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RESUMO

Este artigo objetiva analisar em que extensdo os desafios da implementacdo da Avaliacdo de
Desempenho (ADI) e da Certificagdo Ocupacional (CO) afetaram a institucionalizacdo dessas
politicas no governo de Minas Gerais (MG). O estudo ocorreu entre 2003 e 2014, durante o
programa Choque de Gestdo. Trata-se de uma pesquisa qualitativa que realizou 30 entrevistas
com atores-chaves (formuladores, implementadores e publico-alvo). A despeito das
especificidades das politicas, concluiu-se que os desafios da implementacdo foram: (i) a
centralizacdo da formulacdo que desconsiderou a participacdo de implementadores e publico-
alvo e as especificidades dos o6rgdos setoriais; (ii) as dificuldades dos formuladores e
implementadores quanto ao contetdo dessas politicas, até entdo inovadoras na Administracéo
Publica brasileira; (iii) a negligéncia aos mecanismos institucionais visto que o insulamento na
formulacdo acarretou na auséncia de clareza das normas, regras e diretrizes, e a ndo observancia
das dindmicas de interesses e das relagdes de poder; e (iv) a capacidade operativa ineficiente
dos 6rgdos setoriais. Em 2023, 20 anos ap6s 0 Choque de Gestdo, a ADI permanece vigente,
apesar dos desafios na sua aplicabilidade, e a CO foi descontinuada, embora seu propdsito de
profissionalizacdo de liderancas esteja presente em novas politicas.

Palavras-chave: Implementacéo. Politicas Pablicas. Institucionalizacdo. Gestdo de Pessoas.
ABSTRACT

This article aims to analyze to what extent the challenges of implementing the Performance
Assessment (ADI) and Occupational Certification (OC) affected the institutionalization of these
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policies in the government of Minas Gerais (MG). The study took place between 2003 and
2014, during the Shock Management program. This is a qualitative research that conducts 30
interviews with key actors - formulators, implementers and target audience. Despite the
specificities of the policies, it was concluded that the implementation challenges were: (i) the
centralization of the formulation that disregarded the participation of implementers and the
target audience and the specificities of the sectorial bodies; (ii) as difficulties for the formulators
and implementers regarding the content of these policies, which were so far innovative in the
Brazilian Public Administration; (iii) the negligence of institutional mechanisms since the
insulation in the formulation resulted in the lack of clarity of norms, rules and guidelines, and
the non-observance of the dynamics of interests and power relations; and (iv) the inefficient
operating capacity of the sectorial bodies. In 2023, 20 years after the Management Shock, the
ADI remains, despite the challenges in its applicability, and the CO was discontinued, although
its purpose of professionalizing leaders is present in new policies.

Keywords: Implementation. Public Policies. Institutionalization. People Management.
1 INTRODUCAO

A implementac&o de politicas publicas (PP) é influenciada por alguns fatores que podem
afetar os resultados das acOes, tais como: o contetdo das politicas, o contexto de
implementacdo, o0 compromisso dos envolvidos, a capacidade institucional e administrativa, e
a autonomia e o poder de influéncia dos implementadores e do publico-alvo. Esses fatores
podem evidenciar um descompasso entre o que foi planejado na formulagdo e o desempenho
apresentado apos a implementacéo, o que pode dificultar a institucionalizacao das PP.

Isso ocorre também com as politicas de gestdo publica, inclusive com as politicas de
gestdo de pessoas cuja implementacdo de praticas isoladas de recursos humanos (RH) se
distancia da concepcdo de politicas integradas de gestdo de pessoas (ALBUQUERQUE, 1987;
CASTRO; KILIMNIK; SANT'ANNA, 2006; LONGO, 2007; SALVADOR; RAMIO, 2008;
VASCONCELOQOS, 2004). Portanto, é relevante entender o processo de implementacéo para que
se possa aperfeicoar a politica a ser adotada.

O estado de Minas Gerais (MG), desde 2003, vem buscando implementar uma série de
mudancas na area de gestdo de pessoas. Conforme Marconi (2010), o governo mineiro
implementou politicas voltadas para o desenvolvimento e para a modernizacdo da gestdo de
pessoas. Essas politicas tentaram buscar o alinhamento estratégico entre as metas das
organizacges publicas desse estado e a politica de gestdo de pessoas e de incentivos. Entretanto,
outros estudos mostram que é necessario avancar no processo de implementacdo dessas
politicas a partir da reformulacdo e revisdo dos exemplos ja adotados pelas gestdes
governamentais anteriores, como apontou Vasconcelos (2004) ao atentar para a mudanca de
um modelo mais tradicional e instrumental, a um modelo estratégico e politico de gestdo de
pessoas no setor publico. Essa transformacao da gestéo de pessoas no setor publico foi apontada
por Rami6 e Salvador (2018) como algo fundamental para maior qualidade institucional e
organizativa na Administragdo Publica cuja necessidade por renovar e modernizar se tornou
imperativa — “ou se renova institucionalmente de forma robusta e criativa, ou morre,
desaparece” (RAMIO; SALVADOR, 2018, p. 18).

Nesse contexto de revisitar a implementagdo de politicas de gestdo de pessoas, insere-
se a Avaliacdo de desempenho individual (ADI) e a Certificagdo ocupacional (CO) que
constituem o objeto de analise deste trabalho. A ADI foi implementada no estado de MG em
2004, com o objetivo de monitorar as entregas de cada servidor, visando & melhoria dos
resultados institucionais. A CO foi implementada em 2007, com o objetivo de recrutar e alocar
pessoas comprovadamente detentoras de capacidades técnicas e comportamentais adequadas a
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ocupacdo de cargos de recrutamento amplo do Poder Executivo Estadual. Ambas as politicas
estdo alinhadas as concepg¢des da Nova Gestdo Publica e a busca de uma reforma gerencial na
Administracdo Publica (GUESSER; ENSSLIN; PETRI; 2020), o que em MG foi idealizada por
meio do programa Chogue de Gestdo adotado no ciclo de governo do Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB) em 2003. Portanto, o ano de 2023 representa 0 marco temporal
de vinte anos da implementacao do programa, um momento oportuno para realizar uma analise
retrospectiva acerca da institucionalizacéo das politicas ADI e CO.

Essas politicas foram implementadas em contexto interorganizacional, sendo
formuladas pela Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo do Estado de MG (Seplag),
porém, implementadas nos demais 6rgaos e entidades do estado, como é o caso da Secretaria
de Estado de Defesa Social (Seds)' e da Secretaria de Estado de Educacio (SEE), 6rgdos
escolhidos para analise. Por se tratar de implementagcdo em contexto interorganizacional, ainda
que intragovernamental, demandou-se a utilizagdo de estratégias para a articular as acdes e para
a efetiva implementacdo dessas politicas haja vista alguns fatores dificultadores: a
desintegracdo entre os formuladores que planejaram as politicas no 6rgédo central (Seplag) e os
implementadores que a executaram em 0rgaos setoriais (Seds e SEE); a falta de clareza das
normas, regras e diretrizes referentes as politicas; a falta de recursos materiais, financeiros e
humanos adequados; a auséncia de qualificacdo dos gestores para a implementacao das politicas
e rotatividades deles etc.

Vale salientar que a ADI vigora até hoje como instrumento para auferir a qualidade das
entregas em organizacdes publicas mineiras, enquanto a CO teve interrupcdes de novos
processos em 2012, apesar da proposta de profissionalizacdo dos cargos de alta e média
geréncia ainda persistir em outras iniciativas, como, por exemplo, o Transforma Minas.

Assim, este estudo buscou responder o seguinte problema de pesquisa: em que extensao
os desafios da implementacdo da ADI e da CO afetaram a institucionalizacdo dessas politicas
no governo de Minas Gerais? De forma especifica, este estudo teve como objetivos: a)
descrever o processo de implementacdo das politicas ADI e CO, a partir dos seus principais
desafios; b) averiguar o qudo institucionalizada foram as politicas ADI e CO; e c) apresentar
brevemente o status vigente das politicas ADI e CO, vinte anos apds o Chogue de Gestao.

A anélise da implementacgdo das politicas CO e ADI foi realizada pelo ponto de vista
dos atores estratégicos desses processos. A justificativa para este estudo esta relacionada com
a importancia da gestao de pessoas para o pleno funcionamento da Administracao Publica cujos
resultados afetam na entrega de servigos publicos para os cidadaos. Por ser predominantemente
prestadora de servicos, a Administracdo Publica € intensiva em mao de obra, o que amplia a
dependéncia em relacdo as pessoas. Além disso, ao se fazer uma analise da adocdo dessas
ferramentas gerenciais - avaliacdo de desempenho e sele¢do por competéncias - que estdo cada
vez mais presentes na administracao publica brasileira, busca-se compreender o passado para
que se possa aprimorar as politicas do presente. O aprendizado obtido sobre as falhas e
potencialidades do processo de implementacdo dessas politicas de gestdo de pessoas pode
contribuir para a melhoria das atuais politicas do Estado de Minas Gerais e para outros entes
gue buscam de forma crescente avaliar os resultados de seus servidores e instituir processos de
selecdo de liderancas que conciliam a competéncia técnica com a indicagéo politica.

Este trabalho traz contribuicbes tanto para a pratica das politicas analisadas,
explicitando os desafios e os paradoxos que a politica publica enfrenta durante a sua
implementacdo, quanto para o desenvolvimento teorico referente a implementacdo de PP,
sobretudo, no que se refere ao entendimento de politicas de gestdo de pessoas enquanto politica
publica que como tal possuem complexidades que precisam ser consideradas, quando de seu
processo de formulacdo e implementacdo. E preciso reforcar, portanto, a importancia da
integracdo das etapas de formulacdo e implementagdo para a institucionalizagdo das politicas,
neste caso, de gestdo de pessoas.
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O presente artigo esté estruturado por quatro secGes, além desta introducdo. A segunda
secdo corresponde ao referencial tedrico que subsidia este estudo, com duas subsecGes, uma
sobre a implementacédo de PP e outra sobre a perspectiva neoinstitucionalista. A terceira se¢ao
abrange a caracterizacdo da metodologia adotada neste trabalho. A quarta secdo traz os
principais achados desta pesquisa cuja analise também se subdivide em duas partes sobre o
processo de implementacdo e de institucionalizacdo das politicas ADI e CO. A (ltima secéo
expde as conclusdes obtidas.

2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 Implementacao de PP

Para Dye (2008), politica publica pode ser definida como tudo aquilo que o governo
escolhe fazer (ou néo), o que Ihe permite regular condutas, organizar burocracias, distribuir
beneficios, cobrar taxas. Trata-se de um conjunto de a¢cdes governamentais que irdo produzir
resultados especificos, afetando os cidaddos. Politica publica refere-se a busca de solucgdes de
problema e envolve o embate de ideias e interesses (PETERS, 1986; SOUZA, 2006).

Parte da literatura acerca das PP as analisa como um ciclo dindmico, formado por etapas
interdependentes (SOUZA, 2006), sendo elas: agenda, formulacdo, implementacdo e avaliacao.
No ciclo de PP, aimplementacdo € a etapa ou 0 momento cujo objetivo ¢ estabelecer acdes para
colocar em prética a politica formulada. Em um dos estudos pioneiros sobre a implementacéo,
o trabalho de Pressman e Wildavsky (1984), Implementation, apresentou o significado para o
verbo implementar como algo que deve ser levado a cabo e sindnimo de realizar, cumprir,
experimentar (LIMA; D’ASCENZI, 2013). Embora esteja ligado a acdo, o0s autores
evidenciaram, segundo o grifo de Lima e D’Ascenzi (2013), que € preciso delimitar aquilo que
sera implementado, alcancado ou executado, ou seja, algo que antecede a implementacao. Tal
conjuntura demonstra a interdependéncia entre formulagdo e implementagdo (LIMA,
D’ASCENZI, 2013). Para Lotta (2019, p.1), a implementacdo seria “o processo de transformar
regras, normas e orientacfes de politicas em praticas que efetivamente produzam politicas
publicas”, sendo que na realidade brasileira, implementar significa a execucdo e a
materializacdo de politicas em contexto marcado por arranjos institucionais complexos,
diversidades e recursos limitados.

No ciclo de PP, observa-se a influéncia das circunstancias externas aos agentes
planejadores e implementadores, as quais tornam possiveis, ou ndo, o alcance dos resultados
pretendidos. Portanto, é um processo autbnomo em que decisdes cruciais sao tomadas, ndo se
conformando como a mera execucdo das decisbes na formulacdo (FREY, 2000; SILVA,;
MELO, 2000).

A implementacdo de PP pode ser vista principalmente a partir de duas perspectivas: top-
down e bottom-up. A primeira se reflete nas estruturas tradicionais de governanca, enfatiza a
separagdo entre a politica e a administracdo e fortalece o controle hierarquico. A politica é
decidida e formulada no topo e executada por agentes conforme o0s objetivos tracados
(MAZMANIAN; SABATIER, 1981). A segunda preveé o processo de cria¢do da politica como
um continuum que possibilita, na fase de implementacéo, a transformacao e a adaptacdo das
politicas. Nesta concepgdo, resultados e processos ndo sdo previsiveis durante a formulacéo,
pois dependem da implementacdo (LOTTA, 2010). A perspectiva de implementacao top-down
recebe criticas por ser considerada como um modelo ingénuo e irreal, marginalizando a possivel
influéncia dos implementadores e impactando os resultados da politica (WINTER; 2010).

Além do papel dos implementadores, ha outros fatores que impactam o sucesso da
implementacdo de PP, como: recursos humanos, financeiros, materiais e tecnologicos
suficientes e disponiveis; existéncia de teoria de causa-efeito valida; os objetivos, as metas e as
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tarefas claras; e comunicagdo e coordenacdo entre os envolvidos (BRUGUE, 2004;
PRESSMAN; WILDAVSKY, 1984; SABATIER; MAZMANIAN, 1979; SILVA; MELO,
2000). No modelo proposto por Brynard (2000), conhecido como "Protocolo 5C", existem
cinco fatores que interferem no sucesso da implementacdo de PP, sintetizados no Quadro 1:

Quadro 1 - Fatores que influenciam a implementacdo de PP (Protocolo 5C)

COMPONENTE DEFINICAO
Contelido da politica Alinhamento entre o que se propds fazer e o problema percebido, o que caracteriza uma
(content) adequacdo entre meios e fins.
Contexto institucional Ambiente organizacional em que a politica é implementada. Trata-se da influéncia dos
(context) aspectos sociais, econdmicos, politicos e legais pertinentes as instituicdes.
Capacidade

administrativa dos
implementadores
(capacity)

Recursos, coordenacdo interorganizacional e capacidade administrativa, tais como
capacitacao e disponibilidade dos funcionarios e qualidade dos sistemas de informacéo.

Clientes e coligacbes
(clients and coalitions)

Apoio dos implementadores e dos grupos-alvo da politica, que devem ser incluidos nos
atores politicos que possuem capacidade de influéncia em determinada politica.

Compromisso dos
responsaveis pela
implementacéo
(commitment)

Envolvimento dos implementadores no processo que varia conforme as abordagens top-
down e bottom-up. O comprometimento pode ser obtido com base no contetdo da
politica e na capacidade de controle dos implementadores pelos formuladores na
abordagem top-down ou com base no contexto institucional e na atuacdo e articulacéo

dos atores na abordagem bottom-up.

Fonte: Elaborado pelos autores, a partir de Brynard (2000).

Entre os fatores do “Protocolo 5C” (BRYNARD, 2000), o compromisso dos
responsaveis pela implementacdo (commitment) remete a necessidade dos implementadores se
envolverem também no processo de formulacdo das PP. Isso reforca a interdependéncia entre
essas etapas. Ao considerar a importancia dos implementadores e publico-alvo no ciclo de PP,
a implementacdo ndo pode ser compreendida apenas como a execucdo de uma decisdo politica.
A implementacéo abrange o desenvolvimento, pelos formuladores, de arranjos organizacionais,
institucionais e ambientais que articulem os diversos interesses e adotem mecanismos de
coordenagéo.

Ha& dois problemas que podem surgir no processo de implementacdo de PP, segundo
Siman (2005): descontextualizagdo conceitual e descontextualizacdo institucional. A
descontextualizacdo conceitual relaciona-se ao marco teérico utilizado na formulacdo de dada
politica e em sua adequag&o a realidade a se intervir. A descontextualizag&o institucional ocorre
guando 0s mecanismos institucionais — principios, normas, regras, diretrizes, estratégias e
instrumentos norteadores do processo de implementacdo — ndo garantem as condicdes
necessarias para que uma politica seja implementada.

Os mecanismos de coordenacao se tornam essenciais quando a implementacéo ocorre
em contexto interorganizacional envolvendo multiplos atores e organizacgdes, ja que ha maior
possibilidade de ocorréncia de visbes conflitantes e de apropriacdo de objetivos e papéis dos
envolvidos, conforme preferéncias, prioridades e interesses (COSTA, 2004; O’TOOLE, 2010;
PETERS, 1998; RADIN, 2010). Os formuladores de PP ndo podem basear-se em arranjos
institucionais hierarquicos, pois estes quase sempre sao insuficientes para incentivar o apoio e
garantir o sucesso na implementacdo. E necessario encontrar maneiras de fazer com que os
atores e as organizagOes trabalhem conjuntamente, visando o sucesso da agdo politica,
formando redes de acdo (O’TOOLE, 2010; RADIN, 2010).

Esse arcabouco tedrico deve ser considerado também na implementacg&o de politicas de
gestdo publica que se configuram como um tipo de politica pablica que se direciona para o
aspecto intragovernamental. Para Barzelay et al., (2003), as politicas de gestdo publica sdo
definidas como regras e rotinas relacionadas a organizacdo e processos, planejamento,
execucao, auditoria e pessoas, como é o foco das politicas aqui estudadas. Logo, as politicas de
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gestdo de pessoas estdo contempladas naquelas relacionadas ao servico civil e as relacdes de
trabalho, integrando o conjunto de politicas de gestdo publica.

2.2. A Perspectiva (Neo)Institucionalista sobre a Implementacédo de PP

Conforme apresentado anteriormente, o contexto institucional influencia a dindmica de
implementacao das PP. Para tanto, as politicas ADI e CO estdo efetivamente implementadas e
internalizadas na Administragdo Publica quando h& o processo de institucionaliza¢do delas.
Neste sentido, é preciso antes elucidar a nocao de instituicdo dentro do neoinstitucionalismo.

A instituicdo pode ser compreendida como uma construgdo social em que os individuos
criam os proprios limites para a agdo humana, de forma a possibilitar a vida social. Esses limites
correspondem as regras que constrangem ou incentivam o comportamento dos atores, sendo
que essas podem assumir diferentes formas como procedimentos, protocolos, normativos
oficiais e oficiosos, isto é, regras formais que sao as leis e as normas, ou regras informais que
sdo aquelas respaldadas nas convencdes ditadas pela sociedade (ARAUJO et al., 2019; HALL;
TAYLOR, 2003; SOUZA, 2006).

Ou seja, a emergéncia de instituicdes € uma via de mao-dupla - as pessoas desenvolvem
as instituicdes que por sua vez irdo afetar a margem de acdo dos individuos, na tentativa de
garantir mais estabilidade e significado para a vida social. Ja o processo de institucionalizacéo
equivale ao conjunto de ac¢bes que sdo tipificadas e passam a ser habituais por determinados
tipos especificos de atores, assegurando maior previsibilidade e controle social (ARAUJO et
al., 2019; BERGER; LUCKMANN, 2003; SCOTT; 2008).

Segundo Berger e Luckmann (2003), a institucionalizagdo ocorre em trés fases ou
momentos: externalizacdo, quando alguém realiza uma acao; objetivacao, acontece mediante a
interpretacdo dessa agdo de forma conjunta como uma realidade externa; e a internalizacédo
resultante da objetivacdo, pela internalizacdo do mundo que estabelece na consciéncia humana
em uma estrutura subjetiva. O mundo social seria caracterizado essencialmente por cada
momento. Esses momentos representam o carater intersubjetivo do processo de
institucionalizagdo e contribuem para a teoria neoinstitucional.

A partir deste panorama, Goodin (1996) resume o neoinstitucionalismo em seis
proposi¢Oes. Essas proposi¢Oes sdo: (i) agentes individuais e 0s grupos perseguem seus
objetivos dentro de um contexto que é constrangido de forma coletiva; (ii) esses
constrangimentos assumem o formato de instituicbes, enquanto padrbes estruturados em
normas e papéis construidos socialmente e a expectativa de comportamento daqueles que
ocupam tais papéis; (iii) o comportamento dos atores sdo constrangidos via instituicdes, porém
os individuos e grupos tiram vantagem delas em prol de interesses particulares; (iv) o
comportamento das pessoas e dos grupos sdo constrangidos pelos fatores sociais, mas esses
também moldam os desejos, as preferéncias e as razdes humanas que impactam na delimitagéo
de suas metas e estratégias de acdo; (v) distintos recursos de poder séo oferecidos, em funcao
dos constrangimentos, a diferentes grupos de individuos em dado contexto social; e (vi) as acdes
das pessoas e de grupos movimentam a vida social, embora constrangidas por institui¢des.

As premissas propostas pelo neoinstitucionalismo influenciaram fortemente o debate
sobre PP ao enfatizar a relevancia das instituicbes e regras para decisdo, formulagcdo e
implementacdo destas politicas (SOUZA, 2006). Sem negar a existéncia da acdo racional e
autointeressada dos decisores, a perspectiva do institucionalismo socioldgico afirma que o
calculo estratégico dos tomadores de decisao e dos implementadores envolve uma andlise mais
ampla acerca das regras, papeis, e ideias, levando-se em consideracdo processos institucionais
de socializagdo e caracteristicas historicas, além de célculos politicos. Teoricos desta escola
argumentam que as formas e procedimentos institucionais ndo sdo adotados pelos individuos
por serem mais eficientes e eficazes, mas por serem consideradas como praticas culturais,
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semelhantes a mitos e cerimdnias que sdo compartilhados pelos individuos (HALL; TAYLOR,
2003).

Diante disso, tem-se que as instituicbes ajudam a compreender 0s processos de
implementacao de PP, incluindo as politicas de gestdo publica, a partir do momento em que
essas sao formuladas e implementadas, tomando como base caracteristicas institucionais, ou
seja, regras e rotinas ja adotadas que limitam as alternativas de formulagdo e implementacéo.
As proprias politicas ja se apresentam como regras e instituicGes a serem seguidas, gerando
constrangimentos ao comportamento dos individuos. Por fim, o préprio papel das organizacoes
envolvidas no processo de implementacdo também constitui influéncia institucional.

Conforme Jepperson (1991), as instituicGes sdo como regras do jogo de uma sociedade.
Elas estruturam um conjunto de incentivos para a efetivacdo de trocas, sejam politicas,
econbmicas ou sociais. Assim, a abordagem neoinstitucional procura elucidar o papel
desempenhado pelas instituicGes nos resultados politicos, sociais e organizacionais.

O processo de institucionalizacdo é importante para a analise de implementacédo de
politicas por meio do neoinstitucionalismo, pois as instituicGes tém como propriedade o fato de
ndo serem estaticas. Embora elas fornecam estabilidade e ordem, estdo sujeitas as alteracoes,
mediante processos incrementais ou revoluciondrios. Dessa forma, as instituicbes séo
consideradas enguanto um processo que inclui atividades tanto de institucionalizacdo, como
desinstitucionalizacdo visto que as instituicdes ndo surgem do nada, isto é, pode ocorrer um
processo de reconstrucéo cuja base estaria em referéncias e padrdes anteriores (SCOTT, 2008).
Para Meyer e Rowan (1977, p. 341), “a institucionalizagdo envolve o processo pelo qual o
processo social, as obrigac6es, ou as realidades vém a tomar um status de regra no pensamento
e na acdo social”. Nesta perspectiva, ela ¢ vista como um processo social.

Segundo Jepperson (1991), ha graus diferentes de institucionalizacdo. Uma possivel
forma de medir o grau de institucionalizagdo de alguma agdo ou objeto seria pela
vulnerabilidade desses a intervencgdes sociais. Assim, a vulnerabilidade sera menor quando o
objeto, ou a acdo, estiver mais arraigado na estrutura organizacional, sendo pouco questionado.

Além disso, ha duas nog¢des relevantes para analisar o0 processo de institucionalizacao
das politicas ADI e CO que sdo a legitimacdo e o isomorfismo, conceitos apontados como
centrais na bibliometria realizada por Araujo et al. (2019) sobre o estado da arte da teoria
institucional na producao cientifica brasileira. A legitimacao deriva das concepcbes weberianas
sobre a conformidade entre as normas sociais e legislacdo formal em que a legitimidade das
acOes implica na falta de questionamento ou na alegacao da necessidade de restri¢es por meio
de objetivos, recursos, sistemas de controle (ARAUJO et al., 2019).

Ao passo que o isomorfismo indica o quao semelhantes sdo as organizagdes, sendo que
dentre os trés tipos de isomorfismo institucional - coercitivo, mimético e normativo - o tipo
coercitivo configura as pressdes governamentais, com a aplicacdo de uma nova legislacéo ou
politica. Ja o isomorfismo mimético refere-se a padrdes que podem ser as respostas para lidar
com as incertezas ambientais e o isomorfismo normativo pode-se compreender na
profissionalizacdo de gestores que tém a mesma formacao, participam das mesmas associacoes
e por isso apresentam comportamentos semelhantes (ARAUJO et al., 2019).

No processo de institucionalizacdo, as acbes que se tornaram habituais foram
legitimadas pelos agentes que a praticam e o comportamento isomdrfico em organizacgdes
publicas reforca a consolidacdo de PP. O entendimento sobre a institucionalizacdo de PP
depende de como os implementadores assimilam as politicas especificas.

Quanto mais institucionalizada for determinada politica ou quanto maior o
compartilhamento pelos individuos implementadores da necessidade desta, mais efetivo tende
a ser o0 processo de implementacdo. Neste estudo, a institucionalizacdo é entendida como um
processo social em que agbes habituais tomam o status de regras no pensamento e
comportamento dos individuos. Isso garantiria certa previsibilidade e protecdo da acdo ou

E&G Economia e Gestéo, Belo Horizonte, v. 23, n. 65, Maio/Set. 2023 147



e

e z:‘:“nas %onom:a & Gestio ISSN 19%6606

objeto institucionalizado contra intervengdes externas.

3 PERCURSO METODOLOGICO

Quanto ao tipo, esta pesquisa se caracteriza por sua natureza qualitativa e descritiva ja
que busca maior familiaridade com o tema "Implementacéo de politicas de gestdo de pessoas
no setor publico™; e ainda analisar os fatores que influenciaram o processo de implementagédo
dessas politicas em MG, especificamente as politicas ADI e CO.

Trata-se de um estudo de caso cujo foco estd no individual, no especifico, em sua
idiossincrasia e complexidade. Desejou-se compreender esse processo em profundidade,
enfatizando seu significado para os atores envolvidos. As politicas ADI e CO s&o objeto de
analise, por trés fatores distintos, explicitados na Figura 1:

01 Periodo

Ambas foram implementadas em
Minas Gerais ap6s 2003, a partir
do programa Choque de gest&o, o
que lhes conferem um carédter de
unicidade, no que tange as
premissas e aos objetivos
pretendidos.  Analisou-se  as
politicas de 2003 a 2014, quando
se encerrou um ciclo de governo.

Institucionalizagdao 03

Definiu-se por escolher uma politica de
gestdo de pessoas que, além de
contemplar os dois fatores anteriores,
parecesse estar institucionalizada no responsavel pela implementac3o
estado de Minas Gerais (ADI) e outra nos érgdos setoriais, conforme Lei

que aparentemente ndo estivesse Delegada 180/2011 e Decreto
institucionalizada (CO). A escolha por 45.794/2011, 0 que caracteriza um
essas duas politicas foi feita porque contexto  interorganizacional. A
permitiu  analisar  quais  fatores implementagdo envolve o "nucleo
influenciaram o processo  de central", caracterizado pela Seplag;
implementagdo de ambas as politicas, e "6rgios setoriais” - 6rgios e

!evaAndOA a re§u|tados de entidades do estado que atuam em
institucionalizagdo distintos. diferentes areas tematicas.

Ambas foram formuladas pela
Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestdo (Seplag),

Figura 1 - Fatores para escolha das politicas ADI e CO
Fonte: Dados da pesquisa.

A ADI foi implementada em MG no ano de 2004 no contexto do Choque de Gestdo,
com o objetivo de monitorar as entregas de cada servidor, visando a melhoria dos resultados
institucionais e da qualidade dos servicos publicos. Imperativamente implementada em todos
0s Orgdos e entidades do Poder Executivo estadual, envolvendo mais de 95 mil servidores no
periodo. Essa foi a politica de gestao de pessoas mais consolidada.

Ja a CO foi implementada em 2007, com o objetivo de recrutar e alocar pessoas
comprovadamente detentoras de capacidades técnicas e comportamentais adequadas a cargos
de recrutamento amplo do Poder Executivo de MG", tornando a indicagdo baseada em critérios
técnicos para atenuar a influéncia politica. A CO foi escolhida pois, apesar da relevancia, carece
de consolidacéo j& que houve interrupgcfes dos processos em 2012.

Quanto aos 6rgaos setoriais pesquisados, tem-se a Seds e a SEE, selecionadas por serem
orgdos implementadores de ambas as politicas, e também pelo tamanho, complexidade e
capilaridade no estado, pois apresentam diversos 6rgédos regionalizados. Por isso, acreditou-se
atribuir um nivel de dificuldade maior na implementag&o das politicas estudadas.

Foram realizadas pesquisa documental e levantamento de campo. A pesquisa
documental envolveu a andlise de legislacbes sobre as politicas, além de documentos
institucionais elaborados pelo governo mineiro, como modelos de formularios, diagnosticos e
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relatdrios de execucgdo e registros sobre o processo de implementacéo e seus resultados.

A pesquisa de campo consistiu na realizacdo de 30 entrevistas semiestruturadas com
atores estratégicos, escolhidos por sua atuacdo e importancia no processo de implementacéao
das politicas, entre 2003 e 2014, das Secretarias de Planejamento e Gestdo, Educacao e Defesa
Social. Os entrevistados situam-se em trés grupos: formuladores (alta gestdo da Seplag e
consultores que atuaram no desenho das politicas), implementadores (superintendentes e
diretores de RH e das areas setoriais da Seds e da SEE) e publico-alvo (diretores da Seds e da
SEE que sdo impactados pelas politicas, seja por avaliar servidores, seja por ocupar cargos
certificados). Cabe destacar que a distin¢do entre formuladores e implementadores obedece a
razdes didaticas, pois compreende-se as etapas como interdependentes. A Tabela 1 apresenta
0s entrevistados por 6rgao, politica e grupo.

Tabela 1 - Total de entrevistados

ORGAO

Seplag | Seds | SEE| Consultoria | Total

8 10 10 2 30

POLITICA

ADI | CO | Ambas | Total

14 8 8 30
GRUPO

Formuladores | Implementadores |  Publico-alvo | Total

10 7 13 30

Fonte: Dados da pesquisa.

Para a construcao das categorias de andlise foi usado o software NVIVO versao 8. As
categorias foram definidas pela teoria sobre a implementacéo de PP e a institucionalizacéo que
possibilitaram a estruturacdo do roteiro e dos temas. Elas foram elaboradas em cinco nos: a)
ADI; b) CO; c) Politicas de gestdo de pessoas; d) Consultoria; e e) Isomorfismo. Os trés
primeiros constituem-se “arvores de nds”, por terem outras categorias associadas a eles. Os dois
ultimos denominados “noés livres”. As categorias estdo no Quadro 2.

Quadro 2- Categorias de analise

Free nodes Tree nodes
Consultoria | Isomorfismo ADI CO Politicas de GP

Adequacdes realizadas | Adequacdes realizadas Contexto de implementacdo
Estratégias adotadas Estratégias adotadas Modelo de GP
Dificuldades encontradas | Dificuldades encontradas
Histéria da politica Histéria da politica
Institucionalizacdo Institucionalizacdo
Modelo de avaliacdo Obijetivos da politica

Papel Formuladores e

Obijetivos da politica Implementadores

Papel Formuladores e
Implementadores
Pontos positivos Recursos utilizados
Recursos utilizados Resultados alcancados
Resultados alcancados Tipo de implementacdo
Tipo de implementacédo

Pontos positivos

Fonte: Dados da pesquisa.

A identidade dos entrevistados foi preservada, sendo que as entrevistas foram
identificadas por meio da politica sobre a qual o entrevistado foi questionado (A: ADI; C: CO;
AC: ambas), seguido do grupo ao qual pertence (Formulador, Implementador ou Publico-alvo),
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do 6rgdo de origem (Seplag, Consultoria, SEE ou Seds), e de um numero aleatério (1 a 30). A
analise das entrevistas seguiu a técnica de andlise de conteldo a partir das categorias de analise
supramencionadas.

Posteriormente, uma nova pesquisa documental foi concebida no ano de 2023 para
identificacdo do status recente das politicas ADI e CO. Assim, foram analisadas as legislacdes
referentes a avaliacio de desempenho para verificar eventuais alteracdes realizadas™.
Investigou-se também o Transforma Minas, atual programa do Governo de MG que tem como
objetivo a selecdo profissional de cargos de comissionados (BONACCORSI, 2023; DINIZ,
2020), tal como previsto na certificacdo ocupacional. Os resultados da pesquisa serdo
apresentados na sequéncia.

4 ANALISE DOS RESULTADOS

4.1 Implementacéo das politicas ADl e CO

Para compreender o processo de implementacdo da politica ADI e CO, apresenta-se 0
Quadro 3 que contém as principais informacdes dessas politicas, obtidas a partir das entrevistas
e da analise dos documentos, tais como legislacdes das politicas e documentos institucionais
disponibilizados pelas Secretarias.

Quadro 3- Caracteristicas gerais do processo de implementacao das politicas ADI e CO

CARACTERISTICAS

POLITICAS

ADI

Cco

ANO

2004

2007

PAPEL
CONSULTORIA

A partir de 2012, quando a avaliac@o por critérios
foi substituida pela avaliacdo por competéncias,
realizando o mapeamento de competéncias a serem
avaliadas.

A partir de 2006, com o desenho técnico do
instrumento de certificacdo e realizagdo do
processo de certificagdo.

Recrutar e alocar individuos com capacidades

PRINCIPAL Monitorar as entregas dos servidores tendo em vista técnicas e comportamentais para carqos de
OBJETIVO a melhoria dos resultados institucionais. P P g
recrutamento amplo.

REFERENCIA S30 Paulo Bahia

MODELO ~ DE Top-down Top-down

IMPLEMENTACAO P P
Cartilnas, manuais, comunicados, oficios e . .

. ublicagdes oficiais. Visitas técnicas, palestras e _Instrumentos formais  como site da S_eplag,

ESTRATEGIAS DE P . ' . N . intranet, memorandos, cartazes e comunicados

cursos, porém, consideradas insuficientes.

COMUNICACAO

Predominio de um caréater unilateral e formal das
acoes.

aos orgdos e publicacéo oficial no Dirio Oficial
de Minas Gerais.

ATORES
(FORMULACAO)

Grupo especifico da alta gestdo da Seplag na
elaboracdo do instrumento e na definicdo de
critérios, regras e legislacdo. Orgdos setoriais
envolvidos na formulacdo apenas em 2012, quando
da alteracdo da avaliacdo por critérios para a
avaliacdo por competéncias.

Grupo especifico da alta gestdo da Seplag,
promovendo certa participagdo dos 6rgdos
setoriais, a partir de atores chave, apenas,
posteriormente, na definicdo dos perfis de
competéncias a serem utilizados.

PONTOS POSITIVOS

a) Apoio da alta gestdo da Seplag e do Estado,
sobretudo, no inicio da implementacdo da politica;
b) Oportunidade de contato mais direto da Seplag
com os érgaos e entidades, por meio das visitas
técnicas; ¢) Aproximacdo entre a chefia imediata e
o servidor; d) Identificagio de vérias
irregularidades na situacéo funcional dos servidores
e a regularizacéo dos casos que foram considerados
mais simples; e) Implementacéo de uma cultura do
desempenho no Estado.

a) Alcance de maior impessoalidade, na indicacéo
de cargos publicos; b) Maior transparéncia na
indicacdo de profissionais para a ocupacdo dos
cargos gerenciais certificados; ¢) Busca de maior
profissionalizacdo da gestdo publica
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CARACTERISTICAS

POLITICAS

ADI

Co

DIFICULDADES NA
IMPLEMENTACAO

a) Descentralizacdo das unidades dos &rgdos
setoriais estudados; b) Alta rotatividade dos
servidores associada a auséncia de qualificacGes
continuas; c¢) Inadequacdo da politica as
especificidades dos 6rgdos setoriais; d) Falta de
conscientizacdo dos gestores a respeito da
importdncia da avaliacdo de desempenho e de
qualificagdo deles para a devida implementacgdo; e)
Dificuldade de comunicacdo de todo o processo; f)
Desconhecimento em relagdo a avaliacdo de
desempenho no setor puablico; g) Resisténcia do
sindicato e dos servidores; h) Falta de
conscientizacdo de alguns servidores que querem
notas altas independente de suas ac@es; i) Atitudes
paternalistas por parte dos gestores; j) A Avaliagdo
entendida por muitos gestores como um
instrumento estritamente formal, realizando-a como
um ritual; K) Politica implementada de cima para
baixo sem a devida preparacdo e participacdo dos
envolvidos; 1) Vinculagdo da avaliagdo a
remuneracdo; m) Implementacdo padronizada nos
orgéos, desconsiderando a diversidade.

a) Elevado custo da politica e auséncia de
recursos financeiros suficientes; b) Resisténcia
do publico-alvo, que tinha receio de ser trocados
pelo risco de ndo obter a certificacdo; ¢) Auséncia
de integracdo dessa politica com outras politicas
de gestdo de pessoas; d) Falhas no processo de
definicdo de questdes como remuneracdo do
cargo certificado e competéncias a serem exigidas
no processo; e) Influéncia politica; f)
Distanciamento entre a Seplag e os 6rgdos
setoriais; g) Falta de divulgacdo para publico
interno e externo

STATUS  VIGENTE
DAS POLITICAS
(ANO 2023)

A ADI em Minas Gerais permanece normatizada
pelo mesmo conjunto de leis do periodo do Choque
de Gestdo, mas foram atualizadas, sem alteragdo
significativa no processo e no instrumento de
avaliacdo de desempenho estabelecido em 2007.

No que se refere a Seds, em 2021 houve a criagdo
de uma avaliacdo de desempenho especifica para os
servidores das carreiras de Agente de Seguranca
Penitenciario e de Agente de Seguranga
Socioeducativo, justamente profissionais cuja
avaliacéo foi analisada nesta pesquisa. As alteragdes
realizadas nesta legislacdo vao ao encontro das
limitagbes apresentadas pelos entrevistados da
entdo Seds que sinalizaram que a padronizacdo dos
critérios de avaliacdo, sem a consideracdo das
especificidades da area, trazia impactos negativos
ao processo de avaliagéo.

A atualizacdo de 2021 inclui 2 tipos de critérios de
avaliacéo de desempenho. O primeiro é os itens de
avaliacdo obrigatdrios, sendo eles: Visdo sistémica;
Adaptabilidade; Proatividade, Atuacdo
colaborativa, Relacionamento com a equipe,
Relacionamento com a chefia,
Flexibilidade/Receptividade; Discricdo e Sigilo. O
segundo tipo de critério é o item avaliativo definido
pela autoridade méxima da unidade, sendo eles:
Hierarquia institucional; Disciplina; Pontualidade e
assiduidade; Diligéncia e presteza;
Aperfeicoamento  profissional;  Comunicagéo
Assertiva; Administracdo do Tempo; Uso adequado
de equipamentos de seguranca; Atitude inovadora;
Atencdo e Foco; Empatia; e Atendimento ao publico
externo. Cada autoridade maxima pode escolher 8
itens avaliativos, além dos obrigatérios, para a

Descontinuidade da CO que se encerrou em 2012,
Todavia, a CO foi uma politica precursora do
atual processo de profissionalizagdo de liderancas
na administracdo publica mineira, denominado
Programa Transforma Minas. Lan¢ado em 2019,
o Transforma Minas constitui um Programa de
Selegdo por Mérito e Competéncia, para atracao,
selegdo e desenvolvimento de profissionais para
posi¢cdes da alta administragdo publica, inspirado
em modelos internacionais bem-sucedidos de
gestdo de pessoas no setor publico (Minas Gerais,
2021b). Regulamentado pelo Decreto n° 48.330,
de 29 de dezembro de 2021, o Programa
Transforma Minas conta com o apoio do 3° setor,
e busca contribuir para que pessoas capacitadas
ocupem cargos de lideranga no governo.

O Programa possui 3 frentes de atuacdo: Atracdo
e Selecdo; Desenvolvimento e Desempenho que
conta com a parceria da Fundacdo Jodo Pinheiro

para realizacéo dos Programas de
Desenvolvimento de Liderancas (PDL); e
Engajamento.

O processo de atracdo e selecdo de liderancas
possui as seguintes etapas: O processo seletivo
completo, contempla as seguintes etapas: (1)
inscricdo de candidatos; (2) analise curricular; (3)
entrevista por competéncias; (4) teste de
aderéncia; (5) entrevista com especialistas; e (6)
entrevista final. Diferente do processo de
Certificacdo Ocupacional, o Transforma Minas
ndo contempla uma etapa de avaliacdo formal de
conhecimento.
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CARACTERISTICAS

POLITICAS

ADI

Co

avaliacdo individual dos agentes. H& uma auséncia
de trabalhos académicos recentes que analisam o
atual contexto da avaliagdo de desempenho no
Estado, impossibilitando uma analise acerca de
eventuais aprimoramentos do processo, para além
da analise documental supramencionada.

Entre 2019 e 2022 foram realizados 247
processos de sele¢do de liderancas por meio do
Transforma Minas, contemplando os seguintes
orgdos: Segov, Prodemge, Uemg, Advocacia
Geral do Estado, IPSM, Controladoria Geral do
Estado, Semad, Ses, Seinfra, Arsae, DER, IEF,
Ipsemg, Seplag, Sedese, SEE e SEF.

Fonte: Dados da pesquisa.

Analisando o processo de implementacdo das politicas, ambas tém como um dos
principais pontos de convergéncia 0 modo centralizado de tomada de decisdes, 0 que aparenta
ser comum as politicas governamentais brasileiras (SIMAN, 2005). Essa centralizacdo
manifesta-se na forma como as politicas foram implementadas, de cima para baixo,
desconsiderando a participacdo dos implementadores e do publico-alvo na formulacéo.

Expressdoes como “é preciso obrigar”, “o pessoal s6 faz aquilo que estd na lei”, “¢ um
trabalho de catequese” e outras expressdes de significados similares aparecem com certa
frequéncia nas entrevistas, deixando indagar sobre os motivos pelos quais se acredita que no
setor publico as politicas precisam ser implementadas de forma top-down para produzirem

algum efeito, como no relato a seguir:

Foi uma avaliagdo que a gente fazia a época, que se ndo fosse desse jeito,
implementada dessa forma, meio que de cima pra baixo, assim, sem ouvir e mesmo
pensar a propria Seplag, [...] detendo a competéncia para isso, talvez ndo se
conseguisse implementar. Entdo, foi resolvendo e definindo as questdes sem um
didlogo mesmo com os outros 6rgaos. AC-Formulador SEPLAG 2.

Porém, a literatura sobre implementacdo de PP ressalta a importancia de incluir no
momento de desenho e formulacdo de dada politica os atores interessados, que, de alguma
forma, serdo afetados pela politica (BRYNARD, 2000; SILVA; MELO, 2000; SIMAN, 2005).

Quanto a ADI, a implementacdo top-down relaciona-se com a qualidade do processo.
Pelas entrevistas, resta claro que os formuladores, ao decidirem sobre a implementacéo,
objetivaram executar, independente de como seria 0 processo. A opcao de implementar de uma
sO vez, sem projeto piloto, exemplifica tal situacdo, além da obrigatoriedade de implementacéo,
sem a devida qualificacdo e informag&o aos implementadores e ao publico-alvo: “No inicio, a
avaliacdo ndo teve nenhuma participacéo dos 6rgédos setoriais. Por que isso aconteceu? De um
ponto de vista, desenhei o modelo e falei: “Agora todo mundo faz”. E eu ndo estruturei,
reestruturei lugar nenhum”. AC-Formulador SEPLAG 30.

Por consequéncia, os gestores implementaram, cumpriram o que foi formalmente
exigido, mas, fazendo da maneira que consideraram mais segura, muitas vezes, formal e
ritualisticamente, a partir das informacdes e do conhecimento de que dispunham. Para Carneiro
e Menicucci (2011), o papel desempenhado pelas regras, enquanto instituicdo, depende do grau
de aderéncia a estas. As regras podem, e sdo, frequentemente desrespeitadas ou ndo cumpridas
como previsto. Pressman e Wildavsky (1984), Sabatier e Mazmanian (1979) ja afirmavam
alguns dos fatores que levam a falhas no processo de implementagédo de PP: falta de clareza nos
objetivos das PP, que leva a varias interpretacdes na acao.

Tentando compreender, no &mbito das limitacbes dessa acdo, 0 comportamento dos
gestores de MG, estes estavam diante de uma politica nova e, portanto, desconhecida. Associa-
se a isso a falta de qualificacdo técnica dos gestores em relagdo ao instrumento de avaliagéo.
Diante da incerteza de se adotar uma politica que deveria ser implementada, parece razoavel
implementa-la da maneira que traria menores prejuizos aos interesses dos gestores e servidores
que seriam avaliados, o que significou conceder notas elevadas para muitos.
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Entdo, a principio, ela [a avaliagdo] foi bastante criticada e rejeitada, uma vez que
vem um instrumento que (como eu posso dizer?), obriga que os servidores, e sem
nenhuma preparacdo, assumissem aquilo como um instrumento institucional e que
interferia, eles achavam que interferia na vida do servidor. Entdo, assim, foi muito
criticada, até porque para a [Secretaria de] Educacéo, devido a complexidade, ele nao
tinha muita relagdo com a pratica. AC-Implementador SEE 6.

A vinculacdo entre desempenho e incentivos, percebida na ADI, é considerada
problemaética, uma dificuldade de implementacdo. Embora existam autores que estabelecem a
importancia dessa relacdo, garantindo um sistema de gestdo de pessoas estratégico e integrado
(LONGO, 2007), ha outros que ja apontam para os prejuizos dessa vinculagdo (BRUGUE,
2004; ORSI; SILVA, 2014), distorcendo, inclusive, as notas atribuidas nas avaliacdes. A fala
transcrita ilustra esse efeito:

Entdo, por exemplo, a avaliacdo de desempenho faz parte depois do salério dos
servidores. Eu acho que isso leva a um incentivo para a pessoa nao colocar a
verdadeira opinido naquele instrumento, porque ela ndo quer penalizar o servidor. Eu
acho que ha uma superestimacéo de nota mesmo. A-Plblico-alvo SEE 16.

No que tange a politica CO, a forma de implementacdo néo é diferente, observando-se
uma implementacdo top-down, como observado na transcri¢do abaixo:

No momento de formulagdo da politica CO, os 6rgdos setoriais ndo participaram. Foi
dentro da Seplag. Ela foi toda desenvolvida dentro da Seplag e ocorreu a comunicagao
para os outros setores. Tudo foi publicado. Deu-se uma formalidade muito grande
para 0 processo, mas por parte da Seplag. [...] A Seplag passou a exigir que 0s
ocupantes fossem certificados, passassem por esse processo de certificagdo, para
ocupa-lo em todos os 6rgdos. C-Formulador SEPLAG 9.

O fato de ser uma politica que em sua origem ndo alcanca todos os 6rgdos nem
servidores explica, parcialmente, o motivo da CO ser de menor abrangéncia que envolveu
poucos cargos. Percebe-se o0 desconhecimento de muitos servidores, inclusive aqueles
relacionados a &rea de Gestdo de Pessoas, e a falta de identificacdo dos que conhecem, em
relacdo a politica. Os implementadores ndo internalizaram a sua importancia, a ponto de
defendé-la, como ocorre com a ADI, ndo obstante todos os seus problemas. No caso da CO,
essa politica também enfrentou dificuldades em sua implementacdo, pois limitou as indicacGes
para cargos que inicialmente eram destinados a nomeacdes de confiancga.

Ainda é plausivel analisar os problemas na implementacdo das politicas pelos conceitos
de descontextualizagéo conceitual e de descontextualizag&o institucional (SIMAN, 2005). Com
relacdo a descontextualizacdo conceitual, pondera-se que na implementacdo da ADI, a
padronizacdo do instrumento ndo condizia com a realidade dos érgéos.

Relativo & descontextualizagdo institucional, é possivel percebé-la em ambas as
politicas devido a: auséncia de recursos materiais, financeiros e humanos adequados; auséncia
de qualificacdo dos gestores para a implementacdo das politicas e rotatividades deles; falta de
legitimidade das politicas implementadas; falta de clareza das normas, regras e diretrizes das
politicas; e auséncia de integracdo institucional, sinalizada pela falta de alinhamento entre o
orgdo central e os 6rgdos setoriais. Esses fatores acima estdo exemplificados no relato abaixo:

O perfil do gestor, a escolha desse gestor, eu ainda fago criticas a isso, por exemplo,
na secretaria de defesa, muitas vezes, falta aqueles que estdo na gestdo do
conhecimento, que conhecem de instrumentos de gestdo efetivamente, conhecem
muito do trabalho da ponta, conhecem muito do trabalho finalistico, na area de
seguranga, por exemplo, conhecem muito bem, mas na parte de gestdo, ndo tiveram
uma formacao, por exemplo. Eu acho que essas pessoas, coitadas, sdo colocadas ali

[...] sem estarem devidamente qualificadas. AC-Implementador SEDS 29.
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Algumas falhas do processo de implementacao, sobretudo da ADI, séo justificadas pela
Seplag como falta de capacidade técnica dos 6rgdos setoriais. Porém, sendo aquele o 6rgéao
proponente dessas politicas e responsavel pela conducdo da implementagdo nos 6rgéos
setoriais, defende-se que tal percepcao relaciona-se a um erro de concepcao da Seplag.

Por mais que a gente dé autonomia para o 6rgdo, as areas de RH, elas tém até hoje
realidades muito diferentes. [...] Entéo, assim, por mais que tenha 6rgdo que as vezes
reclame do modelo que a Seplag estabelece, eles ndo propdem mudanca. [...]Ja gente
foi vendo com o tempo que tinha uma caréncia muito grande nas areas de RH, e que
se a gente ndo atuasse fazendo com que acontecer a coisa ndo sai, porque as areas de
RH néo déao conta de disseminar a politica internamente. A-Formulador SEPLAG 13.

Os mecanismos institucionais criados pela Seplag para coordenar, acompanhar e avaliar
as etapas de implementacdo das politicas foram falhos em funcdo da: falta de recursos
(materiais, financeiros e humanos), falta de qualificacdo dos implementadores, bem como da
rotatividade deles, e imprecisdo das normas, regras e diretrizes das politicas. Logo, a Seplag
ndo dotou os 6rgaos setoriais de autonomia e capacidade técnica.

Houve também falhas de comunicacdo ao implementar as politicas ja que a Seplag
privilegiou a comunicacdo formal e vertical. Ndo se criou um ambiente cooperativo nem
tiveram mecanismos de coordenagdo para implementacdo em contexto interorganizacional
especifico (COSTA, 2004; O’'TOOLE, 2010; PETERS, 1998; RADIN, 2010). Conclui-se a
andlise da implementacéo pelo modelo de Brynard (2000), sintetizada no Quadro 4:

Quadro 4 - ADI e CO a partir do modelo Protocolo 5C

COMPONENTE

SITUACAO DAS POLITICAS (ADI e CO)

Contetdo da
politica (content)

A ADI apresenta alguns problemas conceituais relevantes, porém quanto a CO néo é possivel perceber
problema no que tange ao conteddo.

Contexto
institucional
(context)

Né&o foi condizente para ambas as politicas, tendo em vista que a Seplag, como proponente das politicas,
ndo identificou os principais atores institucionais que influenciam ou sdo influenciados pelas politicas;
ndo observou os interesses e as relacdes de poder interno e externo a ela; e ndo definiu e compartilhou
de maneira adequada as regras e diretrizes. Tal postura parece refletir uma concepcao de politica publica,
a partir da qual h&d uma separacéo entre formulagdo e implementacdo, compreendendo esta como mera
execucdo do que é definido naquela.

Capacidade
administrativa dos
implementadores

Observam problemas em ambas as politicas, ja que ndo foi garantido no momento de implementacéo da
ADI e da CO os seguintes fatores: capacitacdo e disponibilidade dos funcionérios, qualidade dos
sistemas de informacéo, e suficiéncia de recursos financeiros e materiais. Além disso, néo foi possivel
observar a utilizagdo de instrumentos de coordenagdo adequados a realidade de implementacéo de

(capacity) politica em contexto interorganizacional, mas sim instrumentos que utilizavam-se, predominantemente,
da autoridade formal e do poder hierdrquico, reproduzindo a divisdo formulagdo versus implementacao.
Clientes e Também ndo foi devidamente observado na implementacéo de ambas as politicas, ja que a forma de

coligacdes (clients
and coalitions)

implementacdo adotada ndo incluiu, de maneira adequada, os implementadores e o publico-alvo das
politicas.

Compromisso dos
implementadores
(commitment)

Como a implementacdo de ambas as politicas ocorreu de forma top-down, pode-se afirmar que o
comprometimento dos implementadores ocorreu, sobretudo, pela obrigatoriedade das politicas e pela
capacidade de controle dos implementadores pelos formuladores.

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de Brynard (2000).

4.2 Institucionalizacao das politicas em MG

Apesar de ter problemas na qualidade da implementacdo, segundo a percepc¢do dos
entrevistados, a ADI estad implementada e institucionalizada no Estado de MG. Percebe-se,
também, o cumprimento dessa politica de forma ritualistica e cerimonial, conformando-se como
um mito racional (HALL; TAYLOR, 2003; MEYER; ROWAN, 1977).

Pra mim a [ADI] esta institucionalizada. Eu acho muito dificil a gente ter um
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retrocesso, mesmo com a mudangca de partido, porque isso é uma questdo que a propria
sociedade vai cobrar da administracdo, sabe? Mesmo que a gente ainda ndo tenha uma
avaliacdo real hoje, o fato do servidor ser avaliado tem um significado, um
simbolismo ai. A-Formulador SEPLAG 13.

Os motivos que indicam a institucionalizacdo da politica ADI podem ser dois. Primeiro,
a maior legitimidade da demanda por maior qualidade na prestacdo dos servicos publicos a
partir da reforma gerencialista incentivou a adogdo de politicas voltadas para a mensuragdo de
resultados por meio de instrumentos avaliativos (GUESSER; ENSSLIN; PETRI; 2020)
repercute em uma norma social que foi conformada em uma normativa legal a partir da politica
da ADI. O segundo motivo reside na disseminacdo da ADI porque no momento da
implementacdo foi imperativo nas organizagfes publicas mineiras, sem testar previamente a
politica, 0 que coaduna o isomorfismo coercitivo em funcdo das pressdes governamentais
(ARAUJO et al., 2019).

Mesmo que tenham sido implementadas de forma semelhante, as consequéncias para a
institucionalizacdo da CO foram diferentes. Isso pode ser explicado pelo contetdo das politicas,
pelos desenhos dessas ou pelo objeto das politicas serem distintos — enquanto a avaliacao esta
voltada para o servidor publico de carreira e foi adotada em todos os 6rgdos, a certificacdo
abrange um publico diversificado, de origens distintas.

Ao considerar que ha distintos graus de institucionalizacdo (JEPPERSON, 1991), a CO
demonstrou vulneravel as intervencdes sociais de cunho politico, principalmente na escolha dos
cargos gerenciais. Os calculos estratégicos e politicos realizados pelos implementadores de PP
estdo vinculados a regras, papéis e ideias (SOUZA, 2006), de maneira que evidencia o embate
entre a institucionalizacdo da CO, durante sua implementacdo, e os propdsitos dos agentes
politicos. Dessa forma, os constrangimentos via instituicdes, como preconizado pelas premissas
do neoinstitucionalismo, néo se verificou na CO, como no relato transcrito.

Quanto a certificacdo, ai eu acho que carece de mais internalizagdo, ser mais
institucionalizada, porque vocé vé até por parte dos 6rgdos. Tem 6rgdos que num
primeiro momento ou desconhece ou tentam de alguma forma colocar alguém que
ndo seja certificado. Ai, 16gico que é barrado na hora da nomeagao. Mas vocé vé que

nao esta internalizado, ndo esta internalizado. AC-Formulador SEPLAG 11.

Embora em seu conteudo, a CO seja relevante para a gestdo publica, cujo objetivo de
promover a profissionalizacdo é reconhecido pelos implementadores e publico-alvo como
necessario, em si ndo ganhou a adesao. Ainda, a politica esta sujeita a influéncia politica, ja que
envolve a concessao de cargos comissionados que no Brasil configura-se como um instrumento
para a obtencdo de aliancas politicas, necessarias a governabilidade. A CO acaba por limitar a
influéncia politica nas indicacdes de cargos. A fala confirma este argumento:

No prdprio governo em que foi implementada, ja deu uma flexibilizada para algumas
pessoas. E eu acho assim, vocé institucionalizar uma politica, eu falo que tem que
valer igual pra todo mundo [...] acho que o fato de excepcionalizar algumas pessoas,
tira credibilidade do processo. E essa flexibilizacdo se deu por concess@es politicas.
Eu lembro de um caso que 0 DPGF de um 6rgéo era irmdo de um coronel. Ai, tinha
que deixar la provisoriamente [...] se a prdpria lideranga cria uma excepcionalidade
dessa, quebrou o processo todo. AC-Formulador SEPLAG 30.

Sem este apoio da alta direcdo e com a pouca adesdo do publico-alvo, a CO foi
negligenciada, ndo se institucionalizando no estado de MG: “A certificagdo ndo esta
institucionalizada, porque, se tivesse, a gente ndo estaria com um espaco de tempo tdo grande
entre uma certificacdo e outra. Eu acho que foi muito uma questio de politica da época”. C-
Publico-alvo SEDS 24.
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Tendo em vista os desafios percebidos em ambas as politicas, por que a politica ADI se
consolidou e encontra-se institucionalizada em MG e a CO ndo? Acredita-se que a resposta
esteja nas diferencas percebidas em relacdo ao apoio da alta gestdo e, sobretudo, ao apoio
politico para a implementacdo delas.

Ainda que, tecnicamente a ADI aparenta apresentar maiores problemas em relagdo a
CO, aquela sempre dispds de apoio politico e da alta gestdo da Seplag, mantendo certa presenca
e cobranga dos 6rgaos setoriais para sua implementacéo. Tal apoio ndo foi o mesmo para a CO,
ja que os custos politicos para sua manutencao se mostraram elevados.

Utilizando-se da teoria neoinstitucional para analise da implementacéo da CO, tem-se
que as regras e normas estabelecidas pela politica diminuiram a autonomia dos dirigentes na
indicacdo a cargos comissionados. Ao perceberem que a politica cerceava o0 espago de
nomeacao, esses dirigentes reagiram contra a CO e continuaram indicando profissionais néo
certificados. Isso ressalta uma fragilidade da politica quanto as regras e diretrizes, o que pode
ter dado espaco para arbitrariedades dos dirigentes maximos. Esse ponto esta em conformidade
com Goodin (1996), para o autor, as institui¢des, enquanto constrangimentos, podem alterar a
distribuicdo dos recursos de poder a diferentes grupos de individuos.

Em ambos os casos, é relevante compreender como 0s envolvidos interpretaram as
politicas, enquanto instituicbes, um momento importante no processo de institucionalizacdo que
antecede a internalizacdo (BERGER; LUCKMANN, 2003). Na ADI, a interpretacao feita pelos
implementadores e publico-alvo a respeito da politica e de suas consequéncias estabeleceu um
comportamento destes individuos de forma a ‘“burlar” as regras, como por meio de
comportamentos paternalistas, concedendo notas elevadas para quase todos. Embora os atores
tivessem o entendimento sobre os objetivos da politica, eles foram resistentes ao aplicar o
protocolo da ADI, de forma que a politica fosse desvirtuada em prol de interesses
particularistas. Assim, a interpretacdo dos atores ndo se refere a um mau entendimento ou uma
compreensdo dubia da politica em si, mas eles interpretaram conforme sua conveniéncia.

A ADI foi vista como uma politica que possivelmente traria prejuizos, como a
possibilidade de demissdo por desempenho ruim e possiveis perdas remuneratorias e de
crescimento na carreira. Essa interpretacdo fez com que os implementadores e publico-alvo
implementassem as politicas da forma que consideraram menos prejudicial. Houve o
constrangimento da politica, enquanto instituicdo, direcionando comportamentos.

No caso da CO, também houve resisténcia na implementacdo em que os atores a
interpretaram conforme seus interesses particularistas. Todavia, essa interpretacéo é feita pelos
individuos que comp&em o grupo dos proprios formuladores, reconhecendo o prejuizo de perda
de autonomia e poder na concessao de cargos comissionados. A estrutura influencia a atuacéo
dos individuos, mas ha possibilidade de manutencdo e modificacdo das instituicGes pelas
pessoas. Os dois casos coincidem com Goodin (1996) quando afirma que os agentes individuais
buscam seus objetivos num contexto coletivamente constrangido por instituicdes. As
instituicbes podem fortalecer ou enfraquecer a implementacdo. Diante do exposto, pode-se
afirmar que a politica ADI se encontra institucionalizada no Estado, enquanto a CO néo, sendo
esta inclusive paralisada na concepcéo.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho objetivou analisar em que extenséo os desafios da implementacao da ADI
e da CO afetaram a institucionalizacao dessas politicas no governo de MG. De forma genérica,
os problemas de implementacdo ndo impactaram no processo institucionalizacdo da ADI que
permanece como o principal instrumento para monitorar os resultados dos profissionais da
administracdo publica mineira, ao passo que a CO foi interrompida em 2012, ndo prosseguindo
em novos processos, e consequentemente, ndo foi institucionalizada. E possivel afirmar que o
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processo de institucionalizacdo das politicas tem como base arranjos institucionais hierarquicos
e ndo houve uma construcéo conjunta.

Em termos especificos, os processos de implementacdo de ambas as politicas foram
centralizados, no formato top down, concebidos pelos formuladores lotados na Seplag. 1sso
dificultou o entendimento do contetdo dessas politicas por parte dos implementadores dos
Orgaos setoriais. Contudo, os implementadores foram mais receptivos com a premissa da ADI
em detrimento da CO, o que dificultou a adocdo dessa politica. Os resquicios da cultura
patrimonialista, institucionalizados na administracdo publica brasileira, influencia no
preenchimento de cargos de livre nomeacdo cujos relacionamentos individuais sobrepdem a
critérios tecnicistas.

A ADI encontra-se institucionalizada no governo de Minas Gerais e vigora até o
momento da realizacdo deste estudo, vinte anos apos o programa Choque de Gestdo, mesmo
com dilemas relativos a utilizacdo equivocada do instrumento de avaliagdo descrito neste
estudo, como a atribuicdo de notas elevadas independente da performance do colaborador. Mas
a politica tem usos positivos, vide a progressao de carreira. Além disso, o ato em si de avaliar
os profissionais da administracao publica para monitorar suas entregas esta institucionalizado.

Apesar de 0 modelo, processo e instrumento de avaliagdo de desempenho permanecer
com as mesmas legislacdes e caracteristicas ainda em 2023, ganho significativo do processo
pode ser observado na atual Secretaria de Justica de Minas Gerais, antiga Seds, que
implementou um processo singular de avaliacdo de competéncias que leva em consideracédo
itens especificos e, portanto, mais aderentes a realidade das unidades que compdem o sistema
prisional. Observa-se, portanto, um significativo avanco em relacdo as limitagfes levantadas
até o ano de 2016, quando vigora nesta instituicdo um modelo de avaliacdo que considerava
competéncias essenciais previstas para a maioria dos demais 6rgdos e entidades do Estado.

Esta alteracdo permite a diferenciagcdo do processo de avaliacdo desses profissionais em
relacdo aos demais profissionais do Estado a medida que possui competéncias essenciais
especificas e ainda possui a diversificacdo dentro da propria Secretaria a medida que cada
unidade prisional pode realizar uma avaliacdo peculiar, por meio da escolha de critérios
especificos de avaliacdo. N&o obstante esse avanco, no que se refere ao modelo geral de
avaliacdo de desempenho no Estado, tem-se a manutencdo das mesmas legislacGes previstas até
0 ano de 2016, o que pode sinalizar a manutencao do status quo no que se refere ao modelo de
gestdo do desempenho do Estado.

Por outro lado, apesar de a CO ter sido descontinuada, a prerrogativa desta politica
constitui passo importante na trajetéria de busca de maior profissionalizacdo das liderancas
publicas do Estado de Minas Gerais ja que atualmente ha no Estado o Programa Transforma
Minas que tem objetivo similar (LOPES et al., 2020; DINIZ, 2020; BONACORSI, 2023).

Percebe-se que os desafios ainda sdo imensos e que é preciso promover a abertura da
alta gestdo para perceber falhas e problemas ocasionados. Isso leva a uma capacidade de
aprendizagem, bem como conduz as mudancas e adequagBes necessarias para que essas
politicas sejam efetivamente implementadas.

Logo, indaga-se: “Qual ¢é o aprendizado que pode ser obtido a partir da implementacao
das politicas?” “Quais erros podem ser evitados quando da implementacao de novas politicas
de gestdo de pessoas?” A necessidade de capacitacdo e treinamento € fundamental, para ndo
repetir velhos erros. A gestdo de pessoas no servico publico ainda apresenta disfun¢des que
devem ser superadas. Para supera-las, serd preciso o aperfeicoamento das politicas de RH.

Um aprendizado com relagdo as politicas estudadas refere-se a compreender a
diversidade da méo de obra no servigo publico e considerar as especificidades dessa area como:
primazia da legalidade e da impessoalidade, beneficio da estabilidade, e entrada via concurso
publico. Essas questdes precisam ser consideradas quando se formula e implementa politicas
de RH no setor publico. A partir dessa pesquisa € possivel afirmar que nao basta apenas de bons
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instrumentos de gestdo ou de boas ideias, mas sim de considerar a realidade do servico publico.

Outro aprendizado € a reflexd@o sobre o modelo de implementacéo das politicas de gestédo
de pessoas. Nao se pretende definir a melhor estratégia de implementagdo, mas sim discutir
sobre as falhas observadas a partir da implementacdo do tipo top-down. Acredita-se na
necessidade de compreensdo, pelos gestores publicos, sobre a importancia de pensar nos atores
de baixo para cima, negociar propostas e buscar legitimidade a partir da participacdo. Essa
pesquisa elucidou que politicas relevantes foram implementadas de forma insulada,
desconsiderando caracteristicas do publico-alvo e dos principais interessados.

Destaca-se, por fim, considerar o fato de que o estado de MG vem empreendendo
esforcos no sentido de profissionalizar a gestdo publica, visando melhorar a qualidade dos
servigos publicos. E razoavel compreender o carater inovador das politicas propostas no
momento de sua implementacdo, mas persiste a busca por maior profissionalizacao.

A andlise retrospectiva das politicas aqui estudadas permite refletir maneiras para
superar 0s problemas expostos, reconhecendo as especificidades do setor publico e as
limitacdes que estas impdem a gestdo de pessoas. Este estudo apresenta limitacdes acerca do
acompanhamento das politicas trabalhadas, pois a atualizacdo ocorreu a partir da analise dos
documentos governamentais e académicos mais recentes. Sugestiona-se para novos trabalhos
abordar novamente 0s sujeitos desta pesquisa para comparar suas percepcdes sobre a
institucionalizacdo da ADI e da CO, anos apds sua implementac&o.

" Atualmente a Secretaria é denominada de Secretaria de Estado de Justica e Seguranca Pulblica (Sejusp).

" Alguns dos cargos certificados foram: Direcdo das Unidades Administrativas de Planejamento, Gestdo e
Financas; Direcdo de Atendimento dos Centros Socioeducativos da Seds; e Direcédo das Unidades de RH.

i As legislacOes estudadas foram: Lei Complementar n° 71/2003, Decreto n° 44.559/2007, Decreto n°
45.851/2011, Decreto n° 44.986/2008, além da Resolucdo Conjunta Seplag/Sejusp n® 10.333/2021 que estabeleceu
nova regulamentacédo para a avaliagdo de desempenho para servidores do sistema prisional da antiga Secretaria de
Defesa Social.
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