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entrevista

RomuLo PaEs
E Sousa

PoRrR BRUNO CABRAL FRANCA

COMO O SENHOR PERCEBE A
ABORDAGEM EM MgA NO BRAsIL? O
SENHOR VE O AVANGO DAS PRATICAS
DE M&A? PODERIA ELENCAR ALGU-
MAS EXPERIENCIAS QUE CONSIDERA
EXITOSAS PARA QUE POSSAMOS
VISUALIZAR O ATUAL CONTEXTO
BRASILEIRO?

Notadamente, a questdo da con-
vergéncia conceitual é hoje uma
caracteristica fundamental da
consolidacao da drea de MGA no
Brasil. Tempos atrads todos per-
guntavam o que era avaliacdo, o
que era monitoramento. Ninguém
comecgava uma apresentagdo sem
que esse fosse o primeiro slide,
era obrigatério. Atualmente ndo
apresentamos mais esse slide, na
maioria das vezes. Isso significa
que nds temos uma convengao,
do ponto de vista linguistico, ou
seja, uma convergéncia de concei-
tos, enfim, n6s temos uma lingua
franca. Isso é resultado do esforco
de diversas instituicdes. Pode-se
ter ainda pequenas divergéncias
ou até diferengas conceituais em
relacdo a alguns pontos, mas do
ponto de vista do sentido mais
geral, estamos todos de acordo.
Isso é fundamental para o desen-
volvimento do saber no campo,
ndo apenas metodoloégico, que
permite escolher as melhores al-
ternativas para responder deter-
minadas perguntas, mas também




a base conceitual que permitiu o
desenvolvimento dessas metodo-
logias. Ou seja, ndés nos comuni-
camos hoje de maneira mais facil
do que no passado porque temos
um patriménio comum do ponto
de vista dessa producao técnico-
-cientifica.

Do ponto de vista dos avangos
do M&A no contexto brasileiro,
acho que, sem dudvida, um pri-
meiro ponto seria crescimento
de sua pratica. As atividades de
M&A no Estado brasileiro, em
seus varios niveis, é prova dis-
so, bem como o crescimento da
Rede Brasileira de M&A e a pro-
moc¢ao dos seus encontros anu-
ais. Ha também uma producdo
académica relacionada a isso,
embora existam razdes impor-
tantes pelas quais alguns cursos,
sobretudo os de graduacdo de
Ciéncias Sociais, tenham alguma
resisténcia a lidar com M&A. Isso
porque o monitoramento e a ava-
liacdo sao atividades que, por ex-
celéncia, levam a um juizo sobre
se algo estd correto ou nao, e ob-
viamente, para abordagens mais
tedricas e relativistas, isso é um
problema. Ha também um cresci-
mento na prestacao de servigos
relacionados a M&A, porque o
Estado assim demanda.

A ideia de citar exemplos é um
6timo caminho, e com isso eu
gostaria de alertar para a seguin-
te questdo: o monitoramento e a
avaliagdo ja estao presentes na
forma de se organizar politicas
publicas no Brasil. A pratica do
M&A marca uma forma muito es-
pecifica de fazer politica publica,
mais contemporanea e mais ade-
quada aos interesses de todos os
financiadores, que afinal sdo to-
dos os brasileiros. Temos um 6ti-
mo exemplo: em junho de 2011
foi lancado o Plano Brasil Sem Mi-
séria (BSM), um plano complexo,
multidisciplinar, que envolve es-
truturas de comunicacdo impor-
tantes, buscando divulgar para a
populacao como um todo: metas,
conteldos, sua agenda politica, e
uma forma muito especifica que
sugira como medir o fracasso ou
0 sucesso da iniciativa. Estavam,
entdo, dados os instrumentos ne-
cessarios para 0 monitoramento.
Isso indica que hd uma cultura
de monitoramento ja presente na
maneira de fazer politica publica
no Brasil.

A questdo é a qualidade disso,
e que diferenca podemos fazer
se nés melhorarmos o nosso tra-



balho nessa questdo. O que faz
diferenga no nosso trabatho é se
nés vamos fazer isso de uma for-
ma mais organizada, uma forma
mais racional, e mais que isso,
se para além desse cotejamento
entre metas e resultados, pode-
mos olhar qualitativamente para
as politicas escolhidas e dizer se
sao as mais adequadas, e se elas
eram, no leque de op¢des possi-
veis, as escolhas mais interessan-
tes para a populagdo de referén-
cia, ou para aqueles aos quais o
governo precisa dar resposta a
demandas colocadas.

Ainda sobre minha percepcao,
nds temos experiéncias em ins-
titui¢cdes importantes: o Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), o Instituto Nacional de Es-
tudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (INEP), o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) e suas
auditorias operacionais, a Escola
Nacional de Administracao Pu-
blica (ENAP) na formacdo e dis-
seminacdo, o trabalho do MDS,
o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, e experién-
cias estaduais como a de Minas
Gerais, a Fundacao Jodo Pinheiro
formando geragbes na area de
gestdo publica, S3o Paulo, Ceara,
Pernambuco, e ainda alguns ins-
titutos de ensino superior, como
€ o caso do Centro de Desenvol-
vimento e Planejamento Regio-

nal de Minas Gerais (CEDEPLAR/
UFMG), Fundacdo Getulio Vargas
(FGV),
Fluminense (UFF). Enfim, pesqui-
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sadores de varias universidades.
Contudo, ai ha um problema: a
maioria desses Orgdos atua de
forma isolada.

O surgimento das primeiras estru-
turas de M&A estava muito ligado
3 producao de conhecimento de
nivel estratégico. Estruturas Lli-
gadas a alta lideranca da organi-
zagdo visavam a permitir a com-
preensao do desenvolvimento da
politica publica, produzindo uma
informacgao sintética para auxiliar
a tomada de decisdo do nivel es-
tratégico.

Ha um ponto muito importante
nesse tema, que volta a questao
do pacto federativo, por exemplo:
a questao do papel dos munici-
pios enquanto “indutores” desta
agenda. Se é verdade que é nos
municipios que “as coisas acon-
tecem”, também deve ser nos
municipios que os resultados de
sistemas de MGA devem chegar.
A qualidade aqui estd associada
com a no¢ao de empoderamento
das informagdes geradas para os



interlocutores, e de pertencimen-
to, a partir do momento que a po-
pulacdo envolvida no programa
que foi avaliado se vé no relaté-
rio, em suas analises. Contudo, por
varias questdes, as competéncias
mapeadas hoje em relagdo a sis-
temas de M&A disseminados no
Brasil estdo no nivel federal. Essa
importante concentracdo de inte-
ligéncia no nivel federal advoga
“contra” o principio de descentra-
lizacao das politicas. Bem, minha
percepgdo é que ao mesmo tempo
que é nos estados e nos munici-
pios onde ha maior capacidade de
investimento, ha uma heteroge-
neidade t3o grande com relagdo as
competéncias agregadas de MGA,
que estabelecer um padrdo de
qualidade é bastante desafiador
no longo prazo.

Em paises mais pobres, ha ain-
da uma influéncia muito grande
das agéncias internacionais, in-
clusive em muitos casos a reali-
zacao do M&A é colocada como
contrapartida para obtencdo de
empréstimos. Com isso, hd uma
disseminacdo heterogénea, e
uma concentragdo muito grande
da pratica onde ha recursos para
investimento. Ao mesmo tempo,
hd uma baixissima reflexdo in-
ternacional sobre a forma de se
organizar estas fungdes, ou seja,
a "sociologia” do M&A. O que

encontramos muito na literatura
sdo os estudos, e af ha avangos
importantes em termos de meto-
dologias, mas como se organiza
um sistema de monitoramento e
avaliagdo e quais os seus desafios
para se relacionar sobretudo com
a gestao publica, ha pouca refle-
xdo internacionalmente.

Sim, tenho uma percep¢ao de que
estimulo, em grande medida, é
dado via financiamento. Para tan-
to, o crescimento do campo do
M&A também é sensivel quando
analisamos o recurso investido
nestas atividades. O or¢amen-
to, alids, me lembra uma historia
que eu gosto sempre de contar.
Certa vez no6s estdvamos mon-
tando uma agenda de avaliagdo
para um determinado 6rgao, en-
tdo eu fui perguntar ao secretario
responsavel o que ele gostaria
que eu avaliasse, e ele me disse:
eu gostaria que fosse avaliado o
programa tal. Eu perguntei: "Vocé
sabe quanto é o orcamento des-
se programa?” Ele disse que nao.
Eu disse: “E 0,5% do or¢amento
total da sua secretaria. Entdo, se
nem vocé acha que este progra-
ma € importante, por que seria
importante alocar recursos para



monitora-lo e avalia-lo?”. Esta é
a primeira questdao que eu gos-
taria de ressaltar: M&A também
sdo recursos alocaveis, de acordo
com a relevancia presente ou fu-
tura das iniciativas. E preciso que
faca sentido o que se esta fazen-
do, que se tenha clareza sobre o
que se quer avaliar, 0 que se quer
monitorar. Embora monitorar, por
causa das ferramentas disponi-
veis, seja um processo mais facil,
um nivel de monitoramento mais
"raso” é possivel para todos os
programas e agdes. No entanto,
3 avaliagcdo que é uma atividade
mais cara, convém obviamente
utilizar os mesmos critérios de
alocagao que se utiliza na defini-
¢do de politicas publicas no sen-
tido mais geral. Essa questao do
orcamento também estd ligada a
legitimidade e credibilidade da
acdo MEA, ou seja, quanto mais
legitima, maior capacidade de
atrair recursos, como é na politica
publica em geral.

No6s precisamos entender, ain-
da, como se organiza o monito-
ramento e como se organiza a
avaliagao de politicas publicas,
até porque o crescimento dessas
atividades se da em corporagdes
especificas, e o sucesso ou o fra-
casso delas depende muito dos
ritos de entrega, ou seja, como

os avaliadores apresentam os
resultados aos gestores, e como
esses resultados sdo percebidos
por eles; se é de uma atividade
que é percebida como agregado-
ra de valor ou se é uma atividade
que pode ter componentes desa-
gregadores, essa é uma reflexao
que nos cabe fazer. Quais sao
0S requisitos necessarios para
se atuar no monitoramento e na
avaliacdo, e como nés podemos
ter uma atividade mais eficaz no
sentido de melhorar a politica
publica, porque afinal esse é o
primeiro mandamento de moni-
toramento e da avalia¢do de po-
litica publica.

Temos avangos, mas temos tam-
bém desafios importantes, o pri-
meiro deles é a baixa densidade
de especialistas nos drgdos pu-
blicos, ou seja, ainda falta gente
especializada nisso. Ainda que
a academia tenha formado cada
vez mais profissionais, hd ainda
uma baixa densidade porque ela
precisa se desenvolver ndo ape-
nas em relacdao a quem produz o
conhecimento referente ao moni-
toramento e a avalia¢do de politi-
cas publicas, mas a quem o utiliza,
ou seja, os clientes. Ainda que o
monitoramento esteja dissemina-
do, e nés tenhamos um numero
grande de pessoas que lidam com
ferramentas de monitoramento,
ainda que possam até nao che-



gar a avaliacdo, é preciso que 0s
usudrios estejam conscientes do
tipo de conhecimento que estdo
consumindo, af volta a questdo
dos ritos e da necessidade de
uma disseminacdo de conceitos,
ou seja, formar em varios niveis.
Desde quem produz a quem con-
some, de forma consciente, aque-
le conjunto de informag¢des que
0 monitoramento e a avaliagdo
podem ou devem produzir para
o aprimoramento da gestdo. Ain-
da faltam cursos para isso, ndo
com uma carga horaria maior do
que se tem visto no mercado,
mas também cursos mais simples,
e alternativas de disseminacgdo
mais leves para esse conjunto de
usuarios.

Em segundo lugar, temos que Lli-
dar com a instabilidade institu-
cional, tanto em relacao a pessoal
quanto a estruturas. Estamos em
um momento em que a atividade
de M&GA é uma atividade de fron-
teira do conhecimento dentro da
gestdo publica, e os seus ciclos
de amadurecimento e sucatea-
mento também podem ser se-
melhantes, a depender de como
o estado lida com isso, como ele
gera incentivos para o desenvol-
vimento das carreiras, e como ele
gera capacidade de renovacao do
conhecimento dentro da gestdo
publica. Enquanto estamos no ini-
cio e somos todos jovens, tudo é

facil. Entretanto, se o Estado nao
tem a capacidade de manter de
uma maneira dinamica a atracao
desse tipo de competéncia e a
pratica Util aos gestores, ele pode
também burocratizar esta funcao,
ou seja, torna-la uma fungdo car-
torial, apenas para seguir proto-
colos normativos. Aquilo, que nao
agrega qualidade a politica publi-
ca, ndo agrega competéncia, ndo
produz transparéncia, ou seja,
nao faz aquilo que é a esséncia do
monitoramento e avaliagdo. En-
tdo, temos estruturas aparecendo,
desaparecendo, equipes inteiras
sendo formadas e desagregadas,
formas ainda precarias de contra-
tualiza¢do, o que ndo é necessa-
riamente um problema, isso de-
pende, mas com certeza ha ainda
uma instabilidade no designio em
relacdo as equipes que compdem
essas estruturas de MGA, sobretu-
do avaliacao.

Um terceiro desafio é lidar com
o conflito intercorporativo, isso é
da natureza do negocio, eu brinco
que é o monitoramento e a ava-
liacdo contra todos. Eu concordo
com essa posicao por um lado,
pela vivéncia longa e sofrida de
alguns gestores; n3o longa para
todos, mas sempre sofrida. A
questao dos ritos é fundamental.
Dado que a entrega dos resulta-
dos de uma avaliagdo so é feita a
posteriori, e como a atividade da



politica publica é muito dinami-
ca, pode haver um descolamento
entre os tempos da gestdo e os
tempos da avaliagao. O proces-
so de entrega as vezes é muito
curioso, alguém comeca a fazer
uma avaliagdo de um programa
que j3d ndo é mais daquele jeito
ha varios meses, e a primeira de-
fesa do gestor é dizer: mas nao é
mais assim, ja mudamos tudo; ou
seja, fizeram um trabalho morto.
Ha que compreender, portanto,
quais s3o 0s tempos necessarios
da gestao e os tempos possiveis
da avaliagdo. Para isso, devemos
ter sempre um mix de avalia¢des
que respondam perguntas de cur-
to, médio e longo prazos.

Volta para aquela discussdo que
quando os processos se esterili-
zam e entramos em um proces-
so cartorial, isso se descola, gera
uma rotina estéril onde se pro-
duz um monte de indicadores e
ninguém sabe exatamente para
que servem. Uma vez eu estava
trabalhando em um pafis, e eles
tinham um painel de certeza so-
bre as 1.600 indicadores, e eu
me perguntava para que serviam
exatamente? Quem olhava tantos
indicadores? Ou seja, também
implica um processo seletivo na
definicdo desses indicadores e
dessas ferramentas.

Bom, a apropriacdo precaria dos
resultados também faz parte da
lista de desafios, uma busca per-
manente de que esses conheci-
mentos sejam internalizados na
gestdo. Agora, € importante lem-
brar que a avaliagdo de politicas
publicas, por mais robusta que
seja a sua metodologia, por mais
sofisticado que seja o seu pro-
cesso, ela é na verdade apenas
uma fonte de conhecimento no
processo decisério. Ndo é nem
um juiz absoluto, nem a medida
com outras possibilidades, inclu-
sive a intuicdo, que seria a cate-
goria menos racional da teoria do
conhecimento, mas ela concorre
com a intuicdo e ndo podemos
desprezar o conhecimento do
gestor. Uma questdo fundamental
na analise de politicas publicas,
e ndo na avaliagdo de politicas
publicas, é que é preciso compre-
ender que o “fazer” gera conheci-
mento, ainda que ele ndo seja tao
organizado e sistematizado como
0s papers que todos nés sabemos
escrever; mas ha conhecimento
nesse tipo de fazer, e também na
intuicdo, e para usar certa catego-
ria do conhecimento, € uma ante
visdo de como a razdo pode se re-
velar no futuro.

E nessa tematica de metodologia
em M&A, explicitar os modelos
analiticos é fundamental. Como
disse, todo o processo esta en-



volto de juizo e preconceitos, e as
entregas de MGA entram no mé-
rito da questao, atribuindo valor
as acOes executadas. Assim, ha
riscos institucionais importantes
se ndo houver transparéncia. Ela
é inerente ao envolvimento das
partes e ao didlogo que susten-
ta uma construgdo metodolégica
consistente. A avaliacdo pela sua
correlacao com a transparéncia na
gestao publica, também pode ser
vista como uma ameaga, e tende
a sé-lo para as instituigdes, gru-
pos, programas, individuos. Entao,
obviamente os gestores se rela-
cionam com a atividade de ava-
liacdo e monitoramento também
considerando o risco dessa expo-
sicdo. Temos que compreender,
portanto, como essas dinamicas se
ddo, e temos que ter cuidado com
elas também, porque a coisa mais
danosa que pode ter em um rela-
cionamento entre atividades de
monitoramento e avaliacdo e os
gestores, é anunciarmos primeiro,
pensar depois e depois conferir as
consequéncias do andncio, esse é
o0 pior cronograma que se pode fa-
zer. Alids, o pior tipo de avaliador é
o avaliador alarmista, existem va-
rios, menos quando eles s3o ava-
liados, ai eles querem prudéncia.

Ha duas questdes que eu acho
importantes: uma € ainda com
relacdo a questdo dos tempos
legais. Um exemplo mais Obvio:
Estamos no MDS comecando a
fazer estudos longitudinais com
familias beneficidrias do Bolsa
Familia, e que a Salde ja vem
fazendo hd mais tempo. Como
o programa é muito grande, é
muito dificil adequar os tempos
deste tipo de estudo, que deman-
da acompanhamento de muitos
anos, com os tempos legais. En-
tdo, muitas vezes o que acontece
é que precisamos fazer uma licita-
¢do para fazer apenas uma rodada
do estudo, e depois outra para a
segunda rodada, e depois outra
para a terceira. Imagina que vocé
tem uma instituicdo observadora
na primeira rodada, uma segunda
instituicdo diferente na segunda
rodada, uma terceira numa ter-
ceira rodada. Qualquer manual de
pesquisa ira alertar para um pos-
sivel viés de observacao. Agora,
ha que se compreender que nds
estamos criando demandas para
3 adequagdo juridica do estado.
Essa questdo ndo estava coloca-
da, entdo n3o da para esperarmos
que os 6rgdos de controle j3 es-
tejam antecipadamente prontos,
ou seja, € uma solugdo que nos
cabe colocar e trabalhar de forma
conjunta.



Quando o Estado vai enriquecen-
do as suas atividades, ele vai ge-
rando novas demandas institucio-
nais, administrativas, juridicas, ou
seja, nés estamos colocando novos
desafios para o funcionamento do
Estado na medida em que nossas
atividades até entdo ndo existiam,
ndo estavam colocadas na escala
que nos hoje estamos colocando.
Estamos colocando como corpo-
racdo, e obviamente estamos res-
pondendo com demandas que sao
feitas por outros interessados.

Outra questao também muito im-
portante é a questdo de revisao
de desenhos da propria investiga-
¢30 a partir dos achados iniciais.
Na atividade de pesquisa, sobre-
tudo quem esta trabalhando na
atividade de fronteira, isso ndo é
nenhum problema, faz parte do
processo de producdo de conhe-
cimento. Mas, do ponto de vista
juridico, é dificil explicar certas
mudangas "mas vocé ndo conse-
guiu antever”, &, porque o conhe-
cimento é limitado, todo saber é
precario. O posicionamento dos
6rgaos de controle tende a inter-
pretar uma falha no planejamen-
to; e hd os limites legais de 25%
para aditamentos de contrato. O
gestor pode argumentar: “"mas
eu vou perder todo um trabalho
de campo, vou perder essa opor-
tunidade, vou ter que chamar
outra instituicao”, simplesmente

porque a limitagdo humana do
conhecimento é assim mesmo.
Como toda a categoria que traba-
lha com fronteira de conhecimen-
to, sempre temos que achar que
nés € que sabemos e os outros
ndo sabem nada ou quase nada.
Nés simplesmente nunca coloca-
mos essa questao, isto que é uma
atividade de pesquisa por exce-
léncia, e as proprias universida-
des tém dificuldade de lidar com
esse tipo de problema, quando é
na atividade de gestdo, o proble-
ma € muito maior.

A vivéncia de gestor publico me
trouxe experiéncias incriveis:
uma vez estdvamos fazendo essa
pesquisa longitudinal do Bolsa
Familia, primeira rodada, alguns
dos municipios sorteados fica-
vam na parte mais ao norte da
Amazbnia, e o Unico meio de
transporte possivel era avido. Eu
falei: olha, pode tirar o avido por-
que eu ndo vou conseguir expli-
car isso; se tirar o avidao nao vai
dar para chegar 13, "entdo tira o
municipio”. E verdade! Depois
eu nao vou conseguir explicar
porque eu aluguei um avido para
fazer uma pesquisa de benefi-
ciarios do Bolsa Familia. Isso é
um dilema tipico de gestor. Todo
gestor, incluindo os gestores de
unidades de monitoramento e
avaliacdo, toma um conjunto de
decisoes ad hoc diariamente.



Na verdade, quando tomamos es-
sas decisdes, estamos assumindo
riscos intrinsecos, e fazemos isso
porque temos um grau razodvel
de seguranca de que consegui-
mos depois enquadrar essa a¢ao
dentro de um modelo juridico
aceitavel. Mas, se comecar a ba-
ter uma incerteza, nés nao faze-
mos. Entdo, vale para o gestor,
vale para nos, ou seja, aquilo que
vOCé nao consegue explicar rapi-
damente para o seu interlocutor,
é melhor ndo fazer. Entdo, isso
significa o alargamento de uma
compreensdo juridica sobre o que
€ uma atividade do Estado, inclu-
sive uma atividade de pesquisa
aplicada, voltada para gestao, e
vai colocando essas necessida-
des, ou seja, vamos melhorando
este modelo, e af foi muito im-
portante o avanco técnico no TCU
nessa questdo, porque pode am-
pliar o seu préprio entendimento
e dos outros 6rgaos de controle.
Eu diria que hoje o TCU é uma das
unidades de ponta na producao
de MBA no nivel federal.

Outro problema ainda é o dum-
ping. Como é um mercado pou-
co regulamentado, aqueles que
querem entrar podem fazé-lo de
forma desleal, jogar o prego la
embaixo, e entregar obviamente
estudos de péssima qualidade. E,
quando o mercado percebe que
ha uma oportunidade de negécio

na avaliacdo de politicas publi-
€as, muitos se apresentam para
trazer essas solucdes. E o mesmo
dilema, mas em um sentido mais
geral, como fazer um processo de
contratacao de qualidade para es-
tudos de avaliagdo?

Esta é uma pergunta que tem sido
feita por muitos gestores. Quan-
do se pergunta: mas exatamente
quanto custa essa atividade de
avaliagdo?, essa pergunta parece
meio insultante. Esta é pergunta a
que fazemos todos os dias para os
gestores: sera que esse investimen-
to, em termos de politica publica,
vale a pena? E preciso, portanto,
que haja uma razao clara para isso.

Progressivamente, fomos tendo
modelos mais capilarizados dentro
das organizacoes, e 0 proprio moni-
toramento tem se tornado cada vez
mais uma etapa intrinseca da ges-
tao, se confundindo com a propria,
por vezes. J4 a avaliacdo ndo, ela é
sempre tida como uma atividade
mais seletiva, normalmente realiza-
da fora da propria organizagdo, de
modo a imprimir independéncia.
Destaco que todo esse proces-
so é imbricado por juizos e pré-
-nogdes que sdo emitidos a partir
desse conhecimento produzido.
Lembre-se que a nossa atividade

é normativa, entdo é cheia de ju-



izos, inclusive 0s nossos precon-
ceitos fazem parte desses juizos.
Eu gostaria sé de lembrar que o
avaliador ndo é neutro, as esco-
lhas que ele faz estdo lastreadas
nas suas convicgdes, nas suas
percepcOes de mundo, mas isso
€ outra conversa, 0 que importa
aqui é saber que se esse conflito
é inerente, alguns desenhos insti-
tucionais podem agrava-lo, e po-
dem fazer com que alguns avalia-
dores se sintam como “xerifes” da
organizacao, entdo é alguém que
deve ser temido, e nao alguém
que deve ser recebido como par-
ceiro e como alguém que vai me-
lhorar a atividade.

Pelo contrario, ha um grande gar-
galo, gargalo esse que se assenta
na questdo da institucionalizacao
dos sistemas de M&A, por envol-
ver uma necessidade de ajustes
na legislagcdo e no nivel do marco
legal interno das organizacoes.
Outro aspecto importante € a dis-
ponibilizacdo de informacdes: se
nés como Estado temos interesse
em fazer atividades de monitora-
mento ou de avalia¢do, e se isso
ndo estiver presente na etapa
da contratualizagdo, nés nao te-

remos acesso sequer aos Micro-
-dados. Teremos, na verdade, ta-
belas consolidadas. Agora, uma
coisa que eu aprendi comparando
a experiéncia brasileira, onde o
Estado brasileiro é robusto, tem
uma estrutura administrativa
muito grande, e paises que tém
o Estado muito incipiente, como
o sul da Asia, Africa, é que moni-
toramento é uma atividade mais
importante quando o estado é o
provedor dos servi¢os. Quando
ele compra, a avaliacdo é mais
importante, pois o foco é nos
resultados pouco importando o
processo. Quando o Estado faz, as
corporagdes querem mostrar que
estavam trabalhando, podem até
ndo ter entregado muita coisa ou
muita coisa de qualidade, mas eu
ralei, e o monitoramento, entao, se
apresenta como uma métrica des-
se esfor¢o, ndo como uma métrica
do resultado.

Quando eu estive acompanhando
a organizagao de sistemas, eu ti-
nha a impressao que os gestores
africanos compreendiam mais de
avaliagdo que os gestores bra-
sileiros. Os gestores brasileiros
queriam falar de monitoramento o
tempo todo, ferramentas, rotinas,
etc. Na Africa, todos entendiam a
avaliagdo, mas é porque o Estado
é fundamentalmente um compra-
dor de servicos, e af se concentra
em gerenciar um ndmero enorme



de provedores diversos, e vao fo-
car na entrega final.

Por fim, a estabilidade contratual
de pessoal, em fun¢des diversas,
pela propria natureza do Estado
brasileiro, € ainda um desafio. E
na area de M&A ele ndo é menor.
Uma questdao fundamental para
que a gente institucionalize essas
funcoes, é lideranca e legitimida-
de. H3 que ter profissionais mi-
litantes do monitoramento e da
avaliagdo, isso faz parte da viabi-
lizacdo de qualquer nova funcao
do Estado, ou seja, ha que teruma
burocracia interessada. E preciso
demonstrar que se agrega valor,
ha que se desenvolver compe-
téncias em varios niveis: no de
quem compra, no de quem pro-
vé; ha que se conformar redes de
cooperagao, cOmo um extra, para
que troquemos métodos e formas
de organizacao.

Eu observo hoje duas grandes
tendéncias de institucionalizacdo
no setor publico: uma na coorde-
nacao de um nivel mais central re-
alizada nas areas de Planejamen-
to, Casa Civil e similares, e outra
em um nivel mais especifico - os
modelos setoriais. Estou conside-
rando a experiéncia do MS e do

MEC, que sao mais antigas, e a do
MDS, que é mais recente. No MDS
ha uma Secretaria de Gestdo da
Informacdo, e no MEC ha o INEP.
Ha também outras estruturas den-
tro do MEC que fazem avaliagao,
s que sdo atividades voltadas
para dentro dessas organizagoes.
Elas tém profundidade, mas sdo
voltadas para dentro, respondem
3 perguntas especificas das orga-
nizacbes, em processos diversos
de pactuacdo, em processos de
rotinas de entrega distintas, entdo
sdo experiéncias singulares.

E claro que existe um intercambio
entre MDS, MEC, TCU, INEP, ENAP,
enfim, outros parceiros. Como ja
citado, é comum identificar ativi-
dades de monitoramento mais in-
trinsecas a gestao, principalmen-
te com o avanco da tecnologia
da informagdo e da comunicacgao.
Agora, os 6rgdos de coordena-
¢do também fazem demandas,
sobretudo de monitoramento de
politicas publicas, para lhes per-
mitirem uma analise comparada
de desempenho. Mas, para isso,
ha que se reduzir os indicadores,
e ha que se ter, portanto, uma ca-
mada mais rasa de conhecimen-
to oriundo desses indicadores e
desses processos. Algo também
que seja compativel com mode-
los muito heterogéneos, onde se
tenha, por exemplo, ministérios
muito mais robustos, com compe-



téncia instalada (como a SAGl e o
INEP, por exemplo), até estruturas
muito incipientes.

N3o estou dizendo que comprar
servicos externos as instituicdes
signifique dizer que essa é ne-
cessariamente incipiente, varias
instancias publicas o fazem, como
por exemplo, a SAGI do MDS
que compra diversos servigos. A
grande diferenca é que ela tem
equipe qualificada para comprar
bem os servicos, ou seja, quem
sabe fazer sabe comprar. Quando,
entdo, os organismos de coorde-
nacdao demandam informacdes
nesse sentido, tem que fazer de
forma simplificada.

Portanto, cria-se um fluxo para
que se respondam as demandas
colocadas. Normalmente elas se
iniciam com uma “apropriacdo
do tema”, ou seja, estudos que
se fazem nas pontas para com-
preender o desenvolvimento de
politicas publicas do municipio
com estudos qualitativos, abrin-
do um leque amplo de opg¢des
metodolégicas. Depois, tem-se
uma necessidade de transmitir
este conhecimento a niveis mais
estratégicos, (como por exemplo
no MDS e no MEC), aprofundando
o debate e qualificando as ques-
tdes pertinentes as demandas
originarias. Todavia, esse proces-
so é muito focado nas necessi-

dades ministeriais, dificilmente
é compartilhado. Exemplos: o
Programa de Aceleracdo do Cres-
cimento (PAC), o Plano Plurianual
(PPA), a execucdo orcamentaria,
entdo s3do atividades de monito-
ramento que sao necessarias para
a gestdo do estado feitas a partir
desses niveis de coordenagdo, e
aqui embaixo eu tenho outro mo-
delo com um dialogo ténue entre
esse modelo mais robusto, mais
aprofundado, e aquele 13 em cima
que faz uma demanda de um con-
junto de indicadores mais rasos.

E importante ainda citar o IPEA e
o Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) que s&o, na
pratica, agéncias com importante
papel na avaliacdo pela quantida-
de de estudos e informagdes que
produzem.

Portanto, é como se noés tivésse-
mos dois grandes modelos: um,
mais estratégico, tencionando no
sentido da simplificacdo, gene-
ralizagcdo no conjunto de indica-
dores, e outro em um nivel mais
aprofundado, mais interno as or-
ganizagoes, e ai nds temos os sis-
temas que sdo repositorios disso.
A existéncia desses dois modelos
implica, primeiro que ha sempre
um dilema imposto para nés, que
€ uma coisa prépria da teoria do
conhecimento, que é o seguinte:
quando eu me aproximo de um



objeto e olho em detalhes, eu
perco a relagdo que esse objeto
tem com aquilo que lhe é externo,
em compensagao eu consigo per-
ceber o detalhe. Quando eu me
afasto, eu percebo a relagdo com
0 que o circunda, e perco a no¢ao
das suas intimidades. Isso é um
dilema, ou seja, 0 que eu ganho e
0 que eu perco nesse tipo de ava-
liacdo. Quando eu fago isso, es-
ses modelos mais setorializados,
mais especializados, respondem
muito sobre a natureza da imple-
mentacao das politicas e dos pro-
gramas daquele setor, mas per-
dem a visdo desta politica, deste
programa, ou desta unidade de
governo, com o todo. Quem res-
ponde a isso é aquele nivel mais
estratégico, ainda que a camada
de indicadores seja superficial.
Eles tém papéis distintos, respon-
dem a perguntas distintas e a ato-
res distintos. Se formos conversar
com os gestores de programas,
eles querem saber do negocio de-
les, € compreensivel. Quando se
fala em um nivel mais estratégico,
ai depende. O nivel estratégico
de uma organizagdao quer saber a
comparagdo da organizacao dele
com as outras, e quer saber sobre
o desempenho para baixo. Agora,
quando estamos elevando muito
acima, had uma percepg¢do mais ge-
nérica, e por comparacao, afinal,
ndo é possivel que entendamos
com profundidade todas as areas,

ou seja, uma questao fundamen-
tal do Estado é a delegacdo; ha
que delegar competéncias. Ago-
ra, para que possamos fazer uma
avaliacdo, se essas competéncias
estdo sendo bem utilizadas, ha
que compara-las, afinal, a nossa
medida de certeza é sempre dada
por comparagdo. Ai, os grandes
programas atraem mais recursos,
obviamente, inclusive recursos de
avaliacdo. E compreensivel que
assim seja. Nos precisamos avan-
¢ar muito no desenvolvimento
dessas tecnologias, de modo que
possamos compreender melhor o
que é comparavel, e essas oportu-
nidades que temos aqui sao fun-
damentais.

Uma coisa fundamental nessa ge-
neralizacdo é que toda unidade
espacial tende a se ver como uma
unidade tao singular que a com-
parabilidade ndo seria auténtica,
legitima, ou todo pais tende a se
ver assim, ou todo estado tende
3 se ver assim, porque isso na
verdade permitiria a captura do
processo de legitimidade. S6 eu
sei dizer, ou s6 nos sabemos di-
zer, se 0 que estamos fazendo é
certo ou errado, 0s outros ndo te-
riam essa legitimidade. N&s sabe-
mos que tudo isso sdo fantasias
daquilo que ndo podemos viver.
Na verdade, precisamos de um
processo de comparagao, de uma
referéncia normativa ou estatisti-



ca normativa do que precisamos
e devemos fazer, e devemos estar
dispostos a produzir essas alter-
nativas e aceitar os desafios de
sermos avaliados nessa questdo.

Ao empreender uma iniciativa
como a Revista, elevamos ao nivel
mais alto a nossa capacidade de
organizacao e disseminacao, tan-

to de métodos como de formas
de organizar o monitoramento
e a avaliagdo. Comecamos a de-
senvolver também, ainda que
de forma inicialmente incipien-
tes, rotinas de disseminacao de
conteltdos  tedricos/empiricos,
ai valem as revistas, os eventos
pioneiros e regulares como o da
Rede Brasileira de M&A e ainda
outras atividades que desenvol-
vemos hoje, sobretudo nos cursos
que as varias instituicoes reali-
zam. Entdo, temos um patrimdnio
comum, temos uma forma de dis-
seminar o0 nosso conhecimento, o
conhecimento que estamos pro-

duzindo e o advento da Revista



Brasileira de M&A é também uma
etapa fundamental.

Dar maior consisténcia e coesdo
3os processos de M&A, o que
essas praticas relatadas ante-
riormente tentam fazer, significa
iluminar um tema importante:
3 questdo da legitimidade. Ela
pode ser académica ou nao, de-
pendendo dos nossos objetivos
e de uma maior robustez nas
pesquisas que nos realizamos,
nés todos da area, do setor. Legi-
timidade enquanto conhecimen-
to e acesso a informacado, tornan-
do publicos e disseminando tais
produtos pelos 6érgdos, pelas

revistas, e eventos cientificos de
maior prestigio. Ndo nego que
ainda necessitarmos, enquan-
to campo do conhecimento, de
uma qualidade maior do ponto
de vista cientifico, ou seja, mui-
to do que ndés produzimos é o
que se chama de literatura cin-
73, aquilo que é produzido pelo
governo, ou aquilo que é produ-
zido para o governo, carecendo
muitas vezes de maior robustez
metodoloégica.



