmico da ferramenta
MAPP, buscamos o sentido analitico de compreender, por intermédio da
abordagem de alguns eixos da avaliacdo em profundidade, o significado de
monitoramento e avaliagcado de programas e projetos governamentais conectados
ao desenho dessa ferramenta e ao seu contexto.

Observa-se que prevalece, no conceito de monitoramento, uma
influéncia intensa da gestédo por resultado, baseada nos conceitos de eficacia,
eficiéncia e efetividade, e o fato de a avaliacdo ndo se constituir num campo
reflexivo, que prime pela interpretacdo e compreensdo dos significados da
politica dos que elaboram as acdes governamentais e dos agentes que as
executam.

Diante da trajetoria institucional da politica do MAPP e seu contexto, a
participacdo social € uma vertente que requer avangos no cenario sociopolitico
no desenho do MAPP. Segundo Nogueira (2011, p. 47), a burocracia pode e
deve conviver com elementos da vida democratica, ndo apenas para adquirir
maior transparéncia, legitimidade e responsabilidade, mas também para que as
decisdes sociais possam refletir as reais necessidades e as expectativas dos
cidadaos. Nesse sentido, a perspectiva analitica metodolégica confronta-se com
o0 modelo positivista de Holanda (2006) e pauta-se no modelo experiencial de
Lejano (2012) e no construtivismo de Guba e Lincoln (2011), apresentado no

segundo capitulo.



5 AVALIACAO DA FERRAMENTA MAPP POR MEIO DA FALA DOS
SUJEITOS

Considerando as interpretacbes das dimensbes de entendimento
presentes na ferramenta MAPP, nos discursos institucionais e na fala dos
beneficidrios e/ou sujeitos envolvidos com a ferramenta, faz-se necessario
apresentar as andlises baseadas também no plano empirico e hermenéutico.

Portanto, a andlise da ferramenta MAPP apresenta a comparacdo
com algumas abordagens avaliativas: positivista, considerando Holanda (2006);
construtivista, baseado em Guba e Lincoln (2011); e pdés-construtivista, de

Lejano (2012). Apresentamo-las no quadro a seguir:

Quadro - 3: Comparativo do MAPP com as abordagens avaliativas

DIMEN MAPP - DESENHO POSITIVISTA CONSTRUTIVISTA EXPERIENCIAL
SOES (HOLANDA) (GUBA E LINCOLN) (LEJANO)
Processo linear de Avaliagdo € um Ontologicamente, Nao linear; as
controle de gastos processo que envolve o considera as hipéteses surgem de
publico, com o foco avaliador, o objeto da realidades construgdes | um processo circular
no resultado. avaliacdo e a avaliagdo sociais mentais. no grupo de
< Reduzir o propriamente dita. Epistemologicamente interessados,
O e ~ L L.
T} desperdicio de Padrdes de valores, as subjetiva; rejeita a stakeholders,
(o] recurso, tempo e medidas simples e abordagem dominante | compartilham
- material. unilaterais, indicadores e manipulatoria. conhecimentos,
referem-se a padrdes Caréter discursivo, refletem e interagem;
gue permitam julgar reflexivo e interativo. Teoria emerge da
valor ou qualidade. Participativo. pratica.
Monitoramento para Confina o conhecimento | Verdade é uma Multiplos caminhos
redirecionar acoes e a um tipo definido de guestdo de consenso do saber, que
técnicas que visam forma restrita; dados entre construtores; significam tipos
©) melhorar estatisticos coletados participacao de grupos | diferentes de
E aplicabilidade e em formato padronizado | de interesse. Constréi- | informagéo
'-'EJ funcionalidade dos em uma pesquisa se um significado desejada.
o recursos fisicos e formal. O conhecimento baseado na interagao
w financeiros. € mensuravel; sujeito-objeto. Avaliar
% pesquisa e investigacao para refinar e
Q ocorrem mediante aprimorar.
O
levantamento de Os grupos de
informagoes. interesse se instruem
mutuamente.
Analise pautada nos A realidade é testada Processo Analise significa
indicadores e para verificar se esta ou hermenéutico- integracao, fusdo de
resultados previstos ndo em conformidade dialético, que aproveita | diferentes linhas de
e alcangados. com as hipoteses do ao maximo a interagdo | informagédo de modo
analista; o resultado final | sujeito-observado para | atermos uma
'{',,J € sim ou nao; o critério € | criar uma realidade percepgao mais
| a replicabilidade e a construida, avaliagédo completa do todo. O
*<Z( confianga. responsiva. critério € a
< Comparagao de Principios autenticidade da
desempenho: confronto hermenéutico- descri¢ao politica a
darealidade, julgamento | dialéticos. experiéncia.
de mérito, valor, Participacao.
gualidade, utilidade ou
relevancia.
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Reduzir o Aplicar métodos Considerar os Objetiva a agéo,
desperdicios e cientificos rigorosos com | valores plurais e a o tipo de
otimizar os custos o objetivo de necessidade de recomendagao
8 publicos. desenvolver ou testar repensar as bases politica que emerge
> teorias e hipoteses. ontolégicas das do processo e que
E Aferir resultados e interpretacdes pode ser totalmente
o impactos. avaliativas. diferente do que foi o
(@] Participagdo dos objetivo da politica.
sujeitos.
Melhoria da Légica linear, modelo As construgdes O aprendizado
o aplicabilidade dos pré-determinado, teste defendidas pelas envolve a
‘-'DJ A recursos e da de hipéteses pela pessoas nascem de descoberta de
o ﬁ condicao de vida dos | medicdo do objeto de sua experiéncia e hipdteses novas e
oo cearenses. estudo. interacdo com seus ainda néo previstas,
a E Os resultados sao contextos. compartilhamento de
g g integrados e conhecimentos e
< sintetizados. reflexdes. Um
processo circular.

Fonte: Elaborada pela pesquisadora (2015) com base em Holanda (2006); Guba e Lincoln
(2011); Lejano (2012).

Essa sintese analitica apresentada no quadro 3, construida com base
nos autores pesquisados e na propria pesquisa avaliativa, revela que o MAPP
possui semelhanca com o modelo de concepcéo positivista em seus aspectos de
linearidade, com foco em dados estatisticos e resultados sistematizados
voltados para a aplicabilidade dos recursos, monitorando tempo, custo e escopo.
Confronta-se com a postura construtivista de Guba e Lincoln, ao apresentar suas
acOes centralizadas e fechadas a grupos que monitoram e sdo responsaveis
diretos pelas acdes que coordenam. Contrapde-se ainda com a postura pos-
construtivista, baseada em Lejano (2012), quando o MAPP néo considera a
reflexdo e a andalise do contexto, a experiéncia, ou seja, € posto, um modelo que
vai além dos aspectos formais, que considera o campo investigativo de analise
com muita atencéo, voltado para o componente interpretativo do contexto real.

Considerando as abordagens apresentadas anteriormente na
perspectiva avaliativa, as técnicas metodolégicas sdo a logica empirica da
pesquisa usada para avaliar a ferramenta MAPP. E viavel destacar a anélise das
entrevistas abertas com alguns sujeitos envolvidos em que séo revelados os
significados e sentidos relacionados a percepcdo da ferramenta MAPP na fala
dos entrevistados conforme descri¢do a seguir.

Na percepcédo da ferramenta MAPP, o objetivo € compreender qual a
interpretacdo e o0 conceito que o0s sujeitos idealizadores, coordenadores e
executores possuem da referida ferramenta. A fala dos envolvidos e 0s eixos
analiticos fortaleceram a interpretacdo e deram-nos subsidios para elaborar o

quadro comparativo demonstrado.
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O MAPP, nessa sintese, mostra semelhanca com a postura positivista
de Holanda (2006) e confronta-se com a concepcgao construtivista de Guba e
Lincoln (2011), bem como com a de Lejano (2012). Mas a intencao é refletir
sobre o MAPP a partir de perspectivas que favorecam novos olhares e novas
interpretagcdes, aquelas que o modelo positivista ndo suscita. Aspira ainda
ampliar o raio de visdo avaliativa, dentro da administracéo publica, promovendo

novas reflexdes e debates.

5.1 Percepc¢des sobre o MAPP

Ao pedirmos aos entrevistados para expressar suas percepcdes a
respeito da ferramenta MAPP, os relatos foram os seguintes. Sujeito B,
Coordenador, diz: “[...] o MAPP, que € uma forma, € uma metodologia em que 0
governador utiliza para selecionar e priorizar suas acdes de governo”. Ja o
Sujeito D, Coordenador, afirma: “E o MAPP € um instrumento de controle muito
bom, né! O governador controlava tudo. O MAPP prevé todas as acles que

deverdo acontecer”. O Sujeito E declara:

O MAPP nasce da necessidade de unir as ferramentas de gestéo:
PPA, LOA e LDO. Foi observado que precisava de um instrumento que
fizesse a juncdo das ferramentas e que ligasse 0s programas aos
resultados (Fala do Sujeito E, Idealizador).

O Sujeito H diz:

Cada acéo de investimento que € feito no estado existe um MAPP, que
€ uma numeracdo que corresponde a uma determinada ac¢do. O
Governador vai acompanhando projeto a projeto com os secretarios. O
MAPP na verdade é uma garantia de recurso para executar
determinadas agbes. O MAPP é uma ferramenta, ndo é pablical E uma
ferramenta de gestado (Fala do Sujeito H, Coordenador).

O Sujeito G, Coordenador, expde que: “O MAPP é uma ferramenta de
planejamento e gestdo do estado, com a caracteristica mais de controle

financeiro.” O Sujeito F revela que:

O MAPP é um avango para o estado do Ceard. E uma ferramenta
reconhecida como controle eficaz dos gastos do estado por instituicdo
financeira, como o préprio BIRD. Ele é bem elogiado. A ferramenta
(MAPP) realmente d& o controle, tem ferramentas bem mais complexa
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e completa, mas nenhuma com tanto controle e eficiéncia como o
MAPP (Fala do Sujeito F, Idealizador).

Os relatos dos entrevistados apontam para a incidéncia do termo
“controle”, caracterizando a ferramenta MAPP como, de fato, de dominio
governamental. E notério também, na fala dos sujeitos, a expressio
“Governador”, como figura central desse contexto, revelando a centralizagdo do
comando da ferramenta pelo préprio governo. Nessa fala dos entrevistados,
percebe-se a semelhangca com a concepg¢ao gerencialista, conforme Holanda
(2006), um modelo positivista que utiliza o conceito de monitoramento e
avaliacdo com muita intensidade e que, como um processo linear, tanto do
MAPP quanto da abordagem positivista, parte de um conjunto de hipGteses
isoladas, que devem ser testadas em um contexto real.

Essa ideia positivista esta presente no MAPP, consoante a fala dos
entrevistados, pois descarta e desconsidera 0s sujeitos envolvidos, visto que nao
h4 espaco para amplas discussdes, muito menos para participacdes em
decisdes, conforme destaca o modelo construtivista, em que a participacao €é
considerada como elemento essencial na constru¢cdo de uma avaliacdo mais
proxima da realidade. Confronta-se, também, com a concepcdo pos-

construtivista, a qual considera que a teoria nasce da pratica.

5.2 A concepcéado do MAPP por seus sujeitos

Seguindo com a fala dos sujeitos, apoés o relato inicial das percepcdes
sobre a ferramenta MAPP, pedimos que 0s entrevistados expressassem 0 que
consideram como aspectos no MAPP diante do contexto no qual este se
desenvolve. As percepcfes sdo variadas, consoante apresentamos em blocos
por visdo do contexto de cada grupo entrevistado, organizado da seguinte forma:
as primeiras versdoes apresentadas serdo dos lIdealizadores; em seguida,
apresentamos, no segundo grupo, as interpretaces dos Coordenadores; por
fim, o terceiro grupo, a versdo dos Técnicos que executam alguns projetos
MAPP.
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5.2.1 O MAPP por seus idealizadores

Seguindo essa logica de sistematizacdo das falas dos entrevistados,
destacamos o0 que os ldealizadores consideram como aspectos da ferramenta
MAPP.

O Sujeito E ressalta os seguintes aspectos a respeito da ferramenta:

As pessoas, os servidores publicos, ndo tinha uma histéria de
organizacdo, em nivel de projetos, as pessoas que estavam aqui,
estavam muito ligadas as despesas. O mais importante no MAPP é
criar, desenhar um plano, organizar e externalizar. De fato a poténcia
do MAPP é o controle de gastos, através das informag6es dos projetos
de investimento do Estado de forma agil e segura, é o grande avancgo
no estado do Ceara. A dificuldade centra na qualificacdo e
disponibilidade do recurso humano, ndo dispomos de técnicos
qualificados para monitorar os projetos MAPP. A esséncia da
dificuldade concentra-se também nas coordenadorias das setoriais que
executam as politicas publicas através dos projetos; em sua maioria,
ndo dispde de técnicos aptos e capazes de efetuar um monitoramento
dentro da visdo sistémica de Estado (Fala do Sujeito E, Idealizador).

Ja o sujeito F, em relacdo aos aspectos do MAPP, afirma:

Entdo ele (Governador) tem um comando de quais projetos ele quer
executar, de investimento; ele, autorizando, dispara o processo, € ele
consegue ter uma visado e retorno fisico e financeiro da execucéo dos
projetos em forma de informacdo. Tudo automatico, tudo através dos
processos integrados, esse é considerado um diferencial do sistema
MAPP. E o avanco, ja visitei alguns estados, é dificil ter essa
informac&o, parece simples e basica, mas ndo é, é dificil os demais
governadores ter essas informacdes do portfélio de projetos do seu
estado em tempo habil como no caso do Ceara. A ferramenta MAPP
conseguiu entrar nos processos das ferramentas oficiais de governo,
gue é o orcamento e as despesas com contrato. Essa ligacdo que a
gente conseguiu fazer do MAPP com o mundo operacional e oficial
existente no érgao publico é o que faz o diferencial dele. Eu acho que o
MAPP precisa ser complementado. Vou dar um exemplo: o grande
problema dos governos se chama a execu¢do de obras, € a
capacidade que um governo tem de executar obras, é lenta, demorada,
a gente vé muitas obras ai que ndo sai. Entdo aumentar a eficiéncia e o
controle da eficiéncia é importante na geréncia das obras, mostrar ao
Governador como esta o andamento das obras. O papel do MAPP é
mostrar a execucdo, a eficiéncia através do monitoramento. Mas
precisa avancar e evoluir. Andlise de indicadores é complexa, como
analisar os indicadores? E dificil. Como medir? Como verificar o nivel
de confian¢a dos indicadores? Mas fica a necessidade da andlise
gualitativa no MAPP. O que o governo deve monitorar Sdo 0s
indicadores sociais. N&o adianta monitorar indicadores sociais se ndo
consegue ter eficiéncia na execucdo, entdo precisa primeiro executar
acOes planejadas e em seguida saber se os indicadores estdo e/ou
serdo atendidos, se est4 dando o resultado esperado o recurso que
esta sendo aplicado. O MAPP ainda ndo se complementa muito com
essa linha de acdo, andlise dos indicadores. O Governo deve avaliar
seu governo pelos seus indicadores e ndo pelas suas acoes. E o que
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falta no MAPP, uma andlise dos indicadores com o que foi realizado.
(Fala do Sujeito F, Idealizador)

As falas dos idealizadores da ferramenta MAPP indicam como a
ferramenta avangou no estado e como vem quebrando paradigmas no sentido
de adotar a metodologia de gerenciamento de projetos para acompanhar as
acOes finalisticas estatais.

Conforme declara o Entrevistado E, a cultura de projetos foi
implantada no estado a partir da implementacdo da ferramenta MAPP. Outro
avanco considerado pelo entrevistado se refere a sistematizacdo das
informacdes dos projetos de investimentos. O entrevistado salientou também a
agilidade e a seguranca das informacdes, principalmente no aspecto financeiro,
no sistema informatizado webmapp.

Os idealizadores enfatizam ainda a caréncia de recursos humanos
gualificados aptos e capazes de acompanhar e analisar a visdo sistémica e
estratégica dos projetos dentro das coordenadorias nas setoriais. Outro ponto
destacado como limitacdo da ferramenta se relaciona a auséncia de analise
gualitativa do desempenho dos projetos e de avaliagcdo analitica, com base nos
indicadores sociais entrelacados com 0s projetos e sua execucao na politica
publica.

Essa percepcédo dos idealizadores € uma visdo mais gerencial da
ferramenta, ampla em termos de administracdo governamental e ligada ao
dominio do governo sobre as acbOes dos projetos de investimentos. Uma
concepcdo que se assemelha a visdo gerencialista positivista abordada por
Holanda (2006), confrontando e negando o critério de participacdo e de analise
gualitativa.

Na fala dos sujeitos, ficou evidente que eles também sentem a
necessidade de a ferramenta MAPP ser revista no aspecto mais qualitativo.
Sobre isto, sugerimos uma reflexdo a partir das abordagens construtivista,
baseada em Guba e Lincoln (2011), e p6s-construtivista, de Lejano (2012), numa
perspectiva que assegure a participacao dos envolvidos e que tenha respaldo no

locus da experiéncia, ou seja, ha pratica.
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5.2.2 O MAPP por seus coordenadores

Seguindo a analise da fala dos entrevistados, descreveremos as
interpretacbes de aspectos relevantes da ferramenta MAPP na visdo dos
coordenadores, que sdo 0s sujeitos responsaveis pela coordenac¢do dos projetos
MAPP nas secretarias de Estado visitadas.

O Sujeito A fala acerca de aspectos consideraveis na ferramenta
MAPP:

[...] considero o MAPP um instrumento bom. Acredito que, se fosse
construido do jeito que deveria, eu acho que é um instrumento muito
bom, porque assim é uma forma de controlar e saber o que esta sendo
feito no estado, até vocé pontuar, porque ele pode evoluir um dia e
vocé marcar, fazer georreferenciamento, colocando os equipamentos.
O MAPP nao prima pelo empreendimento como um todo, €
guestionavel a atuacao dos projetos. A fragilidade do MAPP ¢é a ligacédo
dele com o planejamento maior que ndo existe, ndo se projeta para
elaborar um MAPP. O controle de gastos substituiu praticamente o
planejamento. O planejamento praticamente foi esquecido, é um
controle do governador (Fala do Sujeito A, Coordenador).

Ja o Sujeito B fala o seguinte sobre alguns aspectos da ferramenta:

Bom, o ponto forte do MAPP, dessa metodologia que o Governador
utiliza, é realmente o controle, ele pode disponibilizar e alocar os
recursos daquelas politicas de prioridades de governo, assim como
também pode fazer um planejamento, ndo s6 do ano, mas do seu
préprio governo, como metas de acdes e para a propria secretaria. E
assim! Para que vocé possa executar um projeto, seja ele de menor
valor ou maior valor, assim eu acredito que, em toda secretaria, fica um
pouco presa a ferramenta. O MAPP concentra muitas ac¢des, vamos
dizer assim!! Eu preciso fazer varios movimentos para chegar a
execucgdo, preciso aprovar o MAPP junto ao Governador. Como eu
falei, s6 depois de aprovado, é que eu vou vincular o meu crédito
or¢camentério. Entdo para uma secretaria pequena, muitas vezes esses
valores, eles sdo solicitados, e ndo sao priorizados! Ai, eu acho que a
maior dificuldade de uma secretaria, num porte da Secretaria de
Esporte, por exemplo, é que assim! Deveria haver mais reunides do
MAPP, onde seriam debatidos os MAPPs, e as programacdes do
MAPP. Muitas vezes, quando os valores deles (MAPPSs) sdo pequenos,
eles ndo sdo ali avaliados e acompanhados pelo governador. O
Governador ndo vé os MAPP de pequeno porte, pelo volume e
guantidade grande de MAPPs. S&o priorizados MAPP de maiores
valores, e as vezes esses MAPPs ndo se chegam aos valores da
secretaria, como MAPP de R$ 300.000,00, R$ 200.000,00, né! Sao
vistos naquela reunido (referindo-se & reunido do MAPP com o
Governador), principalmente valores de milhdes (Fala do Sujeito B,
Coordenador).
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O Sujeito D aborda os aspectos destacaveis da ferramenta MAPP:

O principal aspecto do MAPP é o controle dos gastos. Tudo de
informag&do sobre os projetos no sistema informatizado melhorou bem
as informagBes em tempo habil. O acompanhamento do MAPP nao
estqd perfeito, mas melhorou a linha de acompanhamento das
execucdes. Responsabilizou os gestores a acompanhar as acdes
previstas. A dificuldade maior é o controle muito detalhado. Na
verdade, o MAPP ndo via o empreendimento de forma macro, ele
prioriza pedagos do empreendimento. E outro agravante € que tem
varios MAPP para o mesmo empreendimento e somente o governador
podia alterar o valor de cada projeto MAPP. Isso causava um
transtorno no desempenho do empreendimento. O MAPP um
instrumento tdo bom de controle, mas tdo rigido que dificultava
algumas acdes. E como o projeto MAPP ndo visa o empreendimento
como o todo, temos dificuldade de executar algumas acdes (Fala do
Sujeito D, Coordenador).

O Sujeito G, em seu contexto, relata os seguintes aspectos da
ferramenta MAPP:

Os projetos MAPP sdo muito fragmentado, as vezes para concluir um
aquario, eu tenho 8 projetos. Se cinco projetos desse empreendimento
andassem, fluisse naturalmente e trés projetos tivesse problemas, ndo
tinhamos o empreendimento por completo, ia falta algo. N&o tinha o
aquario pronto, entregue a sociedade. Nao servia de nada! E sendo
que cada projeto € cuidado por equipes diferentes, cada um cuidando
do seu projeto e se duas equipes ndo conversam, ndo interagem,
dificulta a entrega do produto. E 06 equipes consegue entregar projeto
e 02 ndo consegue. O todo, que € o aquario, ndo € entregue a
sociedade (Fala do Sujeito G, Coordenador).

Essas concepcbes dos coordenadores a respeito da ferramenta
MAPP definem, de fato, que a construcao da referida ferramenta € considerada
também um avanco no estado do Ceara, pois, a partir da institucionalizacdo do
instrumento MAPP, o estado passou a controlar por meio de um sistema
informatizado, considerado moderno pelos entrevistados. Além disso, os dados
sistematizados passaram a fornecer informagcdes em tempo habil,
disponibilizando dados sobre os gastos realizados, indicando qual o objeto e
guando ele foi executado. Portanto, observa-se que o MAPP pode e deve ser
usado como instrumento essencial no planejamento de novas acodes
governamentais.

O contexto do MAPP, na concepcdo dos coordenadores, considera,
ainda, a fragilidade na conexéo do planejado com o executado ao afirmar que o
controle de gastos sucumbiu ao planejamento das a¢des e sua andlise. Outra

limitagéo considerada pelos entrevistados foi a concentragdo do monitoramento
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em um determinado setor em cada secretaria, com poucos técnicos e pouca
qualificacdo: falta espagco para um olhar mais holistico e analitico dos projetos
MAPP, constituindo um monitoramento delicado devido a ruidos nas
informacBes, levando-as a replicd-las por alguns meses no sistema
informatizado. Consideram também como limite a fragmentacdo dos projetos
uma acgdo governamental com varios projetos MAPP. Isso aumenta o numero de
projetos dificultando um acompanhamento mais eficaz. Outro fato também
considerado como limite sdo as acdes de ajustes financeiros que atrelam o
tramite burocratico ao governador. A aquisicdo de um bem ou servico no ambito
da administracéo publica é considerada demorada e desgastante em virtude do
volume de processos licitatorios.

Dessa forma, interpretamos a ldgica da ferramenta MAPP como um
processo linear de controle de gastos publicos, com foco no resultado. E uma
ferramenta que reduz o desperdicio de recursos, tempo e material. Assemelha-
se a concepcao positivista de Holanda (2006), que considera padrbes de
valores, medidas simples e unilaterais, indicadores que se referem a padrdes
gue permitam julgar valor ou qualidade. Ou seja, diverge-se da logica
construtivista de Guba e Lincoln (2011), que, metodologicamente, rejeitam a
abordagem dominante e defendem um carater discursivo, reflexivo, interativo e

essencialmente participativo.

5.2.3 O MAPP por seus executores

Dando continuidade a exposicdo dos aspectos relevantes da

ferramenta MAPP, o Sujeito C declara como aspectos destacaveis no MAPP:

Com certeza ha aspectos positivos, acredito que sim, porque é um
planejamento, € um projeto. A partir da abertura do MAPP, ja se
objetiva as ac¢bes e no final vamos ver o que realmente, o que
efetivamente foi feito com aquele MAPP, com aquele recurso. Mas a
dificuldade é justamente essa, a fragmentacdo! Né! Do planejamento
até a escola equipada, tem muitas fases! Entdo a dificuldade,
justamente € estar junto daquele processo em todas as fases. Até pelo
tempo, esta entendendo? As vezes pela dificuldade no planejamento
inicial, quando vocé consegue dar um prosseguimento a todo processo,
aquele planejamento ndo é mais necessario. A escola ja conseguiu, de
uma outra forma, atender sua necessidade. Através de outro recurso,
esta entendendo? Entdo eu acho que tem uma lacuna. Eu nunca
participei da elabora¢@o de um Termo de Abertura de MAPP. Quando
isso acontece, eu ndo sei. Porque eu estou a mais de um ano e meio,
mas eu nunca participei efetivamente dessa abertura. Eu ndo sei



104

realmente como tudo isso se procede inicialmente. Constitui assim uma
fragmentacéo do processo! (Fala do Sujeito C, Executor).

J& o entrevistado | afirma que os aspectos essenciais do MAPP séo a

garantia de recursos de investimento nas politicas publicas:

Se ja existe uma previsao financeira garantida dentro do MAPP, existe
também certa seguranca de que aquelas acbes previstas no projeto
seriam realizadas, é uma seguranc¢a de que a demanda social possa vir
a ser atendida de fato. O MAPP ajuda a fortalecer a execucéo da acdo
em decorréncia da previsdo de recursos. A principal dificuldade é o
dialogo dentro da secretaria, da coordenadoria, € estabelecer esse
dialogo, o planejamento nédo é algo estatico, ndo é coisa que vocé diz
gue vai fazer e sai executado tal e qual. Entender o planejamento com
um didlogo. Entdo se nos pudéssemos ter no MAPP uma constancia na
nossa agao, se fazer presente, no nosso dia a dia, e ndo algo longe
das nossas acdes, eu acredito que avancariamos mais no servico
publico. Nao participamos, enquanto técnico, da elaboragdo dos
Termos de Abertura das propostas MAPP, ndo ha essa discussao
inicial (Fala do Sujeito I, Executor).

Na visdo dos executores, esse parametro conceitual da ferramenta
MAPP revela que essa ferramenta traz como beneficio a exatiddo na aplicacao
dos recursos financeiros do estado, indicando, por exemplo, a natureza e o
guantitativo dos gastos. Os sujeitos consideram também a ferramenta MAPP
como uma previsdo financeira que sustenta as acOes governamentais de
intervencao social por meio dos projetos MAPP no contexto social.

Essa visdo dos sujeitos executores esta alinhada a concepcédo da
ferramenta, concebida como instrumento que contribui para reduzir os
desperdicios e aperfeicoar os custos publicos. Nela, a analise € pautada nos
indicadores e resultados previstos e alcancados. Configura-se assim uma
semelhanca com a postura gerencialista positivista, mas também um confronto
com a postura de Guba e Lincoln (2011), que consideram que as construcdes
defendidas pelas pessoas nascem de sua experiéncia e interacdo com seus
contextos. O MAPP — apesar de fortalecer as a¢cdes no ambito financeiro, regular
e monitorar acdes para que nao ocorra o desperdicio de recursos — ndo permite
a participacdo dos sujeitos beneficiados pelos programas sociais. O MAPP
limita-se ao controle efetivo dos gastos.

Essa percepcédo dos executores, que se encontram na linha de frente
dos projetos dos MAPP a populacdo, demonstra limitacbes. Os executores
enfrentam dificuldades, pois n&o participam da construgcdo das propostas do

MAPP inicial e muitas vezes ndo conhecem a proposicdo — somente lhes é
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atribuida a acdo que devem executar. Portanto, nota-se que a administracdo
publica ainda se encontra compartimentalizada em setores que ndo integram e
nao dialogam sobre as acbes destinadas a suprir uma necessidade de uma
determinada politica publica.

Essa versdo se identifica também com a concepc¢do gerencialista,
limite ndo s6 do MAPP, mas da prépria administracdo publica, que precisa ser
objeto de reflexdo quanto a parametros de transparéncia, participacdo e atos
democréticos. O sistema administrativo publico ainda é considerado fechado a
discussao, ao debate dos atos de interesses publicos.

Ouvir os sujeitos foi essencial para construir uma interpretacdo da
ferramenta MAPP, um didlogo que se aproximou do contexto, técnica aliada aos
eixos de entendimento, as bases tedricas e a trajetdria institucional. Estas nos
proporcionaram uma analise interpretativa bem densa e que se aproximou de
uma avaliacdo em profundidade, com uma visdo mais ampla do desenho do
MAPP.



CONSIDERACOES FINAIS

A avaliacdo do desenho da ferramenta MAPP no &mbito do governo
do estado do Ceara, partindo da proposta de analise da avaliagdo em
profundidade (RODRIGUES, 2008, p. 2011) e da compreensao da politica por
meio da reconstrucdo da trajetdria institucional (GUSSI, 2008), aliada as técnicas
metodoldgicas e a perspectiva de avaliagdo comparativa com as abordagens
positivista, construtivista e pds-construtivista, permitiu-nos aprofundar e
interpretar o desenho no aspecto da multimensionalidade.

Ao conhecermos os paradigmas da ferramenta MAPP, observamos
gue as concepcdes positivistas (HOLANDA, 2006) se aproximam das ideias e
paradigmas da ferramenta de planejamento e gestdo MAPP na esfera
administrativa e gerencial. Em sua caracteristica, funcionamento e fluxo, a
ferramenta se apresenta de forma linear, configurada para organizar e viabilizar
os resultados dos projetos sociais contidos na ferramenta MAPP. Nesse impeto,
analisamos o desenho na postura politica e no ambito da execugédo pratica. A
partir dessas duas visdes, considerando a postura pds-construtivista de Lejano
(2012), construimos uma proposta de modelo reflexivo ndo linear, com uma
coalizacéo de relacdes, favorecendo o intercambio entre os diversos atores que
compdem o desenho em estudo, produto da analise da sistematizacdo dos
dados.

Ja a postura dos grupos de interesse contidos na pesquisa apresenta
as limitacGes e potencialidades do uso da ferramenta MAPP. Potencialidades
essas apresentadas pelos entrevistados e caracterizadas como um controle
efetivo de gastos publicos, sendo uma ferramenta apontada como segura e agil,
com informacdes precisas e objetivas.

Como limitacbes da ferramenta apontadas na pesquisa, temos: a
centralizacdo de informacdes e acdes; a fragmentacdo dos projetos; e o
distanciamento do processo de planejamento com as acfes do MAPP, bem
como da avaliacdo e monitoramento, algo que ainda n&o esta concebido e
formulado explicitamente no contexto da ferramenta MAPP. Outras limitacdes
consideradas foram as seguintes: recursos humanos escassos nas setoriais,
com visdo holistica e caracterizados por alinhar monitoramento e avaliacao

numa perspectiva construtivista e pos-construtivista; e fragilidade do dialogo
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entre os atores politicos e sociais envolvidos com a execu¢do dos projetos
MAPP.

Portanto, a avaliacdo do desenho do MAPP considera a filosofia do
texto, o contexto proposto por Lejano (2012) e a proposta de avaliacdo de
Rodrigues (2008). Esta proposi¢do permite uma maior interagao, valorizando a
discussdao de modo mais detalhista, mais denso, permeando o sentido
compreensivo e profundo do ato avaliativo.

A intencdo de aprimorar as informagfes e a analise de conteudos da
politica em estudo — enfocando o processo, 0 contexto e a cultura, direcionando
o olhar para os paradigmas orientadores da politica e confrontando com os
paradigmas positivista, construtivista e pds-construtivista — gerou novas
concepcdes que fomentardo novos debates e reflexdes, assim como refinaréo o
uso mais qualitativo da ferramenta MAPP, abrindo espacos também para novos
estudos e pesquisas.

Diante dessas concepgdes compreendemos o desenho do
Monitoramento de Programas e Projetos — MAPP no ambito do governo do
estado do Ceara, partindo da trajetéria institucional e da analise da politica,
viabilizando um aprofundamento do objeto avaliado e considerando suas
perspectivas, nuances e contradicbes, bem como a diversidade e a
complexidade existentes. Como defende Rodrigues (2008), o desenho do MAPP
possibilitou uma avaliacdo numa perspectiva de multiplicidade de métodos e
técnicas, numa categoria analitica em confluéncia com a abordagem
multidimensional e interdisciplinar, buscando identificar os aspectos politicos,
econdmicos, sociais e culturais da gestéo publica.

Esse momento foi perpassado por incertezas, questionamentos e
receios, que sao inerentes ao papel de pesquisador/avaliador na complexidade
da sua pesquisa. Tentamos nos posicionar e nos distanciar do objeto para
perceber suas peculiaridades intrinsecas ao ato politico da pesquisa, muitas
vezes camufladas por acoes, relacdes e interesses. Porém, conseguimos
construir uma nova perspectiva com um novo olhar mais holistico para o
paradigma da linearidade positivista do MAPP. Assim, sugerimos mais dialogo e
participacdo na dinamica de planejamento, monitoramento e avaliacdo dos
gastos publicos no ambito da ferramenta MAPP, que lida com os projetos de

investimentos sociais, tendo como base as concepc¢des e a andlise avaliativa de
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autores como Guba e Lincoln (2011), por meio de uma perspectiva
construtivista, e Lejano (2012), a partir de pressupostos pés-construtivistas.

E nessa postura que enaltecemos a caminhada cientifica sobre a
avaliagdo do desenho do MAPP e classificamos uma possibilidade de reflex&o e
refinamento no ambito da gestdo publica, da politica e no contexto académico.
Consideramos que atingimos o0s objetivos pretendidos inicialmente, pois
desvelamos o desenho do MAPP de uma forma proficua. Sabemos que essa
avaliacdo favorecerd a continuidade de novas pesquisas nessa esfera
administrativa, uma area ainda tida como restrita e complexa.

Nesta pesquisa, apresentamos e refletimos sobre alguns paradigmas
e 0s comparamos com o desenho da ferramenta MAPP na perspectiva de
contribuir com a evolucdo e a melhoria das acdes do MAPP no contexto
governamental.

Diante do contexto analitico, propde-se que a ferramenta MAPP,
antes de ser avaliada pelos gestores maiores, seja analisada pela base da
piramide social, uma discussdo aberta que favoreca a publicidade dos atos
publicos e a participacdo democratica. Indica-se também a constituicdo de uma
equipe avaliativa e de monitoramento dos projetos (MAPPs) que possibilite um
didlogo transparente e amplo com os demais sujeitos envolvidos e uma parceria
continua entre o gestor maior e 0s secretarios, instituindo relacdes mais intensas
com a responsabilizacdo de todos os envolvidos nos projetos MAPP, isto &€, um
modelo que questione e reflita a linearidade, baseada na concepcéo positivista
conforme proposto por Guba e Lincoln.

A tematica da participacdo e democracia na gestao publica tem varias
conotacfes no contexto ideoldgico da sociedade e da politica. Nogueira (2011)

assim diz:

Dados todos os riscos e obstaculos com que se defronta a gestao
participativa ndo tem como efetivar-se de costas para a politica,
indiferente a ela ou em atrito com ela. Particularmente quando é
pensada como um caminho de emancipacao, ela tanto mais se viabiliza
guanto mais estabelece conexdes dindmicas e criativas com a politica:
com a representacao, seus espacos, atores e instituicdes, com partidos
e eleicdes, com os tempos, 0s ritmos e a ética especifica da politica,
em suma, com o Estado. Sua forca emancipatéria cresce quando se
combina com iniciativas dedicadas a produzir aquilo que se costuma
chamar de “recriagdo das formas do politico” (NOGUEIRA, 2011, p.
162, grifo do autor).
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Para que a participacdo democrética se consolide, faz-se necessaria
uma discussdo mais densa na esfera da administracdo publica, em que os
espacos e mecanismos de participacdo sejam formalizados e funcionem como
um relevante canal aberto a garantir a viabilidade de politicas publicas mais
eficazes e o0 questionamento da centralizacdo das técnicas administrativas. A
sociedade requer sustentabilidade democratica ndo apenas voltada para a
legitimacdo, mas atenta ao resultado efetivo, a solu¢des viaveis para o0s
problemas sociais, aderindo a defesa do patriménio ético-politico do bem
comum. Essa € a participacdo que precisamos discutir no &mbito da ferramenta
MAPP, dispondo de um olhar criterioso na versao mais reflexiva, com cunho
participativo e democratico, e que articule as acdes considerando o texto e 0
contexto (LEJANO, 2012).
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APENDICES



Topico Guia

Entrevista com idealizadores

1. Relate sua experiéncia com o MAPP?

2. Fale-nos do tempo em que o Sr. foi Coordenador na
implementacao do MAPP no Estado.

3. Como descreve 0 momento sdcio-politico de
criacdo/elaboracédo do MAPP no Estado ?

4. Fale-nos das causas que motivaram a elaboracdo da
ferramenta MAPP.

5. Poderia me apontar as principais dificuldades do MAPP?

6. Como o Sr. destacaria e/ou definiria as potencialidade no
MAPP?

7. Qual a relacdo do MAPP com as politicas publicas do Estado?
8. Como se da a avaliagdo no MAPP?

9. Que sugestdes sdo possiveis para melhorar a atuacdo da
ferramenta MAPP e as consequéncias para as politicas publicas?
10. Nos discutimos algumas situacbes, ha alguma coisa que

queira acrescentar?



Topico guia —
Entrevista com Coordenadores

1. Como vocé conceitua o MAPP?

2. Como vocé vé relagdo do MAPP com o desempenho das
politicas publicas no Estado?

3. Poderia me relatar sua experiéncia com o MAPP ?

4. E possivel relatar as dificuldades vivenciadas com a
ferramenta MAPP?

5. Poderia identificar as potencialidades do MAPP para as
politicas publicas do Estado?

6. Como se da avaliagdo no MAPP ? E possivel identificar essa
relacdo na pratica? Em que momento?

7. Que sugestao apontaria para melhorar a atuacédo do MAPP?
8. Em relacdo ao acompanhamento de Projetos governamentais
e ao MAPP ha alguma coisa que queira acrescentar, sugerir,

informar, etc.



Topico Guia

Entrevista com técnicos — Executores da politica

1. O que voceé pode falar sobre o MAPP?
2.Como vocé vé relacdo do MAPP com o desempenho das
politicas publicas no Estado?
3. Poderia me relatar sua experiéncia com a execucao dos
MAPP?
4. E possivel relatar as dificuldades vivenciadas com a
ferramenta MAPP?
5. Poderia identificar as potencialidades do MAPP para as
politicas publicas do Estado?
6. Como se da avaliacdo no MAPP? E possivel identificar essa
relacdo na pratica? Em que momento?
7. Que sugestdo apontaria para melhorar a atuacao do MAPP?
8. Em relacdo ao acompanhamento de Projetos governamentais
e ao MAPP ha alguma coisa que queira acrescentar, sugerir,

informar, etc.
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ANEXOS



Editoragao SE

DECRETO N°27.524, de 09 de agosto de 2004.
INSTITUI E DISCIPLINA O
COMITE DE GESTAO POR RE-
SULTADOS E GESTAO FISCAL,
0 GRUPO TECNICO DE GES-
TAO POR RESULTADOS, O
GRUTO TECNICO DE GESTAO
FISCAL E O GRUTO TECNICO
DE GESTAO DE CONTAS E DA
OUTRAS PROVIDENCIAS.
G GOVERNADOR DO ESTADG DO CEARA, no uso das atribuicies
que lhe confere o art.88, incisos IV e VI, da Constituicio Estadual,
Considerando o modelo de gestio do Poder Executivo baseado nos
fundamentos da democratizagio, descentralizagdo, participagio e
integracido; Considerando a importincia da boa gestio fiscal ¢ da
administracdo por resultados na viabilizagio do compromisso de governo
de promover o bem estar dos Cearenses; Considerando a necessidade de
se ter um plangjamento fiscal que preserve as condigdes para que sejam
atingidos os objetivos das Politicas, Planos de Ac¢do e Programas de
Governo; Considerando o complexo processo evolutivo das receitas e
despesas publicas e suas caracteristicas intersetoriais; Considerando o
compromisso de preservar a credibilidade do Estado na gestao das contas
publicas; DECRETA:

Art.1° Fica instituido o Comité de Gestio por Resultados e
Gestao Fiscal - COGERF com o propdsito de assessorar o Governador
do Estado, definir diretrizes e estabelecer medidas a serem seguidas pelos
orgdos que integram a administragdo estadual com o objetivo de:

garantir o equilibrio financeiro sustentavel do Tesouro
Estadual ¢ o cumprimento de metas fiscais ¢ de resultado
primario estabelecidas;

II.  consolidar o modelo de gestio baseado em resultados;

T11.  elevar a eficiéncia, a eficacia ¢ a efetividade da

administragiao estadual;

IV.  garantir o cumprimento das disposigdes constantes da

Lei de Responsabilidade Fiscal

V. contribuir para a preservacio dos interesses contidos nas

politicas publicas do Estado.

Art.2° Sdo atribuicdes do Comité de Gestio por Resultados e
(Gestdo Fiscal - COGERF:

I - elaborar estudos e propor ao Chefe do Poder Executivo as
medidas definidoras dos gastos com pessoal, outras despesas correntes,
despesas de capital e divida publica;

IT - definir diretrizes, acompanhar e estabelecer medidas
relacionadas a organizagdo administrativa do Governo do Estado, a
contengdo ou racionalizagdo dos gastos piblicos e ao desempenho da
gestio por resultados, da gestdo fiscal ¢ da gestio de contas do Estado;

IIT - promover ajustes no plano operativo dos érgios ¢ entidades
da administragio direta e indireta que nio estejam de acordo com as
diretrizes e estratégias definidas nas politicas e planos de governo;

IV - fixar e acompanhar os limites financeiros, compativeis
com a manutengdo do equilibrio do Tesouro Estadual, para realizagio
das despesas dos Orgios e entidades da administragao ptiblica estadual que
recebam recursos a conta de dotagdes do Orcamento Geral do Estado;

V - opinar sobre operacdes de crédito e sobre os reflexos
financeiros resultantes da criagio, fusio ou desdobramento de Orgaos,
entidades e fundos especiais ¢ da qualificacio de entidades como
organizacdes sociais, que impliquem em aumento de despesa para o
Tesouro Estadual.

Art.3% O Comité de Gestdo por Resultados ¢ Gestdo Fiscal -
COGERF sera composto pelos seguintes membros:

I - Secretario do Planejamento e Coordenagio;

1T - Secretario da Fazenda:

IIT - Secretiario da Controladoria;

TV - Secretario da Administracio;

V - Secretario de Governo.

Pardgrafo Uinico. As deliberacdes do Comité dar-se-io por

unanimidade dos membros que o integram, sendo que a coordenagdo
obedecera sistema de rodizio semestral, conforme escolha de seus
membros.

Art4® O COGERF reunir-se-a2 mensalmente, na primeira ter¢a-feira
de cada més, ou quando necessdrio, por solicitacho de um dos seus menibros.

Paragrafo tinico. A cada dois meses o Comité devera, em segies
distintas, com pauta exclusiva, deliberar sobre a Gestio por Resultados,
a Gestio Fiscal e a Gestio de Contas do Estado, baseando-se em relatorios
técnicos especificos apresentados pelos Grupos Técnicos, de que trata o
art.6%.

Art.5° A secretaria de apoio ao funcionamento e
acompanhamento das agdes do COGERF funcionara na Secretaria do
Planejamento e Coordenagio.

Paragrafo Unico. As atividades da secretaria serio exercidas por
2 (dois) servidores designados mediante portaria do Secretario do
Plangjamento ¢ Coordenacio, sendo-lhes assegurado, quando cedidos, a
mesma lotagao existente quando da cessio e todos os direitos e vantagens
que lhe sdo ou que vierem a ser concedidos, como se estivessem em
efetivo exercicio no orgido de origem, observados os dispositivos legais.

Art.6° Ficam criados o Grupo Téenico de Gestdo por
Resultados - GTR, o Grupo Técnico de Gestio Fiscal - GTF e o Grupo
Técnico de Gestio de Contas - GTC, com funcionamento no dmbito,
respectivamente, da Secretaria de Planejamento e Coordenagio, da
Secretaria da Fazenda e da Secretaria da Controladoria, com o proposito
de prestar assessoramento técnico ao Comité de Gestio por Resultados
e de Gestdo Fiscal - COGERF.

§1° Cada um dos Grupos Técnicos serd composto por um
representante das Secretarias do Planejamento e Coordenagido, da
Controladoria, da Fazenda, da Administracio ¢ do Instituto de Pesguisa
e Estratégia Economica do Ceara - IPECE, indicado pelos respectivos
titulares.

§2° Os Grupos Técnicos de Gestdo por Resultados, de Gestio
Fiscal ¢ de Gestio de Contas terio seus coordenadores indicados,
respectivamente, pelos titulares da Secretaria do Planejamento e
Coordenacio, da Secretaria da Fazenda ¢ da Secretaria da Controladoria.

§3® Cabera ao GTR assessorar 0 COGERF em assuntos
relacionados ao desempenho de programas, da gestio institucional ¢ ao
cumprimento de metas governamentais.

§4° Cabera ao GTF assessorar o COGERF em assuntos
relacionados a gestio fiscal e ao cumprimento das metas de resultado
primario estabelecidas.

§5°% Cabera ao GTC assessorar o COGERF em assuntos
relacionados a gestio de gastos e ao cumprimento dos limites financeiros.

§6° As reunides dos Grupos Téenicos ocorrerdo com
periodicidade semanal, devendo os Secretarios membros do Comité
priorizar a participacdo de seus representantes nos dias fixados pelos
Coordenadores dos Grupos.

Art.7° Qualquer alteracio nos limites financeiros dependera de
aprovagdo do COGERF e o respectivo processo devera ser formalizado
pelo érgdo ou entidade interessado e instruido com as seguintes pecgas:

1. justificativa devidamente fundamentada sobre a necessidade
da alteracido requerida;

2. comprovagdo de que foram adotadas todas as medidas de
racionalizacio e economia de despesas com vistas 4 cobertura
das necessidades adicionais sem alteracio dos limites
estabelecidos;

3. manifestacio da Secretaria da Fazenda ¢ da Secretaria da
Controladoria sobre alteragdo requerida.

Att.8 As deliberagSes sohre alteracio de limites financeiros

ocorrerdo, preferencialmente, com periodicidade himestral.

Art.9° Independentemente da fonte de recursos, os Orgdos e
entidades da Administragio Piblica Estadual ficam obrigados a cadastrar
no Sistema de Controle de Gastos - SCGoweh, as informacdes referentes
ans processos para a celebragdo de instrumentos relativos a contratos,
convénios, acordos, ajustes e seus aditivos e outfros instrumentos, que
possam gerar compromissos financeiros para o Tesouro Estadual.

§1°. Ficam excluidos da exigéncia contida neste artigo os
processos que envolvam valores que ndo ultrapassem o teto estabelecido
para dispensa de licitagio.

§2°. Ficam dispensadas da exigéncia contida neste artigo as
empresas pliblicas e sociedades de economia mista, que explorem atividade
econdmica, quanto a negocios e operacdes que claramente nio acarretem
compromissos financeiros para o Tesouro do Estado.
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Governador

LUCIO GONCALO DE ALCANTARA

Vice Governador

FRANCISCO DE QUEIROZ MAIA JUNIOR
Chefe do Gabinete do Governador

AFONSO CELSO MACHADO NETO
Secretario do Governo

JOSE LUIZ LINS DOS SANTOS

Procurador Geral do Estado

WAGNER BARREIRA FILHO

Chefe da Casa Militar

CEL. QOPM ZENOBIO MENDONCA GUEDES ALCOFORADO
Secretaria Extraordinaria de Inclusdo e Mobilizagio Social
MARIA CELESTE MAGALHAES CORDEIRO
Secretario da Ac¢do Social

RAIMUNDO GOMES DE MATOS

Secretario da Administragao

CARLOS MAURO BENEVIDES FILHO
Secretario da Agricultura e Pecudria (em exercicio)
JOSE FLAVIO BARRETO DE MELO
Secretario da Ciéncia e Tecnologia

HELIO GUEDES DE CAMPOS BARROS
Secretdria da Controladoria

MONICA CLARK NUNES CAVALCANTE
Secretiria da Cultura

CLAUDIA SOUSALEITAO

Secretario do Desenvolvimento Econdmico
FRANCISCO REGIS CAVALCANTE DIAS

Secretario do Desenvolvimento Local e Regional
ALEX ARAUJO

Secretaria da Educacido Bésica

SOFIA LERCHE VIEIRA

Secretario do Esporte e Juventude

ANDRE PEIXOTO FIGUEIREDO LIMA
Secretario da Fazenda

JOSE MARIA MARTINS MENDES
Secretario da Infra-Estrutura

LUIZEDUARDO BARBOSA DE MORAES
Secretario da Justiga e Cidadania

JOSE EVANIO GUEDES

Secretario da Ouvidoria-Geral e do Meio Ambiente
JOSE VASQUES LANDIM

Secretario do Planejamento e Coordenagdo
FRANCISCO DE QUEIROZ MATA JUNTOR
Secretario dos Recursos Hidricos

EDINARDO XIMENES RODRIGUES
Secretario da Saade

JURANDI FRUTUOSO SILVA

Secretario da Seguranga Publica e Defesa Social
FRANCISCO WILSON VIEIRA DO NASCIMENTO
Secretario do Trabalho e Empreendedorismo
ROBERTO EDUARDO MATOSO

Secretario do Turismo

ALLANPIRESDE AGUIAR

Defensora Publica Geral

MARIA AMALIA PASSOS GARCIA

Art.10. Os processos de que trata o artigo anterior, cujas despesas
estejam compatibilizadas com os limites financeiros fixados, serio,
automaticamente, liberados para execucio junto ao Sistema Integrado
de Acompanhamento de Programas - SIADR

Art.11. A publicacio de contratos, convénios, acordos, ajustes
¢ outros instrumentos ¢ operagdes congéneres no Diario Oficial do
Estado dependera de registro prévio no modulo de contratos e convénios
do Sistema de Controle de Gastos - SCGoweh.

Art.12. Fica o COGERF autorizado a baixar os atos normativos
que se fizerem necessdrios a plena execucdo do presente Decreto.

Paragrafo Uinico. Os atuais atos normativos, baixados e em pleno
vigor, que nao colidam com o disposto neste Decreto, permanecerio
validos no que lhe couber, até ulterior deliberagao do COGERF.

Art.13. Este Decreto entrard em vigor na data de sua publicacio,
revogadas as disposi¢des em contrario, especialmente o Decreto
n°27.077, de 4 de junho de 2003, o Decreto n°27.120, de 27 de junho de
2003, o Decreto n®27.198, de 29 de setembro de 2003, e o Decreto
n°27.341, de 21 de janeiro de 2004.

PALACIO TRACEMA, DO GOVERNO DO ESTADO DO CEARA, em
Fortaleza, aos 09 de agosto de 2004.
Lucio Gongalo de Alcintara
GOVERNADOR DO ESTADO DO CEARA
Francisco de Queiroz Maia Janior
SECRETARIO DO PLANEJAMENTO E COORDENACAO
José Maria Martins Mendes
SECRETARIO DA FAZENDA
Monica Clark Nunes Cavalcante
SECRETARIA DA CONTROLADORIA
Carlos Mauro Benevides Filho
SECRETARIO DA ADMINISTRACAO
José Luiz Lins dos Santos
SECRETARIO DO GOVERNO EM EXERCICIO

ookl sk ek

PORTARIA N°081/2004 - O SUBCHEFE DO GABINETE DG
GOVERNADOR DO ESTADO DO CEARA, no uso de suas atribuicdes
legais conferidas pelo Decreto n%26.725, de 26 de agosto de 2002 e,
visando a inser¢do futura no mercado de trabalho de jovens estudantes
do Estado do Ceara resolve, com fundamento nos arts.1® e 2° do Decreto
supracitado e de acordo com o do art.19, do Decreto n°27.230, de 28 de
outubro de 2003, publicado no Diario Oficial do Estado de 29 de outubro
de 2003, autorizar a concessio de BOLSA DE ESTAGIO ao estagiario
GLERISTON WILKER DE SOUZA, que perceberd a importincia
mensal de R$190,79 (cento e noventa reais ¢ setenta e nove centavos)

proveniente de dotagio orcamentiria deste Orgio/Entidade pelo prazo
de 12 (doze) meses, no periodo de 12 de julho de 2004 a 11 de julho de
2005. PALACIO TRACEMA DO ESTADO DO CEARA em Fortaleza,
12 de julho de 2004.
Helder de Holanda Castro
SUBCHETE DO GABINETE DO GOVERNADOR
Registre-se e publique-se.
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PORTARTA CG N°083-A/2004 - O CHEFE DO GABINETE DO
GOVERNADOR DO ESDTADO DG CEARA, no uso de suas atribuicdes
legais, RESOLVE AUTORIZAR a servidora GEORGIA PHILOMENO
GOMES CARNETIRO, ocupante do cargo de Coordenador, simbolo
DNS-2, matrieula n"151800.1-3, deste (Jabinete, a viajar as cidades de
Crato - Ce, no periodo de 16 a 17/07/2004 a fim de tratar de assuntos do
interesse do Estado do Ceara, concedendo-lhe 01 (una) diaria e meia, no
valor unitario de R$44,00 (quarenta e quatro reais), totalizando R$66,00
(sessenta e seis reais), de acordo com o artigo 1°; alinea "B do §1° do
art.3% art.15, classe 11l do anexo I do Decreto n"26.478, de 21 de
dezembro de 2001, devendo a despesa correr a conta da dotagido
orcamentaria deste Gabinete. PALACIO IRACEMA DO ESTADO DO
CEARA, em Fortaleza, 15 de julho de 2004.
Afonso Celso Machado Neto
CHEFE DO GABINETE DO GOVERNADOR

Registre-se e publique-se.

EEE O

PORTARTA CG N°087-A/2004 - O CHEFE DO GABINETE DO
GOVERNADOR DO ESTADO DO CEARA, no uso de suas atribuicdes
legais, RESOLVE AUTORIZAR a servidora GEORGIA PHILOMENO
GOMES CARNETIRO, ocupante do cargo de Coordenador, simbolo
DNS-2, matrieula n"151800.1-3, deste GGabinete, a viajar as cidades de
Vicosa do Ceara - Ce, no periodo de 24 a 25 de julho do ano em curso a
fim de tratar de assuntos do interesse do Estado do Ceara, concedendo-
lhe 01 (uma) didria e meia, no valor unitirio de R$44,00 (quarenta e
quatro reais), totalizando R$66,00 (sessenta e seis reais), de acordo com
o artigo 1% alinea "B” do §1° do art.3% art.15, classe IIT do anexo T do
Decreto n®26.478, de 21 de dezembro de 2001, devendo a despesa
correr 4 conta da dotagdo orcamentaria deste Gabinete. PALACIO
TRACEMA DO ESTADO DO CEARA, em Fortaleza, 23 de julho de
2004.
Afonso Celso Machado Neto
CHEFE DO GABINETE DG GOVERNADOR

Registre-se e publique-se.



LEI N° 13.875, DE 07 DE FEVEREIRO DE 2007

Dispbe sobre o Modelo de Gestdo do Poder
Executivo, altera a estrutura da Administragao
Estadual, promove a extincdo e criacdo de
cargos de direcdo e assessoramento superior,
e da outras providéncias.

O GOVERNADOR DO ESTADO DO CEARA
Faco saber que a Assembléia Legislativa decretou e eu sanciono a seguinte Lei:
TiTULO |
DO MODELO DE GESTAO

Art. 1° O Modelo de Gestédo do Poder Executivo obedecera aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, adotando como premissas basicas a
Interiorizacdo, a Participacdo, a Transparéncia, a Etica, a Otimizagdo dos Recursos e a
Gestao por Resultados, a partir dos seguintes conceitos:

| - a Interiorizacdo como instrumento de discussdo e atendimento das prioridades e
necessidades locais, estabelecendo e fornecendo as condicbes para o crescimento
econdmico, social e politico, local e regional, promovendo a desconcentracao espacial do
desenvolvimento e a desconcentragcédo intraclasses da renda, com fundamento nos
conceitos de equidade e desenvolvimento sustentavel;

Il - a Participacdo como forma de controle social sobre a Administracdo Publica e como
instrumento para o aprimoramento da cidadania, com a adocdo de plebiscito, de
referendos, de audiéncias e conferéncias publicas e de conselhos populares e do
orcamento participativo;

lIl - a Transparéncia como a socializacado dos atos administrativos, mediante a respectiva
divulgacao pelos meios oficiais e de comunicacédo social, ressalvadas as hipoteses de
sigilo necessérias a seguranca do Estado e da sociedade, priorizando o interesse publico
a informacéo;

IV - a Etica como o conjunto de normas e valores as quais se sujeitam todos os agentes
publicos estaduais, estabelecendo um compromisso moral e padrdes qualitativos de
conduta, assegurando a clareza de procedimento dos servidores, segundo padrées de
probidade, decoro e boa-fé, permitindo o controle social inerente ao regime democratico;

V - a Otimizacédo dos Recursos com melhor utilizacdo destes na prestacao dos servicos
publicos, com padrao de eficiéncia e racionalizagdo de custo e tempo;

VI - a Gestdo por Resultados como administracdo voltada para o cidadao, centrada
notadamente nas areas finalisticas, objetivando padrbes 6timos de eficiéncia, eficacia e
efetividade, continua e sistematicamente avaliada e reordenada as necessidades sociais,
fornecendo concretos mecanismos de informacao gerencial.

Art. 2° O Modelo de Gestdo sera regulamentado por Decreto do Chefe do Poder
Executivo.

TiTULO Il
DA ADMINISTRACAO PUBLICA ESTADUAL
Capitulo |
DA ESTRUTURA DA ADMINISTRACAO DO ESTADO

Art. 3° Para os fins desta Lei, a Administracdo Publica Estadual compreende os 6rgaos e
as entidades que atuam na esfera do Poder Executivo, 0s quais visam atender as



necessidades coletivas.

§ 1° O Poder Executivo tem a misséo basica de conceber e implantar politicas publicas,
planos, programas, projetos e agbes que traduzam, de forma ordenada, os principios
emanados da Constituicdo, das Leis e dos objetivos do Governo, em estreita articulacao
com os demais Poderes e 0s outros niveis de Governo.

8§ 2° As acdes empreendidas pelo Poder Executivo devem propiciar a melhoria e o
aprimoramento das condi¢gdes sociais e econdmicas da populacdo do Estado, nos seus
diferentes segmentos, e a integracdo do Estado ao esfor¢co de desenvolvimento nacional.

Art. 4° O Poder Executivo € exercido pelo Governador, com o auxilio dos Secretarios de
Estado.

Paragrafo unico. O Governador e os Secretarios de Estado exercem as atribuicdes de
suas competéncias constitucionais, legais e regulamentares, com o emprego dos 0rgaos
e entidades que compdem a Administracdo Estadual.

Art. 5° Respeitadas as limitacdes estabelecidas nas Constituicbes Federal e Estadual, o
Poder Executivo regulamentara por Decreto a organizagao, a estrutura, as atribuicdes dos
cargos e o funcionamento dos orgaos e entidades da Administracdo Estadual.

Art. 6° O Poder Executivo do Estado do Ceara tera a seguinte estrutura organizacional
béasica:

| - ADMINISTRACAO DIRETA:

1. GOVERNADORIA:

1.1. Gabinete do Governador;

1.2. Casa Civil;

1.3. Casa Militar;

1.4. Procuradoria-Geral do Estado;

1.5. Conselho Estadual de Educacéo;

1.6. Conselho Estadual de Desenvolvimento Econémico;
1.7. Conselho de Politicas e Gestdo do Meio Ambiente;
2. VICE-GOVERNADORIA:

2.1. Gabinete do Vice-Governador;

3. SECRETARIAS DE ESTADO: (Redagéo dada pela Lei n°® 14.335, de 20.04.09)
* Redacao anterior; 3. SECRETARIAS DE ESTADO:

3.1. Secretaria da Fazenda; (Redac&o dada pela Lei n°® 14.335, de 20.04.09)
* Redacao anterior; 3.1. Secretaria da Fazenda;

3.2. Secretaria do Planejamento e Gestdo; (Redacdo dada pela Lei n° 14.335, de
20.04.09)

* Redacao anterior: 3.2. Secretaria do Planejamento e Gestao;

3.2.1. Escola de Gestao Publica do Estado do Ceara; (Acrescido pela Lei n° 14.335, de
20.04.09)

3.3. Secretaria da Educacao; (Redacéao dada pela Lei n°® 14.335, de 20.04.09)
* Redacao anterior: 3.3. Secretaria da Controladoria e Ouvidoria Geral,

3.4. Secretaria da Justica e Cidadania; (Redac&o dada pela Lei n°® 14.335, de 20.04.09)



* Redacao anterior: 3.4. Secretaria da Educacao;

3.5. Secretaria do Trabalho e Desenvolvimento Social; (Redagéo dada pela Lei n°® 14.335,
de 20.04.09)

* Redacao anterior: 3.5. Secretaria da Justica e Cidadania;
3.6. Secretaria da Saude; (Redacéao dada pela Lei n°® 14.335, de 20.04.09)
* Redacao anterior: 3.6. Secretaria do Trabalho e Desenvolvimento Social;

3.7. Secretaria da Seguranca Publica e Defesa Social; (Redacao dada pela Lei n°® 14.335,
de 20.04.09)

* Redacao anterior: 3.7. Secretaria da Saude;
3.7.1. Superintendéncia da Policia Civil; (Acrescido pela Lei n® 14.335, de 20.04.09)
3.7.2. Policia Militar do Ceara; (Acrescido pela Lei n® 14.335, de 20.04.09)

3.7.3. Corpo de Bombeiros Militar do Estado do Ceard; (Acrescido pela Lei n° 14.335, de
20.04.09)

3.7.4. Pericia Forense do Estado do Ceara; (Acrescido pela Lei n® 14.335, de 20.04.09)

3.7.5. Academia Estadual de Seguranca Publica; (Acrescido pela Lei n° 14.869, de
25.01.2011)

3.8. Secretaria da Cultura; (Redacao dada pela Lei n°® 14.335, de 20.04.09)
* Redacao anterior: 3.8. Secretaria da Seguranca Publica e Defesa Saocial;

* |tens 3.8.1 a 3.8.3 revogados pela Lei n° 14.335, de 20.04.09. Redac¢&o anterior: 3.8.1.
Superintendéncia da Policia Civil;

3.8.2. Policia Militar do Cearg;
3.8.3. Corpo de Bombeiros Militar do Estado do Cearé;
3.9. Secretaria do Esporte; (Redacédo dada pela Lei n°® 14.335, de 20.04.09)

* Redacao anterior: 3.9. Secretaria da Cultura;

3.10. Secretaria da Ciéncia, Tecnologia e Educacao Superior; (Redacdo dada pela Lei n°
14.335, de 20.04.09)

* Redacao anterior: 3.10. Secretaria do Esporte;
3.11. Secretaria do Turismo; (Redacéo dada pela Lei n® 14.335, de 20.04.09)
* Redacao anterior: 3.11. Secretaria da Ciéncia, Tecnologia e Educac¢éo Superior;

3.12. Secretaria do Desenvolvimento Agrario; (Redagdo dada pela Lei n°® 14.335, de
20.04.09)

* Redacao anterior: 3.12. Secretaria do Turismo;
3.13. Secretaria dos Recursos Hidricos; (Redacao dada pela Lei n°® 14.335, de 20.04.09)
* Redacao anterior: 3.13. Secretaria do Desenvolvimento Agrario;
3.14. Secretaria da Infraestrutura; (Redacéo dada pela Lei n® 14.335, de 20.04.09)
* Redacao anterior: 3.14. Secretaria dos Recursos Hidricos;
3.15. Secretaria das Cidades; (Redacédo dada pela Lei n°® 14.335, de 20.04.09)
* Redacao anterior: 3.15. Secretaria da Infra-Estrutura;

* Item 3.16 revogado pela Lei n° 14.335, de 20.04.09. Redacéo anterior: 3.16. Secretaria das
Cidades;

3.16. Secretaria Especial da Copa 2014; (Acrescido pela Lei n® 14.869, de 25.01.2011)



3.17. Secretaria da Pesca e Aquicultura. (Acrescido pela Lei n® 14.869, de 25.01.2011)
4. DEFENSORIA PUBLICA GERAL:
Il - ADMINISTRACAO INDIRETA: (Redac&o dada pela Lei n® 14.005, de 09.11.07)
* Redacao anterior: | - ADMINISTRACAO INDIRETA:
1. AUTARQUIAS: (Redacao dada pela Lei n°® 14.005, de 09.11.07)
* Redacao anterior: 1. AUTARQUIAS:

1.1. Vinculada a Procuradoria-Geral do Estado: (Redacdo dada pela Lei n°® 14.005, de
09.11.07)

* Redacao anterior: 1.1. Vinculada a Procuradoria-Geral do Estado:

1.1.1. Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados do Estado do Ceara - ARCE;
(Redacao dada pela Lei n°® 14.005, de 09.11.07)

* Redacdo anterior: 1.1.1. Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados do Estado do
Ceard - ARCE;

1.2. Vinculada ao Conselho de Politicas e Gestdo do Meio Ambiente: (Redacao dada pela
Lei n® 14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 1.2. Vinculada ao Conselho de Politicas e Gestdo do Meio Ambiente:

1.2.1. Superintendéncia Estadual do Meio Ambiente - SEMACE; (Redacgédo dada pela Lei
n° 14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 1.2.1. Superintendéncia Estadual do Meio Ambiente - SEMACE;
1.3. Vinculada a Secretaria da Fazenda: (Redacao dada pela Lei n° 14.005, de 09.11.07)
* Redacao anterior: 1.3. Vinculada a Secretaria da Fazenda:

1.3.1. Junta Comercial do Estado do Ceara - JUCEC; (Redacéo dada pela Lei n® 14.005,
de 09.11.07)

* Redacao anterior: 1.3.1. Junta Comercial do Estado do Ceara - JUCEC;

1.4. Vinculada a Secretaria do Planejamento e Gestéo: (Redacdo dada pela Lei n° 14.005,
de 09.11.07)

* Redacao anterior: 1.4.Vinculada a Secretaria do Planejamento e Gestéo:

1.4.1. Instituto de Saude dos Servidores do Estado do Ceara - ISSEC; (Redacédo dada
pela Lei n°® 14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 1.4.1. Instituto de Saude dos Servidores do Estado do Ceara - ISSEC;

1.4.2. Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Ceara - IPECE; (Redac¢édo dada
pela Lei n°® 14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 1.4.2. Instituto de Pesquisa e Estratégia Econémica do Ceara - IPECE;
1.5. Vinculada a Secretaria da Saude: (Redacéo dada pela Lei n® 14.005, de 09.11.07)
* Redacao anterior: 1.5. Vinculada a Secretaria da Saude:

1.5.1. Escola de Saude Publica - ESP/CE; (Redacdo dada pela Lei n° 14.005, de
09.11.07)

* Redacao anterior: 1.5.1. Escola de Salde Publica - ESP/CE;

1.6. Vinculada a Secretaria do Desenvolvimento Agrario: (Redacdo dada pela Lei n°
14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 1.6. Vinculada a Secretaria do Desenvolvimento Agrario:

1.6.1. Instituto do Desenvolvimento Agrario do Ceara - IDACE; (Redacéo dada pela Lei n°



14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 1.6.1. Instituto do Desenvolvimento Agrario do Ceara - IDACE;

1.6.2. Agéncia de Defesa Agropecuaria do Estado do Ceara - ADAGRI; (Redagédo dada
pela Lei n°® 14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 1.6.2. Agéncia de Defesa Agropecuaria do Estado do Ceara - ADAGRI;

1.7. Vinculada a Secretaria de Recursos Hidricos: (Redacéo dada pela Lei n® 14.005, de
09.11.07)

* Redacao anterior: 1.7. Vinculada a Secretaria da Infra-Estrutura:

1.7.1. Superintendéncia de Obras Hidraulicas - SOHIDRA,; (Redac¢do dada pela Lei n°
14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 1.7.1. Departamento de Edificacdes, Rodovias e Transportes — DERT;

* [tem 1.7.2 revogado pela Lei n® 14.005, de 09.11.07. Redacéo anterior: 1.7.2. Departamento
Estadual de Transito - DETRAN,;

1.8. Vinculada a Secretaria da Infra-Estrutura: (Acrescido pela Lei n® 14.005, de 09.11.07)

1.8.1. Departamento de Estradas e Rodagens - DER; (Redac&o dada pela Lei n°® 14.869,
de 25.01.2011)

* Redacdo anterior (Lei n° 14.024, de 17.12.07): 1.7.1. Departamento de Edificacbes e
Rodovias — DER,;

* Redacdo anterior (Lei n® 14.005, de 09.11.07): 1.8.1. Departamento de Edificaces, Rodovias
e Transportes - DERT;

1.8.2. Departamento Estadual de Transito - DETRAN; (Acrescido pela Lei n® 14.005, de
09.11.07)

1.8.3. Departamento de Arquitetura e Engenharia - DAE; (Acrescido pela Lei n°® 14.869, de
25.01.2011)

1.9. Vinculada a Secretaria das Cidades: (Acrescido pela Lei n° 14.869, de 25.01.2011)

1.9.1. Instituto de Desenvolvimento Institucional das Cidades do Ceara - IDECI.
(Acrescido pela Lei n°® 14.869, de 25.01.2011)

2. FUNDACOES: (Redagdo dada pela Lei n° 14.005, de 09.11.07)
* Redacao anterior: 2. FUNDACOES:

2.1. Vinculada a Casa Civil: (Redac¢éo dada pela Lei n® 14.052, de 07.01.08)
* Redacao anterior (Lei n® 14.005, de 09.11.07): 2.1. Vinculada a Secretaria da Cultura:
* Redacao original: 2.1. Vinculada a Secretaria da Cultura:

2.1.1. Fundacdo de Teleducacdo do Ceard - FUNTELC; (Redacdo dada pela Lei n°
14.052, de 07.01.08)

* Redacgédo anterior (Lei n° 14.005, de 09.11.07): 2.1.1. Fundacédo de Teleducacgdo do Ceara -
FUNTELC;

* Redacdao original: 2.1.1. Fundacao de Teleducagédo do Ceara - FUNTELC;

2.2. Vinculada a Secretaria da Ciéncia, Tecnologia e Educacdo Superior: (Redacédo dada
pela Lei n° 14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 2.2. Vinculada a Secretaria da Ciéncia, Tecnologia e Educacéo Superior:

2.2.1. Fundacdo Cearense de Meteorologia - FUNCEME; (Redacdo dada pela Lei n°
14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 2.2.1. Fundacdo Cearense de Meteorologia - FUNCEME;



2.2.2. Fundacdo Cearense de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnolodgico -
FUNCAP; (Redacao dada pela Lei n° 14.005, de 09.11.07)

* Redacdo anterior: 2.2.2. Fundacdo Cearense de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico - FUNCAP;

2.2.3. Fundacéao Universidade Estadual Vale do Acarau - UVA; (Redacdo dada pela Lei n°
14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 2.2.3. Fundacéo Universidade Estadual Vale do Acaral - UVA;

2.2.4. Fundacéo Universidade Regional do Cariri - URCA; (Redacgédo dada pela Lei n°
14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 2.2.4. Fundacdo Universidade Regional do Cariri - URCA;

2.2.5. Fundacao Universidade Estadual do Ceara - FUNECE; (Redacédo dada pela Lei n°
14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 2.2.5. Fundacao Universidade Estadual do Ceara - FUNECE;

2.2.6. Fundacédo Nucleo de Tecnologia Industrial do Ceara - NUTEC; (Redagéo dada pela
Lei n® 14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 2.2.6. Fundacdo Nucleo de Tecnologia Industrial do Ceara - NUTEC;
3. EMPRESAS PUBLICAS: (Redacio dada pela Lei n° 14.005, de 09.11.07)
* Redacao anterior: 3. EMPRESAS PUBLICAS:

3.1. Vinculada a Secretaria do Planejamento e Gestéo: (Redacao dada pela Lei n® 14.005,
de 09.11.07)

* Redacao anterior: 3.1. Vinculada a Secretaria do Planejamento e Gestao:

3.1.1. Empresa de Tecnologia da Informacdo do Cearéd - ETICE; (Redacdo dada pela Lei
n° 14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 3.1.1. Empresa de Tecnologia da Informacao do Ceara - ETICE;

3.2. Vinculada a Secretaria do Desenvolvimento Agrario: (Redacdo dada pela Lei n°
14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 3.2. Vinculada a Secretaria do Desenvolvimento Agrario:

3.2.1. Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Ceard - EMATERCE;
(Redacao dada pela Lei n°® 14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 3.2.1. Empresa de Assisténcia Técnica e Extensao Rural do Ceara -
EMATERCE;

4. SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA: (Redacgéo dada pela Lei n° 14.005, de 09.11.07)
* Redacao anterior: 4. SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA:

4.1. Vinculada a Secretaria do Desenvolvimento Agrario: (Redacdo dada pela Lei n°
14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 4.1. Vinculada a Secretaria do Desenvolvimento Agrario:

4.1.1. Centrais de Abastecimento do Ceard S.A. - CEASA; (Redagdo dada pela Lei n°
14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 4.1.1. Centrais de Abastecimento do Ceara S.A.- CEASA;

4.2. Vinculada a Secretaria dos Recursos Hidricos: (Redacdo dada pela Lei n°® 14.005, de
09.11.07)

* Redacao anterior; 4.2. Vinculada a Secretaria dos Recursos Hidricos:

4.2.1. Companhia da Gestdo de Recursos Hidricos do Estado do Ceara - COGERH;



(Redacao dada pela Lei n°® 14.005, de 09.11.07)

* Redagdo anterior: 4.2.1. Companhia da Gestdo de Recursos Hidricos do Estado do Ceara -
COGERH;

4.3. Vinculada a Secretaria da Infra-Estrutura: (Redacdo dada pela Lei n° 14.005, de
09.11.07)

* Redacao anterior: 4.3. Vinculada a Secretaria da Infra-Estrutura:

4.3.1. Companhia de Integracdo Portuaria do Ceard - CEARAPORTOS; (Redacdo dada
pela Lei n°® 14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 4.3.1. Companhia de Integracio Portuaria do Ceara - CEARAPORTOS;

4.3.2. Companhia Cearense de Transportes Metropolitanos - METROFOR; (Redacéo
dada pela Lei n°® 14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 4.3.2. Companhia Cearense de Transportes Metropolitanos - METROFOR,;

4.3.3. Companhia de Géas do Ceara - CEGAS; (Redacdo dada pela Lei n° 14.005, de
09.11.07)

* Redacao anterior: 4.3.3. Companhia de Gas do Ceara - CEGAS;
4.4. Vinculada a Secretaria das Cidades: (Redagdo dada pela Lei n° 14.005, de 09.11.07)
* Redacao anterior: 4.4. Vinculada a Secretaria das Cidades:

4.4.1. Companhia de Agua e Esgoto do Ceard - CAGECE. (Redacdo dada pela Lei n°
14.005, de 09.11.07)

* Redacao anterior: 4.4.1. Companhia de Agua e Esgoto do Ceara - CAGECE;

4.5. Vinculada ao Conselho Estadual de Desenvolvimento Econdémico: (Acrescido pela Lei
n°® 14.869, de 25.01.2011)

4.5.1. Agéncia de Desenvolvimento do Ceara S/A - ADECE; (Acrescido pela Lei n® 14.869,
de 25.01.2011)

4.5.2. Empresa Administradora da Zona de Processamento de Exportacdo de Pecém S/A
- EMAZP. (Acrescido pela Lei n°® 14.869, de 25.01.2011)

Art. 7° A estrutura organizacional basica de cada uma das Secretarias de Estado ou
orgaos equivalentes compreende:

| - nivel de direcao superior, representado pelo Secretario de Estado e Secretario Adjunto,
com funcgdes relativas a lideranga e articulagéo institucional ampla do setor de atividades
consolidado pela Pasta, inclusive a representacao e as relagdes intragovernamentais;

Il - nivel de geréncia superior, representado pelo Secretario Executivo, com funcgdes
relativas a inteleccdo e lideranca técnica do processo de implantacdo e controle de
programas e projetos, e a ordenacdo das atividades de geréncia dos meios
administrativos necessarios ao funcionamento da Pasta;

[l - nivel de assessoramento, relativo as funcdes de apoio direto ao Secretario de Estado
e Secretario Adjunto nas suas responsabilidades;

IV - nivel de execucédo programatica, representado por érgéos encarregados das funcdes
tipicas da Pasta, consubstanciadas em programas e projetos ou em missdes de carater
permanente;

V - nivel de execuc¢do instrumental, representado por 6rgéos setoriais concernentes aos
sistemas corporativos e a prestacao de servicos necessarios ao funcionamento da Pasta;

VI - nivel de atuacdo desconcentrada, representado por 6rgdos de regime especial,
instituidos em conformidade com o que estabelece a Lei de Diretrizes e Bases da
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Art. 3° Este Decreto entrara em vigor na data de sua publicagdo. Art. 4° Revogam-se as disposigbes em contrario.

JusBrasil - Diarios
|

PALACIO IRACEMA, DO GOVERNO DO ESTADO DO CEARA, em Fortaleza, aos 08 de outubro de 2009.
| Cid Ferreira Gomes
GOVERNADOR DO ESTADO DO CEARA
Desirée Custédioc Mota Gondim
SECRETARIA DO PLANEJAMENTO E GESTAO,
RESPONDENDO
PS——
DECRETO N° 29.917 , de 08 de outubro de 2009.
; REDEFINE O SISTEMAESTADUAL DE PLANEJAMENTO E INSTITUl AREDE ESTADUALDE PLANEJAMENTO.

O GOVERNADOR DO ESTADO DO CEARA, no uso de suas atribuigbes legais, considerando o papel conferido & SEPLAG, pela Lei N° 13.875, de 07/02/2007,
de articulag@o, normatizagéo, coordenagéo, acompanhamento e controle das atividades corporativas dos sistemas de planejamento, execugédo e controle
orgamentario, programagéo, acompanhamento fisico-financeiro e contabil, DECRETA:

Art. 1° Fica redefinido o Sistema Estadual de Planejamento — éEP, que sera constituido pelos sistemas de atividades corporativas da Administragdo Estadual -
p!anejamento, orcamento, acompanhamento fisico-financeiro e de gest&o publica por resultados, tendo a Secretaria do Planejamento e Gestdo como 6rgéo
central do Sistema.

§ 1° S&o de responsabilidade do SEP as seguintes fungoes:
1. Formulagé@o das diretrizes estratégicas
2. Formulag&o do Plano Plurianual - PPA
3. Implementagdo do Modelo de Gestdo Publica por Resultados (GPR)
4. Elaboragéo da Lei de Diretrizes Orgamentarias - LDO 5. Ela‘boragéo da Lei Orgamentéria Anual - LOA
6. Elaboragdo da Programagédo Operativa Anual
7. Monitoramento da Execugéo das Agbes, Programas e Projetos de Governo

8. Avaliagdo de Resultados e Programas de Governo
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§ 2* O Sistema Estadual de Planejamento - SEP tera a seguinte composigao:

- Comité de Gestdo por Resultados e Gestéo Fiscal - COGERF, como 6rgao deliberativo, responsavel pela definigéo de diretrizes e estabelecimento de
—ecidas com vistas a garantir o equilibrio financeiro do Tesouro Estadual e cumprimento de metas fiscais, consolidar 0 modelo de gestéo baseado em
~==u=ados, elevar a eficiéncia e a eficacia da administragdo estadual, garantir o cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF e contribuir para a
sres=rvacio dos interesses das politicas publicas do Estado;

| - Secretaria do Planejamento e Gestdo — SEPLAG, como érgdo de coordenagao do SEP, responsavel pela orientaggo normativa e metodolégica aos 6rgéos e
=~sd=des da administragio plblica estadual na formulagéo e implementagao dos instrumentos de planejamento;

- Secretarias Setoriais - como responsaveis pelo desenvolvimento das fungdes de planejamento e execucdo das agdes de governo.

1~ 2° A institucionalizagio da Rede Estadual de Planejamento, que sera responsavel pela condug&o dos processos de planejamento, orgamento e gestéo
suniica por resultados, no &mbito da Administragao Publica Estadual, sob a coordenagio da SEPLAG.

wn

+* Compdem a Rede Estadual de Planejamento, em conjunto com a SEPLAG, os 6rgios e entidades da administragéo publica estadual, representadas por
su=s Unidades Setoriais de Planejamento- USP.

5 2° Unidade Setorial de Planejamento & o termo genérico utilizado para denominar a Unidade Administrativa existente em cada Secretaria e responsavel pela
=sordenacdo das fungdes de planejamento na sua area de atuagéo. Essa redenominagao, contudo, ndo implica em mudangas na estrutura organizacional da
mstituicgo.

& 3° Constituem fungdes da Unidade Setorial de Planejamento, no &mbito das respectivas Secretarias e Vinculadas:
- Articular e integrar o planejamento setorial &s orientages estratégicas de Governo;
- Disseminar as metodologias de planejamento e monitoraménto das agdes governamentais; e
| - Unificar a coordenagdo dos instrumentos de planejamento e monitoramento dos projetos de responsabilidade da secretaria.

5 4° Compete as Unidades Setoriais de Planejamento (USP): | - Coordenar a elaboragéo dos instrumentos de planejamento no &mbito da secretaria e
wnculadas: PPA; LDO; LOA e componentes do modelo de GPR;

I - Coordenar a elaborag&o e consolidar relatérios de Desempenho Setorial;

11l - Coordenar a elaboragdo e consolidar relatérios de Desempenho para os érgéos de controle;

1V - Cadastrar propostas e revisar anualmente as agdes e projetos de Governo constantes do MAPP - Monitoramento de Agdes e Projetos Prioritarios.
V - Realizar o monitoramento dos Programas e Projetos;

V1 - Acompanhar os indicadores de GPR.

Art. 3° A implantagéo dos Escritérios de Projetos nas Unidades Setoriais de Planejamento tem como finalidade monitorar os projetos da secretaria e suas
=ntidades vinculadas e disponibilizar metodologias de gerenciamento &s geréncias de projetos. Sao fungdes do Escritério de Projetos:

| - Orientar as geréncias de projeto no detalhamento dos projetos (Estrutura Analitica do Projeto — EAP e o Marco Légico) e respectivo cadastramento das
siapas e produtos no Mapp;

11 - Realizar o monitoramento intensivo dos projetos estratégicos e, de forma extensiva, dos projetos complementares;
111 - Identificar e viabilizar a capacitago das equipes das geréncias de projetos;

Art. 4° Fica autorizada a SEPLAG, no papel de coordenagdo da Rede Estadual de Planejamento, quando necessario, atuar, de forma descentralizada, por
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~s=cmadio de uma equipe de Analistas de Planejamento e Orgamento (APO), alocados nas Unidades Setoriais de Planejamento das demais secretarias, para
—oiiizar competéncias e recursos, visando garantir suporte sistémico as fungbes de planejamento, monitoramento e avaliagdo de programas e projetos.

Sar2grafo Gnico. Os Analistas de Planejamento e Orgamento (APO) alocados nas Unidades Setoriais de Planejamento exercero suas atividades no interesse
=etusivo da Secretaria do Planejamento e Gestao (SEPLAG), para o trato dos objetivos explicitados neste Decreto, ficando assegurados os direitos e
yartagens de que trata a Lei Estadual n® 13.658, de 20 de setembro de 2005, do Plano de Cargos e Carreiras da SEPLAG e suas alteragdes, bem como outras
deiz decorrentes.
2~ =® Este Decreto entra em vigor na data de sua publicagdo Art. 6° Revogam-se as disposigdes em contrario.
=21 410 IRACEMA, DO GOVERNO DO ESTADO DO CEARA, em Fortaleza, 08 de outubro de 2009.
Cid Ferreira Gomes
GOVERNADOR DO ESTADO DO CEARA
Desirée Custédio Mota Gondim
SECRETARIA DO PLANEJAMENTO E GESTAO,

RESPONDENDO

Tk kEkE KKK

GOVERNADORIA
GABINETE DO GOVERNADOR

PORTARIA GG N° 253/2009 - A SECRETARIA EXECUTIVA DO GABINETE DO GOVERNADOR, no uso da competéncia que lhe foi outorgada pelo Secretério
4= Estado Chefe do Gabinete do Governador, através da Portaria n° 126/2008, de 01 de outubro de 2008, publicada no D.O.E, em 20 de outubro de 2008, e
fundamentada na Lei n° 13.515/2004, regulamentada pelo Decreto n° 27.561/2004, DESIGNA , ém atendimento aos interesses da Secretaria de Salde -SESA,
= s=nhora SUELI MENDES NOGUEIRA , para, na qualidade de Colaboradora Eventual, proferir palestra e participar de debates técnicos durante o “Semindrio
e Estruturagio de Agdes de Prevenggo da Violéncia e Estimulo a Cultura da Paz na Estratégia Sadde da Familia”, no periodo de 06 a 09 de outubro do ano
=m curso. O deslocamento dar-se-a no trecho: Campo Grande-MS/Fortaleza-CE/Campo Grande-MS. As despesas serdo cobertas nos termos do artigo 1° da Lei
=* 13.515/2004 e artigo 4° do Decreto n° 27.561/2004. Ressalta-se que a referida colaboradora nao pertence aos quadros de servidores do Poder Executivo
Estadual e que ndo percebera qualquer tipo de remuneragéo para esse fim. GABINETE DO GOVERNADOR, em Fortaleza, 30 de setembro de 2009.

Ariana Falcdo da Silva
SECRETARIA EXECUTIVA DO GABINETE DO GOVERNADOR

Rk KEE KKK

PORTARIA GG N° 259/2009 - A SECRETARIA EXECUTIVA DO GABINETE DO GOVERNADOR, no uso da competéncia que Ihe foi outorgada pelo Secretério
2= Estado Chefe do Gabinete do Governador, através da Portaria n° 12672008, de 01 de outubro de 2008, publicada no D.O.E, em 20 de outubro de 2008, e

fundamentada na Lei n° 13.515/2004, regulamentada pelo Decreto n° 27.561/2004,

Disponivel em: http:l/www.jusbrasil.com.br/diarios/5455330/pg—5-caderno—1-diario-oﬁcia(—do—estado—do—ceara—doece—de—09—10-2009
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