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Resumo

O Governo Federal disponibilizou aos municipios brasileiros o PMAT
com o objetivo de modernizar e fortalecer a administracio tributéaria.
Por se tratar de recursos publicos torna-se necessaria a
implementacdo de medidas para o controle da aplicacdo dos
investimentos do Programa. O objetivo desta pesquisa é construir um
modelo de avaliacdo de desempenho para os municipios que
implantaram o PMAT, fundamentado na Metodologia Multicritério de
Apoio a Decisao Construtivista — MCDA/C, onde se pretende: i)
identificar os critérios exigidos pelo PMAT para habilitar as
prefeituras municipais; ii) desenvolver a estruturacdo do modelo de
avaliacdo de desempenho; iii) identificar um conjunto de descritores
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(indicadores) com foco nos resultados do PMAT. Para alcancar os
objetivos de pesquisa foi realizado um estudo exploratério, com
abordagem qualitativa / quantitativa. Os dados foram coletados por
meio de entrevistas semi-estruturadas. Como resultados da pesquisa
tem-se a estruturacdo de um modelo de avaliacdo de desempenho do
PMAT, contendo 68 descritores (indicadores) vinculados a 14 pontos
de vista fundamentais, organizados em quatro areas de interesse. O
modelo contribui para a melhoria da gestdo publica municipal,
gerando subsidios para o processo de tomada de decisio.

Palavras-chave: Avaliacdo de Desempenho; PMAT; Administracao
Tributaria Municipal; Metodologia MCDA-C

Performance Evaluation of Brazilian
municipalities from deploying PMAT, based
on the methodology MCDA-C

Abstract

Since 1997, the Federal Government has offered Brazilian cities,
through BNDES, the Tax Administration Modernization Program -
PMAT that releases funds with special terms of payment. The purpose
of the Program is to enable cities to achieve greater financial
autonomy by modernizing their tax administration and strengthening
their own revenue. In light of the volume of investment at the disposal
of the cities, it becomes necessary to implement measures to monitor
and control the results of the application of PMAT funds. The objective
of this research is to build a model of performance evaluation for
municipalities that implemented the PMAT, based on Multicriteria
Decision Aid Constructivist - MCDA / C, where it intends to: i) identify
the criteria required by the PMAT to enable municipalities municipal
ii) develop the structure of the model performance evaluation, iii)
identify a set of descriptors (indicators) focusing on the results of
PMAT. To achieve the research objectives was conducted an
exploratory study with a qualitative / quantitative. Data were collected
through semi-structured interviews. The research results have to
structure a model for evaluating the performance of the PMAT,
containing 68 descriptors (indicators) linked the 14 fundamental views,
organized into four areas of interest. The model contributes to the
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improvement of municipal public management, generating subsidies
for the process of decision making.

Keywords: Performance Evaluation; PMAT; Municipal Tax
Administration; MCDA-C methodology
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Introducao

A partir da década de 80, o modelo de Estado vigente passou a
ser discutido por varios paises ocidentais, tornando-se tema de alcance
universal nos anos 90, em face da comprovada necessidade da
redefinicdo do seu papel perante a Sociedade.

No Brasil, embora presente desde os anos 70, a crise do Estado
somente ficou evidenciada a partir da segunda metade dos anos 80
(BRESSER PEREIRA, 1995). Contudo, s6 em meados dos anos 90 o
Brasil se prepara para implementar uma reforma ampla, consistente
com o desafio de superacado da crise e apoiada no modelo de gestao
gerencial e demais estratégias proprias da iniciativa privada.

Desta forma, a implantacdo do modelo gerencial desencadeou
na Administracdo Publica brasileira a preocupacdo em buscar meios
que permitissem o acompanhamento e alcance dos resultados
planejados. E é nesse momento que se dissemina a utilizacdo de
instrumentos medidores de desempenho que permitem tanto a
observacao do andamento das agdes ptblicas, quanto a mensuragio do
desempenho de todos os processos estratégicos contidos no Plano de
Governo.

Nesse contexto, o Governo Federal despertou para a
necessidade de criacdo de mecanismos para auxiliar os Estados e
Municipios no fortalecimento de suas capacidades gerenciais, ja que
além de vontade politica e capacidade gerencial, todo o processo de
modernizacdo e reestruturacdo depende também de capacidade
financeira.

Especificamente em relacdo aos Municipios, em setembro de
1997, foi instituido pelo Governo Federal, através do Banco Nacional
do Desenvolvimento (BNDES), o Programa de Modernizacdo da
Administracdo Tributdria (PMAT), que tem como objetivo garantir
condicoes de maior autonomia gerencial, administrativa e financeira
aos Municipios.

Além de se tratar de um Programa que possibilita aos
Municipios repensar acoes de melhoria para os seus governos através
da modernizacdo da maquina publica com a implantacdo de
ferramentas da tecnologia da informacao, contratacdo de empresas de
consultoria e treinamento e readequacdo da legislacdo tributéria, o
PMAT permite que os Municipios tornem-se menos dependentes
financeiramente das outras esferas governamentais, com a aplicacéao
de medidas que priorizem a justica fiscal para a arrecadagao de seus
impostos.
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O PMAT trouxe novas perspectivas aos municipios, porém é
preciso que se verifique até que ponto os objetivos do Programa vem
sendo observados pelas administracées publicas, e se o0s seus
resultados sdo convertidos em acoes que possam atender as demandas
da sociedade com servigos e atendimento de qualidade.

Nesse contexto definiu-se o seguinte objetivo de pesquisa:
Construir um modelo de avaliacdo de desempenho para os municipios
que implantaram o PMAT, fundamentado na Metodologia Multicritério
de Apoio a Decisdao - MCDA-C, que possibilite as Prefeituras
Municipais identificar os resultados alcancados frente aos objetivos
estabelecidos pelo Programa.

Para o alcance do objetivo geral desta pesquisa serao
perseguidos os seguintes objetivos especificos: i) identificar os
critérios exigidos pelo PMAT para habilitar as prefeituras municipais;
ii) desenvolver a estruturaciao do modelo de avaliacdo de desempenho;
iii) identificar um conjunto de descritores (indicadores) com foco nos
resultados do PMAT.

Referencial teorico

Os fundamentos tedéricos que informam a presente pesquisa
envolvem os temas Avaliacdo de Desempenho do Setor Publico e Apoio
a Modernizacéo Tributaria Municipal.

Avaliacao de desempenho do setor piublico

A avaliacdo de desempenho consistente em um instrumento
para dirigentes tomarem decisoes fundamentadas, transparentes e
comprovadamente adequadas a cada contexto (DUTRA, ENSSLIN,
2008). Suas aplicacdes em instituicoes publicas vém assumindo cada
vez mais importancia no processo de politicas publicas, ja que se
constata, de forma gradativa, uma mobilizacdo dos meios de
comunicacdo, dos empresarios e da populacdo em questionar onde,
como e de que forma os recursos publicos estdao sendo aplicados
(SANTA CATARINA, 2011).

Assim, uma boa gestdo é aquela que tem como foco o alcance
de resultados, e alcangar resultados no setor ptublico, é atender as
necessidades e expectativas dos beneficiarios, sejam cidadaos ou
organizacoes (BRASIL, 2012).

Teixeira e Santana (1995) enfatizam que o processo de
modernizacdo da gestdo publica com foco nos resultados instaurou
uma nova dinamica no setor publico, com a utilizacdo de indicadores
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que facilitam a identificagcdo dos objetivos e metas a serem atingidas.
Com isso, a avaliacio de desempenho caracteriza-se como um
instrumento de legitimacdo e validacdo da qualidade da gestdo, na
medida em que permite identificar em que estagio de desempenho o
6rgao publico se encontra.

Favero (2010) informa que em um sistema ideal de avaliacio de
desempenho, a complexidade das informagdoes — dos dados como
recursos e insumos até os resultados e impactos — devem gerar um
conjunto de informacbdes que permita subsidiar o processo de
planejamento estratégico de forma global ou especifico para uma
politica publica, evitando com isso que a avaliacdo tenha um fim em si
mesmao.

Neste contexto, Araujo e Loureiro (200S) ressaltam que
normalmente se associa avaliacdo de desempenho & mensuracédo de
eficiéncia na gestdo de programas publicos, mas que este nio é
evidentemente, o Unico e, eventualmente, nem o mais importante
critério a ser utilizado na avaliacdo. A escolha de um, ou varios desses
critérios, depende dos aspectos que se deseja privilegiar na avaliacao.

Conforme a UNICEF (1990), os critérios mais comuns sao 0s
seguintes: (i) eficiéncia: significa a menor relacdo custo/beneficio
possivel para o alcance dos objetivos estabelecidos no programa; (ii)
eficacia: medida do grau em que o programa atinge os seus objetivos e
metas; (iii) Impacto (ou efetividade): sinaliza se o projeto tem efeitos
(positivos) no ambiente externo em que ele interveio, em termos
técnicos, econdmicos, socioculturais, institucionais e ambientais; (iv)
sustentabilidade: mede a capacidade de continuidade dos efeitos
benéficos alcancados através do programa social em questio, apds o
seu término; (v) analise custo-efetividade: similar a ideia de custo de
oportunidade e ao conceito de pertinéncia (selecionada aquela
atividade/projeto que atenda aqueles objetivos ao menor custo); (vi)
satisfacdo do beneficiario: avalia a atitude do usudrio em relacdo a
qualidade do atendimento que estd obtendo do programa; (vii)
equidade: procura avaliar o grau em que os beneficios de um programa
estdao sendo distribuidos de maneira justa e compativel com as
necessidades do usudrio.

Apoio a Modernizacao Tributaria Municipal

A capacidade dos municipios de gerar recursos para o custeio
de seus encargos esta limitada a sua competéncia tributaria definida
pela Constituicdo Federal. Contudo, dentro desse limite, as prefeituras
podem obter um maior ou menor desempenho de suas receitas
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proprias, dependendo do potencial tributario do Municipio e da forma
como administram as suas receitas.

Entre os pesquisadores das financas municipais ha um
consenso no sentido de que os municipios possuem uma capacidade
tributaria inexplorada, que pode se constituir em incremento das suas
receitas proprias (ARAUJO e OLIVEIRA, 2000).

Consciente dessa realidade que aponta para a existéncia de
potencial tributario inexplorado nos municipios, o Governo Federal
colocou a disposicdo das Prefeituras Municipais dois programas de
modernizacdo que visam apoiar o0s municipios em acgles que
possibilitem maior autonomia gerencial, administrativa e financeira de
suas atividades.

Em setembro de 1997, o Governo Federal através do BNDES
lancou o PMAT destinado a modernizagdo da administracdo tributaria
e a melhoria da qualidade do gasto ptuiblico, dentro de uma perspectiva
de desenvolvimento local sustentado.

2.3.1.1 Programa de Modernizacdo da Administracdo
Tributdria - PMAT

O PMAT, desde a sua criacdo, apresentou rapida e ampla
aceitacdo com grande nimero de adesdes de municipios de todos os
portes e de todas as regioes do pais. Essa situacdo se comprova devido
ao fato de que ja em agosto de 1998, a carteira de projetos para a
analise do PMAT atingia o valor de R$ 150 milhdes e o ntmero
expressivo de 42 Prefeituras (AFONSO et al, 1998). O mesmo Autor
ressalta a importancia do Projeto devido ao fato de que no periodo de
desembolso do financiamento por parte da Prefeitura, que
normalmente é de quatro anos, pode-se perceber um acréscimo nas
receitas dos Municipios de até S0%.

Em ntmeros atuais, o BNDES ja aprovou a liberacido de
recursos para 366 projetos, que totalizaram o montante de R$ 751,4
milhoes, sendo que R$ 572,5 ja foram desembolsados (BNDES, 2008).

No que se refere a abrangéncia territorial, o PMAT atinge todas
as regides do Brasil, sendo que somente cinco Estados nio apresentam
municipios atendidos pelo Programa. No entanto, no que se refere ao
numero de beneficiados, dos 5.563 municipios do Brasil, 366 optaram
pelo PMAT, ou seja 6,58% dos municipios brasileiros foram atendidos
pelo BNDES através do seu Programa de Modernizacdo na Area
Tributaria (BNDES, 2008).

Essas informacées obtidas vém reafirmar a importancia do
PMAT para os municipios brasileiros que a partir da sua contratacéao
tem a possibilidade de atuar na obtencdo de maiores recursos estaveis
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e nao inflacionarios e de melhorar a qualidade dos custos praticados na
prestacdo de servicos nas areas de administracdo geral, assisténcia a
crianca e jovens, saude, educacio e de geracido de oportunidades de
trabalho e renda.

De acordo com Afonso et al (1998) os beneficios que o PMAT
proporciona aos muicipios se devem a sua atuacao diante das seguintes
perspectivas: (i) fortalecer as capacidades gerencial, normativa,
operacional e tecnolégica da administracao tributéria; (ii) desenvolver
e aperfeicoar os sistemas de informacgdo; (iii) acompanhar as
obrigacdes tributdrias, maximizar o uso de recursos ociosos e eliminar
perdas, melhorar a qualidade e a oferta desses servigcos a um menor
custo, registrar, controlar e gerenciar a execucao do gasto publico; e,
(iv) modernizar a Administracdo Publica voltada para iniciativas de
desenvolvimento local que promovam capacitacdo e articulacdo do
tecido produtivo e geracao de trabalho e renda.

Como publico alvo do Programa enquadram-se os municipios
que apresentem potencial de receita prépria economicamente
exploravel ou de aumento significativo da produtividade do gasto,
especialmente nos setores sociais béasicos
(http://www.bndes.gov.br/pmat).

No que se refere a taxa de juros, o PMAT apresenta as
seguintes alternativas: (i) com o apoio direto com o BNDES: Custo
Financeiro (TJLP) + Remuneracdo do BNDES (0,9% aa) + Taxa de
risco de crédito (1% aa);(ii) com o apoio direto com o mandatario:
Custo Financeiro (TJLP) + Remuneracdo do BNDES (0,9% aa) + Taxa
de risco de crédito (1% aa) + Taxa flat (até 3% sobre os valores
liberados); e, (iii) com o apoio indireto: Custo Financeiro (TJLP) +
Remuneracdo do BNDES (0,9% aa) + Remuneracdo da Instituicdo
Financeira Credenciada a ser negociada
(http://www.bndes.gov.br/pmat).

Destaca-se que o prazo de pagamento é de até 8 anos, incluido o
prazo maximo de caréncia de até 24 meses. Quanto ao nivel de
participacido, o PMAT estabelece os seguintes critérios: (i) até 90% do
valor dos itens apoidveis para municipios com populacio superior a SO
mil habitantes; (i) até 100% do valor dos itens apoiaveis para
municipios com populacio inferior a SO mil habitantes; e, (iii) até 100%
do valor dos itens apoidveis para municipios da regido Norte e
Nordeste (na area de atuacdo da Sudene) ou Municipios de Baixa
Renda ou de Média Renda Inferior (http://www.bndes.gov.br/pmat).

O PMAT estabelece ainda critérios de apoio e itens
financiaveis, alocados a cada projeto, nos seguintes termos; (i)
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tecnologia de informacado e equipamentos de informatica — 35%; (ii)
capacitacdo de recursos humanos - 25%; (iii) servicos técnicos
especializados - 35%; (iv) equipamentos de apoio a operacdo e
fiscalizagdo - 25%; e, (v) infraestrutura fisica — 20%.

No que se refere ao valor do financiamento deve-se observar,
simultaneamente, os seguintes limites: (i) R$ 30 milhoes; (ii) R$ 18,00
por habitante (de acordo com a dltima estimativa disponivel do IBGE)
; (ili) 7% da Receita Liquida Real do Municipio, conforme conceito
definido no art. 6° Paragrafo 3° da Resolucdo n° 78/98 do Senado
Federal.

Metodologia da pesquisa

Esta secdao contempla informacboes a respeito do método
empregado para o desenvolvimento da pesquisa e da ferramenta de
apoio utilizada para a resolucio do problema de pesquisa proposto por
este trabalho.

Enquadramento metodolégico

Esta pesquisa foi desenvolvida a partir do seguinte
enquadramento metodolégico: (i) quanto a abordagem metodolégica,
este trabalho caracteriza-se como qualitativo, devido a considerar a
percepcao dos agentes envolvidos para o reconhecimento do ambiente
a ser estudado, e quantitativo ja que a operacionalizacdo da avaliacio
dos dados ocorre através de escalas mensuraveis; (ii) quanto ao
objetivo de pesquisa, este trabalho se classifica com estudo
exploratério, jA que para se alcancar os objetivos gerais e especificos
deste trabalho faz-se necessaria uma investigacdo profunda acerca do
tema em analise; e (iii) a estratégia utilizada para o desenvolvimento
deste trabalho de pesquisa consiste no estudo de caso, jA que nao se
pretende buscar uma resposta universal para o problema de pesquisa,
mas sim realizar um estudo profundo e exaustivo, de modo que
permita um maior conhecimento da situacdo analisada.

As informagdes necessarias para o desenvolvimento dessa
pesquisa cientifica foram obtidas através de entrevistas semi-
estruturadas e analise documental, fontes estas que permitiram ao
pesquisador o alcance dos objetivos deste trabalho.
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Metodologia de intervencao: metodologia multicritério de apoio
a decisao construtivista - MCDA-C

A Metodologia Multicritério de Apoio a Decisao tem sua origem
a partir de uma ramificacdo da Pesquisa Operacional, ciéncia que
utiliza modelos matematicos prontos e resultados 6timos, denominada
Soft PO (DUTRA, 1998).

Para Dutra (1998, p. 161 e 162), dentro da Soft PO ainda é
possivel observar a formacao principalmente de duas grandes escolas
de pensamento, a “Escola Americana de Tomada de Deciséao,
denominada MCDM e a Escola Europeia de Apoio a Deciséao,
denominada MCDA”.

A metodologia de intervencdo selecionada para o
desenvolvimento deste trabalho de pesquisa segue as premissas
desenvolvidas pela corrente de pensamento da Escola Européia que é
denominada Metodologia Multicritério de Apoio a Decisao
Construtivista - MCDA-C.

Fases de um Modelo Multicritério de Apoio a Decisao
Construtivista

A utilizacdo da Metodologia Multicritério de Apoio a Decisao
Construtivista - MCDA - C, como instrumento de apoio a decisao deve
ocorrer em trés fases distintas e ao mesmo tempo complementares: i)
fase de estruturacio; ii) fase de avaliacao; e iii) fase de elaboracao de
recomendacgoes.

Fase de Estruturacdo

A fase de Estruturacio ocorre em trés etapas. A primeira etapa
visa a utilizacdo de modelos soft de estruturacdo com o objetivo de
captar os aspectos considerados relevantes e pertinentes ao contexto a
que se refere, como, por exemplo, o reconhecimento do contexto do
problema, os atores envolvidos e a definicido de um rétulo para o
problema.

Encerrado o processo de contextualizacido do problema torna-se
necessaria a identificacdo dos Elementos Primérios de Avaliacéo
(EPAs) que devem refletir as consideragdes dos decisores em relacéao
aos seus “objetivos, metas e valores”, além de ‘“acodes, opgOes e
alternativas” possiveis para a resolucio do problema (BANA E COSTA
APUD ENSSLIN, MONTIBELLER E NORONHA 2001, p. 79). Na
sequéncia devem ser definidos os conceitos para os EPAs identificados
anteriormente, com a finalidade de tornar clara a intencio do decisor
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em relacdo a cada um dos elementos por ele estabelecidos (COSTA et
al, 2008).

Apés a elaboracao dos conceitos, o facilitador deve separa-los
por areas de interesse a fim de hierarquiza-los, sendo que os conceitos
mais relacionados aos objetivos fins dos decisores devem estar
alocados na parte superior enquanto que os conceitos meios devem
estar abaixo dos conceitos fins a que eles se referem. Este processo
deve gerar outros novos conceitos que juntamente com os conceitos
anteriores formam os mapas cognitivos para o modelo (ENSSLIN,
ENSSLIN, S. e CARPES, 2004).

A partir da construcdo do Mapa Cognitivo, deve-se dar
sequéncia ao processo de Estruturacdo do modelo através da etapa de
construcdo da Arvore de Ponto de Vista. Através da légica de
decomposicdo sao definidos os Pontos de Vista Fundamentais, Pontos
de Vista Elementares e Descritores que formam a estrutura
arborescente para o modelo a ser construido.

A terceira e tultima etapa do processo de Estruturagido do
modelo refere-se a construcdo de descritores com o objetivo de medir o
desempenho de cada Ponto de Vista que compoe o modelo (COSTA et
al, 2008).

Fase de Avaliacao

Esta fase tem o objetivo de construir um modelo de
preferéncias através da percepcdo dos decisores, para os diversos
niveis de impacto descritos em cada Ponto de Vista Fundamental
(ENSSLIN et al, 2005).

A fase de avaliacdo do Modelo MCDA-C considera a construcéo
das funcoes de valor para cada descritor e a determinacio das taxas de
substituicdo, para o modelo proposto (COSTA et al, 2008).

A funcédo de valor permite medir o desempenho das acoes
aplicadas em cada Ponto de Vista. No entanto, conforme ressalta Costa
et al (2008, p.10), “é preciso avaliar a atratividade dos decisores em
relacdo aos diferentes niveis de impacto do descritor”. Desta forma, a
funcdo de valor é uma ferramenta capaz de auxiliar os decisores na
articulacdo de suas preferéncias.

Outro aspecto importante referente a fase de avaliacdo da
Metodologia MCDA-C, diz respeito a definicao das taxas de
substituicdo. De acordo com Dutra et al (2005, p.215), a construcéo da
funcdo de valor tem a finalidade de ordenar a intensidade de
preferéncia, enquanto as taxas de substituicdo informam o quanto de
performance que uma acdo deve ganhar para compensar a perda de
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desempenho em outra, e desta forma poder efetuar a agregacao dos
PVFs proporcionando uma avaliacdo global.

Fase de Recomendacoes

A Fase de Recomendacoes que foi incorporada aos modelos de
Apoio a Decisdo somente a partir da década de 1990, tem sua
importancia destacada para a MCDA-C devido ao fato de ser
instrumento para a identificacdo de medidas que possam aperfecoar
determinado status quo de um contexto analisado (ENSSLIN;
CAMPOS, 2006).

Construcao do modelo: estudo de caso

A construcao do modelo desenvolvido para este estudo de caso
esta estruturada a partir das trés fases proprias da MCDA-C: (i) Fase
de Estruturacido do Problema; (ii) Fase de Avaliagao; (iii) Fase de
Elaboracao das Recomendacées, cuja pertinéncia foi verificada através
da aplicacido do modelo construido na Prefeitura Municipal de
Florianépolis (SC).

Fase de estruturacdo

Nessa Fase define-se o contexto analisado, os atores envolvidos
no processo, € um roétulo para o problema; identificam-se os Elementos
Priméarios de Avaliagcdo — EPAs e os conceitos orientados a acéo; e
constroi-se os mapas de relacdes meios-fins, a arvore de pontos de
vistas fundamentais e os descritores com suas correspondentes escalas

ordinais

Contexto do problema, atores e rétulo

Assim como em organizacOes da iniciativa privada, a busca
pela eficiéncia na gestdo publica e a melhor utilizacdo e controle dos
recursos nela aplicados somente sdo possiveis através da implantacéo
de medidas de avaliacio de desempenho aplicadas de forma
sistematizada e continua e que sejam capazes de verificar se os
resultados alcancados foram aqueles previamente planejados por seus
gestores.

Neste sentido, o acompanhamento dos resultados do PMAT ¢é
relevante para que os administradores publicos identifiquem os
principais fatores que interferem positiva ou negativamente no
desempenho de suas atividades e deste modo, orientem as acdes de

* G&DR * v. 10, n. 1, p. 229-256, jan-abr/2014, Taubaté, SP, Brasil ¢



Revista Brasileira de Gestédo e Desenvolvimento Regional 241

forma a corrigir eventuais discrepancias que limitam a
operacionalizacao de suas politicas publicas.

Considerando que o modelo a ser desenvolvido para a avaliacao
de desempenho dos municipios a partir da implantacdo do PMAT esta
apoiado na MCDA-C, torna-se necessario identificar os atores
envolvidos direta e indiretamente no processo decisoério, os quais estio
abaixo relacionados:

Decisor: Consultora especializada na elaboracio e implantacao
do PMAT em diversos municipios brasileiros.

Intervenientes: Gestores publicos

Facilitadores: Autores deste trabalho

Agidos: servidores publicos e populacéao

A seguir, através da interacdo entre o decisor e o facilitador
definiu-se o seguinte rétulo para o problema objeto deste estudo:
Construir um modelo de avaliacdo de desempenho para os municipios
brasileiros a partir da implantacdo do PMAT.

EPAs, Conceitos, Mapas Cognitivos, Arvore de Pontos de Vista

Esta etapa da Fase de Estruturacdo consiste primeiramente na
identificacéo dos Elementos Primarios de Avaliacao (EPAs).

Através de entrevistas semi-estruturadas com o decisor
buscou-se identificar os valores e percepcoes considerados
importantes para a construcdo do modelo de avaliagdo de desempenho.
A partir da identificacdo dos EPAs passa-se a formulacdo dos seus
respectivos conceitos. Esses conceitos servem para orientar o decisor
na identificacdo das agOes que serdo utilizadas como parédmetro na
construcao dos mapas cognitivos.

Quadro 1: Exemplos de EPAs e seus respectivos conceitos orientados a

acao
N° EPA CONCEITO
Ampliar arrecadacéo dos tributos
Aumento da Lo ~ -
1 - municipais...ndo aumentar a arrecadacao
arrecadacao .
tributéria
Reduzir a dependéncia financeira das
. transferéncias governamentais,...permitir
Reducéo da
P gue o montante de recursos das
2 dependéncia das P .
< transferéncias continue com valor
transferéncias DT .
significativo no montante da receita total
municipal
Projetos para o Implantar projetos que visem a reducgao da
3 aumento da evasdo fiscal e 0 aumento da receita
arrecadacao tributdria...ndo implantar projetos que
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otimizem a arrecadacdo municipal.
Implantar o sistema de substituicdo
tributaria para aumentar a arrecadacdo em

SUIDEIIEES relacdo aos servicos prestados no

Tributaria o R )
Municipio...ndo implantar o sistema de
substituicdo tributaria
Elaborar regulamentacédo que obrigue os

Regulamentacdo das | contribuintes a informar a Prefeitura sobre

5 Obrigacdes qualquer contratacdo de servicos ou

Acessoérias prestacao de servicos exercida por ele...ndo
regulamentar a legislagéo tributaria
Fonte: Elaborado pelos Autores, 2011

Os Elementos Primarios de Avaliacdo e os conceitos definidos
anteriormente devem ser analisados para se verificar a inter-relacéao
entre eles, e a partir dai, agrupados em areas de interesse para
facilitar a visualizacdo do modelo que se propde construir.

Figura 1: Areas de interesses e os respectivos EPAs que a compdem

as Prefeituras Municipais em face

( Avaliagao de Desempenho
di
da Implantagdo do PMAT

- ~ / N / N 7 N
Processos Modernizagao ( Arrecadagdo Pessoas
19; 20; 26;27; 36; 37 6: 8; 12; 13; 14;15; 21; 29 1;2;3;4,5; 9, 10; 11; 16; 7,17, 18; 20; 22; 23; 24;
38; 39; 40; 41; 42, 43; 31; 35; 48; 50; 53; 54; 57; 49, 51, 52; 60, 70; 71, 72 25; 28; 30; 32; 33; 34, 45}
44; 47 58; 59; 61; 62; 65; 66; 67; 46; 55; 56; 63; 64

. J 68; 69 / " _/

Fonte: Elaborada pelos Autores, 2012

Como demonstrado na Figura 01, os 72 EPAs identificados pelo
decisor foram organizados em 4 grandes areas de interesse a saber:
Processos, Modernizacao, Arrecadacéo e Pessoas.

Mapas cognitivos

De acordo com Ensslin e Montibeller Neto (1999) os mapas
cognitivos sdo representacdes graficas onde cada um dos conceitos
levantados na etapa anterior devem ser vistos como um ndé que
apresenta ligacdo com outros nés devido as relacoes de influéncias
entre eles.

Ainda de acordo com os autores, um conceito pode representar
os valores ou objetivos estratégicos de uma organizacdo. Quando
ocorre tal situacio esse conceito sera chamado conceito fim. Contudo,
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um determinado conceito pode representar um meio para atingir
determinado conceito fim, e desta forma sera designado conceito meio.

Em face da complexidade da estrutura dos mapas cognitivos,
para facilitar o seu entendimento e analise, faz-se necessaria sua
divisdo em mapas menores formando os chamados clusters.

A Figura 02 apresenta o mapa cognitivo referente a area de
interesse Modernizacdao dividido por seus clusters: Tecnologia da
Informacéao, Atendimento ao Contribuinte e A¢oes de Transparéncia.
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Figura 2: Mapa cognitivo Modernizacédo separado por Clusters
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Municipal.. manter a
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aummlulmﬂo bumcrm
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ce7
Primar pelo atendimento de
Qualidade... ndo implementar

Adotar agbes de transparéncia gerando
confianca ao contribuinte...gerir a
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contratar empresa  sistemas..ndo  empresa para
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servidores para sistema
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[ '
] '
] '
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recer H do atendimento }  transparéncia perantg o contribuinte
[ '
] '
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335
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Espich H a0 adequados para o
C69 L " ﬁo : contribuinte m‘mu tro de
para 0 ISS que acessos ! stendimenkc 80
emita nota fiscal
eletrdnica.. pos- '
suir software '
para o ISS que :
somente faga o H 1
langamento fiscal H :
Buscar no : :
mercado Sistema  Desenvolver um Implantar sistema .
pronto...néo Implantar sistema que permita
buscar no siotenacngo; :‘e";:::emln realizagio de : :
mercado sistema um " CND pels parcelamentoon g H
pro novosistema  internat..emiss3o fine..ndo implantar [
de CND somente ‘:e"m"“.“‘;’ : ]
fir ]
proseoe realizacdo de 1 H
parcelamento 1
online ]
]
[
]
1
]
]
]
]
]
]
[
1
]
]
1

Fonte: Elaborada pelos Autores, 2012
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Arvore de Pontos de Vista

Uma vez construidos os mapas cognitivos deve-se partir para a
sistematizacdo da estrutura hierarquica de valor.

Uma estrutura hierarquica de valor é formada pelos Pontos de
Vista Fundamentais e seus respectivos descritores. No entanto, quando
a mensuracio de um Ponto de Vista Fundamental ndo puder ocorrer de
forma direta devido a refletir aspectos de cunho qualitativo, torna-se
necessaria a sua decomposicao em Pontos de Vista Elementares.

Ap6s o processo de decomposicdo dos Pontos de Vista
Fundamentais, cabe ao facilitador juntamente com o decisor definir
para os Pontos de Vista Elementares de nivel mais inferior, os
descritores que sao responsaveis pela mensuracdo dos critérios a
serem considerados para a avaliacdo do modelo.

Com o objetivo de demonstrar a construcdo da estrtura
hierarquica de valor para o modelo de avaliacdo de desempenho dos
municipios que implantaram o PMAT, apresenta-se na Figura 03 a
estrutura hierarquica de valor para o PVF Tecnologia da Informacéo
juntamente com os seus descritores € a parte do mapa cognitivo que
lhe deu origem.
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Figura 3: Estrutura hierarquica de valor e descritores do PVF
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Fonte: Elaborado pelos autores, 2011
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Apoés a realizacao desse processo para todos os pontos de vista
fundamentais foi possivel a construgcdo da completa estrutura
hierarquica de valor do modelo de avaliacdo de desempenho a que se
propdem este trabalho. O dltimo procedimento da estrutura
hierdrquica de valor consistiu na definicio dos descritores,
denominados também na literatura de indicadores de desempenho,
conforme apresentado na Figura 02 na parte inferior a esquerda. O
modelo proposto de avaliagdo do PMAT contempla 68 descritores,
devidamente estruturados em niveis de desempenho.

Para fins de exemplificacdo, apresenta-se na Figura 04, a
estrutura hierarquica de valor para a area de interesse Modernizagao,
com excecao dos descritores.

Figura 4: Estrutura hierarquica de valor para area de interesse
Modernizacao
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Fonte: Elaborada pelos autores, 2011

Fase da Avaliacao

Esta fase da MCDA-C tem o objetivo de determinar as escalas
cardinais locais através da construcdo da funcdo de valor e também,
definir parametros considerados ideais pelos decisores para agregar o
desempenho particular de um conjunto de critérios em um unico valor,
através das taxas de substituicdo ( Costa et al, 2008).

A realizacido da Fase de Avaliacido do modelo estruturado na
etapa anterior, estd apoiada na aplicacdo do software Measuring
Attactiveness by a Categorical Based Evaluation Technic (Macbeth),
como ferramenta de apoio usualmente utilizada para o calculo das
funcoes de valor e das taxas de substituicdo.
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O resultado final desse processo consiste na obtencado da
avaliacio de desempenho global para o modelo proposto.

Funcao de valor

A funcéo de valor é utilizada para determinar a diferenca de
atratividade entre os niveis de impacto de um mesmo descritor. Para a
construcao da funcéo de valor é solicitado ao decisor que analise cada
descritor individualmente e determine o quao atrativo um nivel de
desempenho é em relacao a outro nivel de desempenho.

Com o objetivo de demonstrar a operacionalizacdo do Macbeth
para construcdo da funcido de valor, destacou-se como exemplo o
descritor “Aumento da Arrecadacao do IPTU”, apresentado na Figura
0S.

Figura 5: Funcéao de valor para o descritor Aumento da Arrecadacao
do IPTU

Aumento da Arrecadacdo do IPTU

Objetivo: Medir o percentual de aumento na receita do IPTU, considerando dois anos anteriores e
dois anos posteriores a contratacdo do PMAT.
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Fonte: Elaborada pelos autores, 2011

A partir das opgcoes de desempenho para os municipios — N1,
N2, N3,N4 - representadas na Figura 0S5, em relacdo ao descritor
“Aumento da Arrecadacdo do IPTU”, cabe ao decisor determinar o
grau de diferenca de atratividade em cada par de alternativas.
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Apé6s a realizacdo do processo de julgamento par-a-par das
alternativas de atratividade, o decisor deve eleger os niveis ancoras
para cada descritor, para determinar, segundo seu ponto de vista, qual
desempenho é considerado “neutro”, e qual desempenho é considerado
“bom” em relacao ao descritor analisado. Para essa finalidade, deve-se
atentar ao fato de que quaisquer desempenhos acima do nivel “bom”,
referem-se a desempenhos considerados bechmarkings, ou seja, niveis
que devem ser alcancados por caracterizar performances acima da
média do mercado enquanto que os niveis inferiores ao “neutro” sao
aqueles abaixo da média de mercado, e por isso considerados
comprometedores.

Os niveis ancoras “bom” e “neutro” determinados pelo decisor
para cada descritor devem receber pontuacao 100 e 0 respectivamente
para que esses niveis possuam o mesmo grau de atratividade em
qualquer descritor do modelo.

Taxas de substituicao

A etapa da definicdo das taxas de substituicdo consiste na
agregacao aditiva dos pontos de vista constantes da estrutura
hierarquica de valor ao modelo em estudo, possibilitando a construcéo
de uma ferramenta para avaliagcdo global do desempenho dos
municipios que implantaram o PMAT.

O resultado da identificacao das taxas de substituicao informa a
importancia relativa de cada critério para o modelo, considerando o
julgamento do decisor.

O método utilizado neste trabalho para a definicdo das taxas de
substituicdo foi o de Comparagdo Par-a-Par disponibilizado pelo
software Macbeth em razao de que este método ndo exige que o decisor
expresse suas preferéncias através de dados numeéricos.

O primeiro passo para construcdo das taxas de substituicdo
consiste na ordenacdo dos critérios de acordo com o grau de
importancia que representam para o modelo na percepcio do decisor.
Neste trabalho, para a sistematizagdo do processo de ordenacado dos
critérios por ordem de importancia foi utilizada a Matriz de Robertz,
representada no Quadro 2.
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Quadro 2: Matriz de Robertz

PONTO DE Atendimento ao Acdes de Tecnologia da Total
VISTA Contribuinte Transparéncia Informacao

Atendimento ao 1 0 1
Contribuinte

Acdes deA ' 0 0 0
Transparéncia

Tecnologla da 1 1 >
Informacédo

Fonte: Elaborado pelos autores, 2011

Na construcdo da Matriz de Robertz foi solicitado ao decisor
que elegesse a preferéncia entre dois pontos de vista distintos, sendo
que um representado na linha e outro na coluna da matriz. Quando a
preferéncia é pelo ponto de vista descrito na linha, atribui-se a célula
correspondente a pontuacdo 1; quando a preferéncia recai sobre o
ponto de vista descrito na coluna, atribui-se a célula correspondente a
pontuacao 0. Ao final desse processo somam-se os valores atribuidos a
cada ponto de vista constante das linhas, cujos resultados ordenados do
maior ao menor valor revelam a ordem de importancia dentre os
pontos de vista considerados na Matriz.

Para identificar as taxas de substituicdo no software
MACBETH, insere-se as informacoes relacionadas na ordenacéo
realizada anteriormente e solicita-se ao decisor o julgamento par-a-par
das acoes potenciais.

A Figura 06 apresenta as taxas de substituicdo obtidas para os
Pontos de Vista Fundamentais da area de interesse Modernizacéo.
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Figura 6: Taxas de substituicdo para os PVFs da area de interesse
Modernizacio

Area de Interesse: Modernizag&o

™ Ponderacao (Global) i x|
=) : Escala extre
B [21] [22] I [23] |(tudonl.] bl :
[21] forte mt. forte  positiva 60.00 :
[22] - posiiva || 33.33 -
[23] IBEN rosiiva || 6.67 [
[tudoinf. ] - 0.00
Julgamentos consistentes il

B a5 2 BB WA

Sendo que:
2.1 = tecnologia da informacao
2.2 = atendimento ao contribuinte

Fonte: Elaborada pelos autores, 2011

Esse procedimento foi realizado para todo o modelo de
avaliacdo de desempenho dos municipios que implantaram o PMAT,
obtendo-se como resultado desse julgamento, as taxas de substituicoes
que correspondem aos valores do decisor.

Com a definicdo das taxas de substituicdo concluiu-se o
elaboracdo modelo de avaliacdo, possibilitando assim, medir o
desempenho do PMAT em determinado municipio. Para que isso
ocorre € necessario coletar os dados para cada descritor (indicador de
desempenho) previsto no modelo de avaliagido e proceder a agregacao
aditiva do desempenho, considerando o impacto em um dos niveis de
cada descritor e a aplicacao das taxas de substituicdo definidas para a
estrutura hierarquica de valor.

Ao analisar o modelo construido a luz do referencial teérico
apresentado nesta pesquisa, pode-se inferir que:

(a) a estrutura hierarquica de valor composta por quatro areas de
interesse, PVF’s e PVEs, além dos descritores, que totalizam 68
permite aos gestores publicos municipais tomarem decisoes
fundamentadas, transparentes e comprovadamente adequadas
ao contexto — gestdao do PMAT -, segundo (DUTRA, ENSSLIN,
2008).

(b) A diversidade de descritores (indicadores de desempenho)
presentes no modelo de avaliagcido assegura foco em resultados
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e permitem medir a qualidade da gestido, conforme enfatizam
Teixeira e Santana, (1995) e Brasil (2012); Araujo e Loureiro
(2005).

(c) A estruturacdo dos descritores (indicadores) em niveis de
desempenho, a partir de uma escala de valor permite
identificar acbes pontuais e globais de melhoria do
desempenho, evitando com isso, que a avaliacao tenha um fim
em si mesmo, conforme enfatiza Favero (2010).

(d) Os critérios propostos para avaliar a implantacao do PMAT nos
municipios brasileiros sio amplos e diversificados, com énfase
principalmente na eficacia, eficiéncia, impacto e satisfacdo dos
beneficiarios, conforme preconiza a UNICEF (1990).

Consideracoes finais

Desde a instituicdo do PMAT, em 1997, o programa tem sido
bem aceito pelos municipios brasileiros cujos recursos liberados até o
ano de 2009, foram da ordem de aproximadamente R$ 572 milhoes.
Esses recursos sio destinados as areas de tecnologia da informacéao,
contratacdo de consultoria especializada, capacitacao de servidores
municipais e infra-estrutura fisica.

Por se tratar de recursos publicos com destinacdo especifica
torna-se importante o acompanhamento e controle dos resultados
alcancados pelos municipios beneficiados com a aplicacdo desses
recursos. Por esta razdo, os municipios devem dispor de uma
ferramenta capaz de avaliar os resultados obtidos com a implantacao
do PMAT para verificar se esses resultados sdo compativeis com os
objetivos pré estabelecidos pelo Programa.

Neste contexto, este trabalho foi elaborado com a finalidade de
construir um modelo de avaliacdo de desempenho dos municipios a
partir da implantacdo do PMAT apoiado no uso da Metodologia
Multicritério de Apoio a Decisao Construtivista - MCDA - C.

Com o objetivo de verificar a aplicabilidade do modelo de
avaliacdo de desempenho construido a partir das premissas da
metodologia MCDA-C, foi selecionado o municipio de Florianépolis, do
Estado de Santa Catarina e optante do PMAT.

Da analise do resultado obtido pelo municipio de Florianépolis
(8C), 0o modelo de avaliacdo de desempenho construido evidenciou, em
relacdo a cada um dos critérios analisados, aqueles que apresentaram
nivel de exceléncia de desempenho, bem como aqueles que podem ter
seus resultados otimizados. Por outro lado, os resultados obtidos
através da avaliacdo global da situacado atual do municipio, permitiu
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ainda identificar medidas que podem ser implementadas para a
melhoria de seus desempenhos.

A partir dessas consideragdes pode-se concluir que o modelo de
avaliacdo de desempenho proposto por este trabalho atendeu o seu
objetivo maior de identificar e definir os critérios que devem ser
considerados para a construcdo de um modelo de avaliacdo de
desempenho dos municipios que implantaram o PMAT, permitindo as
Prefeituras Municipais comparar os resultados alcancados em face dos
objetivos previamente estabelecidos pelo Programa.

No que se refere aos objetivos especificos destaca-se que os
mesmos foram atendidos conforme adiante se demonstra. Os objetivos,
caracteristicas e critérios exigidos pelo PMAT para habilitar as
Prefeituras Municipais na obtencdo dos recursos estdo destacados no
referencial teérico deste estudo.

O desenvolvimento do processo de estruturacdo do modelo de
avaliacdo de desempenho com o uso da Metodologia MCDA - C esta
demonstrado através da elaboracéo do estudo de caso desenvolvido
neste trabalho, compreendendo as fases de estruturacao e avaliacdo do
problema. A estruturacdo do problema permitiu a construcido da
estrutura hierarquica de valor organizada em quatro areas de interesse
que comportam 14 Pontos de Vista Fundamentais decompostos em 68
descritores.

Dentro de uma visdo mais ampla, o modelo de avaliacdo de
desempenho construido por este trabalho, pode se constituir num
instrumento viabilizador da modernizacdo da Administracdo Publica
como um todo e sobretudo na criacdo de condicbes para que os
municipios alcancem a tdo almejada autonomia financeira. Como
resultado, as Prefeituras municipais poderao disponibilizar a
sociedade a prestacao de servicos em maior quantidade e com maior
qualidade.

Em que pese a relevancia dos resultados alcancados neste
estudo, a presente pesquisa possui limitacoes que devem ser
consideradas: i) auséncia de uma unidade central de coordenacgio e
armazenamento das informacoes relativas a implantagcdo do PMAT nas
Prefeituras analisadas; e ii) influéncia de outros aspectos que possam
interferir no desempenho da Administracio Publica como por exemplo
fatores econémicos, sociais e politicos, dificultando reconhecer até que
ponto a implantacdo do PMAT foi responsavel integralmente por
determinado desempenho.
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Feitas as consideracoes sobre os resultados deste trabalho de
pesquisa, passa-se a recomendagOes para possiveis estudos das
seguintes questoes:

1) aplicacdo continuada e periédica do modelo de
avaliacdo de desempenho construido por este trabalho
nas prefeituras analisadas para a certificacdo de que
os resultados aferidos ocorram em crescente evolucio;

ii) compatibilizagcdo da estruturacdo do modelo de
avaliacdo de desempenho construido neste trabalho,
com a percepcao dos idealizadores do PMAT, junto ao
BNDES.
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