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Resumo

O MONITORAMENTO ESTRATEGICO DE POLITICAS PUBLICAS E AO MESMO TEMPO UMA GRANDE
CARENCIA E UMA GRANDE NECESSIDADE PARA A ALTA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA.
ENTRE OUTRAS RAZOES PARA TAL PARADOXO, DISCUTE-SE NESTE TEXTO QUESTOES LIGADAS A

ALIENACAO E A RESIGNACAO, AMBAS APLICADAS
AO CONTEXTO INSTITUCIONAL. EM SEGUIDA,

E FEITA A PROBLEMATIZACAO DA PROPOSTA
DESTE MONITORAMENTO, ENTENDIDO COMO
UMA METODOLOGIA QUE BUSCA, DE FORMA
PERMANENTE E SISTEMICA, DIAGNOSTICAR E
EXPOR FRAGILIDADES EM POLITICAS PUBLICAS
SELECIONADAS, COM A FINALIDADE DE AMPLIAR
A CAPACIDADE DE IMPLEMENTACAO, BEM COMO
CRIAR ESTOQUE DE CONHECIMENTOS SOBRE A
POLITICA. POSTERIORMENTE, APRESENTA-SE A
DESCRICAO DA PLATAFORMA DE ORGANIZACAO
E ANALISE DE INFORMACOES, COM DESTAQUE A
ALGUMAS DE SUAS CATEGORIAS PRINCIPAIS: AS
CAPACIDADES ORGANIZACIONAIS, OS PROCES-
SOS INSTITUCIONAIS, E A ENTREGA DE BENS E
SERVICOS A SOCIEDADE. POR FIM, DISCUTE-SE

A OPERACIONALIZACAO DO MONITORAMENTO
ESTRATEGICO E OS SEUS PRINCIPAIS ENTRAVES,
TAIS COMO A DIFICULDADE NA OBTENGAO DE IN-
FORMACOES, A RESISTENCIA DA BUROCRACIA EM
SISTEMATIZAR E APROFUNDAR O CONHECIMEN-
TO SOBRE A POLITICA PUBLICA, O AUMENTO DO
CONSTRANGIMENTO AO EXPOR FRAGILIDADES

E O BAIXO INTERESSE DOS QUE DECIDEM POR
INFORMACOES DO GENERO. COM 1SS0, REFLETE-
-SE SOBRE OS PRINCIPAIS DESAFIOS DO MONI-
TORAMENTO ESTRATEGICO, BUSCANDO TRAGCAR
POSSIVEIS ROTAS PARA SOLUCIONA-LOS.

PALAVRAS-CHAVE:

Abstract

THE STRATEGIC MONITORING OF PUBLIC POLICIES IS BOTH

A GREAT LACK AND A GREAT NEED FOR HIGH BRAZILIAN PU-
BLIC ADMINISTRATION. AMONG OTHER REASONS FOR THIS
PARADOX IS DISCUSSED IN THE TEXT ISSUES ALIENATION
AND RESIGNATION, BOTH APPLIED TO THE INSTITUTIONAL
CONTEXT. THEN THE QUESTIONING OF THE PROPOSED
STRATEGIC MONITORING, UNDERSTOOD AS A METHODO-
LOGY THAT SEEKS TO PERMANENT AND SYSTEMIC WAY,
DIAGNOSE AND EXPOSE WEAKNESSES IN SELECTED PUBLIC
POLICIES AIMED AT EXPANDING THE CAPACITY TO IMPLE-
MENT AND CREATE INVENTORY OF KNOWLEDGE IS MADE
POLICY. THEN, WE PRESENT THE DESCRIPTION OF THE
ORGANIZATION AND ANALYSIS PLATFORM, HIGHLIGHTING
SOME OF ITS MAIN CATEGORIES: ORGANIZATIONAL CAPABI-
LITIES, INSTITUTIONAL PROCESSES AND THE DELIVERY OF
GOODS AND SERVICES TO SOCIETY. FINALLY, WE DISCUSS
THE OPERATIONALIZATION OF STRATEGIC MONITORING
AND ITS MAIN IMPEDIMENTS, SUCH AS THE DIFFICULTY

IN OBTAINING INFORMATION, THE RESISTANCE OF THE
BUREAUCRACY TO SYSTEMATIZE AND DEEPEN KNOWLEDGE
ON PUBLIC POLICY, INCREASING THE EMBARRASSMENT BY
EXPOSING THE WEAKNESSES AND LOW INTEREST INFOR-
MATION FOR DECISION-MAKERS OF THE GENRE. WITH THIS
FINAL REFLECTION IS MADE ON THE MAIN CHALLENGES OF
STRATEGIC MONITORING AND SEEK TO DEFINE POSSIBLE
ROUTES TO SOLVE THEM.

Estado; Planejamento Governamental; Monitoramento Estratégico; Politicas Publicas;
PPA 2016-2019, Brasil.

Revista BrasiLEIRA DE MoNITORAMENTO E AvaLiACAO | NOMERO 7 | JANEIRO-JUNHO DE 2014

Monitoramento estratégico de Politicas Piblicas: Requisitos tecnopoliticos, proposta metodoldgica e implicacoes praticas para a 5

alta administracao piblica brasileira



1. Os requisitos
tecnopoliticos do
monitoramento
estratégico de governo

O desenvolvimento das potencialidades na-
cionais depende de requisitos e condi¢des
politicas, econdmicas e sociais de grande
monta. Além dessas, depende também de
requisitos ndo menos importantes, de ordem
institucional e técnica, dentre os quais se
destacam, na experiéncia brasileira recente,
os instrumentos governamentais de planeja-
mento consagrados pela Constituicdo Fede-
ral de 1988, notadamente o Plano Plurianual
(PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)
e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Tais instrumentos seguem, desde entdo, uma
dindmica algo truncada de aperfeicoamentos
institucionais, dos quais o atual PPA 2012-
2015 é um dos exemplos. Para materializar-se,
no entanto, como guia efetivo de planejamen-
to, orcamento, gestao e execucao das politicas
publicas, precisa contar com suporte técnico-
-logistico e dedicagdo institucional intensiva
nao s6 do Ministério do Planejamento, mas de
todos os demais Ministérios e Secretarias da
Presidéncia da Republica, Orgdos de Controle
e Instancias de Participacdo Social em conso-
lidacdo no pais, tais como os conselhos de po-
liticas publicas, as conferéncias nacionais, as
audiéncias publicas, as ouvidorias publicas etc.

Com vistas a subsidiar este desafiante traba-
lho, é importante realizar esfor¢os no sentido
de alinhar e capacitar as diversas Secretarias,
e respectivos quadros técnicos, com o intuito
de institucionalizar — por meio de aperfeico-
amentos normativos e disponibilizacao de

sistemas de apoio e documentos técnicos —
alguns dos mais importantes atributos indis-
sociaveis do planejamento governamental,
como as atividades de monitoramento e ava-
liagdo das politicas e programas do PPA, e de
articulacdo interinstitucional e coordenacao
geral de politicas publicas, dentre outros.

No que tange ao monitoramento estratégico,
a orientacao é para que esteja centrado no al-
cance das metas prioritarias da Administracao
Publica Federal. Deve acompanhar a execu-
¢do de cada programa, tendo, portanto, flexi-
bilidade para se adequar as suas especifici-
dades, respeitando a forma de organizacao
e a disponibilidade de informac¢des em cada
caso. Dai se extrai alguns elementos centrais
ao monitoramento de tipo estratégico:

—  Flexibilidade para dialogar com a dinami-
ca de implementacdo de cada programa;

—  Enfase nas metas prioritarias, sejam es-
tas quantitativas ou qualitativas;

— Responsabilidade compartilhada da Ad-
ministracdo Publica Federal;

— Articulagdo federativa;
— Participacdo e controle social publico.

Os objetivos acima explicitados conferem
sentido um tanto diferente ao entendimento
comum que em geral se tem acerca da ativi-
dade de monitoramento. Em outras palavras,
parte-se da premissa segundo a qual monito-
ramento ndo é um fim em si mesmo, nem tam-



pouco se confunde, apenas, com atividades
de cobranca por execucdo fisica e financeira
das ac¢des do orcamento, ou com atividades
de controle procedimental ou legal dessas
acdes, ou ainda, com a prestagdo de contas ex
post das realizagdes governamentais, ainda
que tais atividades possam derivar da funcao
monitoramento tal como aqui desenhada.

Com esse entendimento, o monitoramen-
to estratégico das acdes de governo ocu-
pa posicdo central na aquisicao de capital
cognitivo necessario para agir em prol da
implementacdo de politicas publicas e para
viabilizar entregas efetivas de bens e servi-
¢os a populagao, segundo uma légica bem
resumida na Figura 1.

E FIGURA 1: O CIRCUITO DE FUN(5'6ES INTRINSECAS DO ESTADO
BRASILEIRO PARA A CAPACIDADE DE GOVERNAR

CAPACIDADES ESTATAIS:
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Frente ao exposto, este texto objetiva apre-
sentar uma proposta metodologica para
3 estruturacdo e implementacdo de certa
abordagem de monitoramento estratégico
de politicas publicas. Como se sabe, a ativi-
dade regular, sistémica e tempestiva de mo-
nitoramento &, a0 mesmo tempo, uma gran-
de caréncia bem como necessidade para a
alta administracdo publica brasileira. Assim,
por monitoramento estratégico entende-se
um tipo especifico deste, voltado ao apren-
dizado institucional decorrente do registro,
analise e interpretacdo da realidade de im-
plementagdo e execucdo das politicas publi-

cas, e que visa a producdo de informacdes
tempestivas para o processo complexo de
tomada de decisdes por parte das instancias
deliberativas de governo.

Muitas vezes considerada um mito dos manu-
ais sobre 0 assunto, a afirmacao precedente
mostra-se factivel se a atividade de monito-
ramento, uma vez institucionalizada como
atributo indissocidvel da pratica cotidiana
de planejamento governamental, for capaz
de realizar-se de modo dinamico, sistémico,
abrangente e multi, inter e transdisciplinar,
como sugerido pela Figura 2.2

® FIGURA 2: O MONITORAMENTO ESTRATEGICO DE POLITICAS PUBLICAS:

ATRIBUTOS E IMPLICA(;C~)ES
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Em sintese, sendo o monitoramento uma ati-
vidade que diz respeito ao processo de im-
plementacdo, execucdo e gestdo das agdes
de governo necessita ser pratica de natureza
continua, cumulativa e coletiva para viabilizar
como atividade que agrega valor ao campo
de compreensdo das politicas publicas, res-
peitadas suas dindmicas e especificidades.
Por 6bvio que possa ser, esclareca-se que o
monitoramento é afirmado aqui como ativi-
dade de natureza continua porque precisa
estar ancorado em processo de trabalho ins-
titucionalmente rotineiro, permanente. Ele
também é tido como atividade de natureza
cumulativa para se referir ao fato de que,
sendo o conhecimento fruto de processo
complexo de producdo, organizagao, analise
e interpretacdo de informagdes estruturadas,
semiestruturadas e ndo estruturadas, apenas
se cumpre 3o longo do tempo, por sucessao
de acUimulos, por assim dizer, de rodadas de
monitoramento. Por fim, diz-se que o moni-
toramento é também atividade de cunho co-
letivo porque nao é algo exequivel em nivel
individual. Ademais, referindo-se a processo
estruturado de governo, remete-se necessa-
riamente a dimensdo institucional e coleti-

va de trabalho, vale dizer: n3o é algo que se
possa executar nem no nivel microindividual,
nem tampouco por iniciativa voluntarista de
qualquer tipo.?

Com tais elementos em mente, pode-se con-
ceber o monitoramento como atividade regu-
lar, sistémica e tempestiva de Estado, capaz de
produzir, conforme mostra a Figura 2: (i) conhe-
cimentos densos e aprofundados das realida-
des, com énfase as dimensdes estratégicas e
criticas da implementacdo e gestao cotidiana
das politicas publicas, e (ii) informacdes har-
monizadas e indicadores Uteis ao gerencia-
mento tempestivo das a¢oes de governo.

Mas ndo obstante o relativo consenso com
respeito ao anterior, a alta administra¢do pu-
blica brasileira ainda carece — salvo poucas
excecOes — de espaco e peso institucional
adequado a realizagdo de atividades regula-
res, sistémicas e tempestivas de monitora-
mento estratégico de politicas e programas
governamentais, no sentido referido anterior-
mente. Isso se deve, grosso modo, a questdes
que aqui chamaremos de alienacado e resigna-
¢do institucional.

2 Por abordagens do tipo "multi-inter-transdisciplinares”, entenda-se abordagens inspiradas pelo paradigma epistemolégico

da complexidade. Para mais informacdes, veja-se, por exemplo, os valiosos aportes de conhecimento advindos dos trabalhos de
UNESCO (2000), Morin (2005; 2008), Nicolescu (2008), Vivanco (2010) e Halévy (2010).

3 Aeste respeito, ver: Ham e Hill (1993) e Matus (1996).
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A alienacdo institucional diz respeito ao hori-
zonte estreito com o qual a maior parte de nos-
sos dirigentes publicos enxerga a atividade de
monitoramento. Ou seja, por enxergarem essa
atividade como um fim em si mesmo, acabam
tornando-a burocratica no cotidiano da gestao
publica atribuindo-lhe pouca ou nenhuma ca-
pacidade de agregar valor aos processos de-
cisérios correntes ou cruciais. Tais dirigentes
ndo enxergam a atividade de monitoramento
para além das rotinas que se prestam apenas a
gerar relatérios infames e cumprir burocracias
inUteis, ainda que em ambos 0s casos, trate,
geralmente, de obrigacOes legais passiveis de
auditorias e demais atos de controle.

Ja a resignagado institucional se refere a (contes-
tavel) constatacao, por parte de alguns poucos
dirigentes publicos, que por mais importante,
necessaria e estratégica que seja, a atividade
de monitoramento é de tal forma complexa e
dificil de ser adequadamente estruturada, que
o esforco a ela exigido suplantaria os poten-
ciais beneficios dela advindos. Em outras pa-
lavras, embora tais dirigentes enxerguem os
fins Gltimos da atividade de monitoramento
estratégico, ligados estes aos aperfeicoamen-
tos criveis das politicas publicas e a propria
efetividade das mesmas, tais dirigentes con-
sideram que os recursos publicos (or¢camenta-
rios, humanos, tecnolégicos, logisticos, comu-
nicacionais, simboélicos etc.) envolvidos em tal
empreitada seriam muito altos em si mesmos,
sendo, ademais, muito complexa e pouco ad-
ministravel as logisticas de coordenacado e arti-
culagdo institucional necessarias ao seu éxito.

Desta forma, seja pela via da alienacao, seja
pela da resignacdo, a tendéncia notéria da
esmagadora maioria de nossos altos diri-

gentes publicos é abandonar, antes mesmo
que possam frutificar, qualquer tentativa de
melhor estruturacao e institucionalizagdo da
atividade de monitoramento estratégico das
politicas pUblicas brasileiras. Contudo, apesar
desse quadro geral de desalento, ha alterna-
tivas metodologicas e justificacdo tecnopo-
litica suficientes para insistir no desenvolvi-
mento institucional de um novo paradigma
de monitoramento estratégico no Brasil, com
implicacBes positivas para a alta administra-
cdo publica brasileira. E o que procuraremos
apresentar em seguida.

2. Plataforma de
harmonizacao logica
de informacoes: Uma
proposta metodologica
de organizacao do
monitoramento
estratégico de governo*

Tendo base no anteriormente explicito, par-
timos agora para a apresentagdo da propos-
ta de monitoramento estratégico, entendido
como metodologia que busca, de forma per-
manente e sistémica, diagnosticar e expor
fragilidades em politicas publicas seleciona-
das, com a finalidade de ampliar a capacidade
de implementagdo, bem como criar estoque
de conhecimentos sobre a realidade.

Desta maneira, o centro da proposta consiste
em explicar tanto o formato como os conte-
Udos das figuras abaixo, as quais correspon-
dem ao que chamaremos aqui de Plataforma
de harmonizacdo logica de informagdes, um
recurso analitico relativamente simples para
a organizacao e anadlise de dados e informa-



¢des, com destaque a algumas de suas cate-
gorias principais: as capacidades organizacio-
nais, os processos institucionais, e a entrega
de bens e servicos a sociedade (populacéo,
empresas, ONGS, associagdes civis etc.).

Concebido como desdobramento aplicado do
Planejamento Estratégico Situacional® e do Mo-
delo Logico®, tal Plataforma mencionada ante-
riormente é uma modelagem que visa contem-

como ja dito, busca-se construir um modelo ou
instrumento dinamico, sistémico e abrangente,
capaz de cumprir o conjunto de implicacbes
sugeridas e previstas na Figura 2, quais sejam,
as de que o monitoramento estratégico possa
ser capaz de estruturar, institucionalmente, os
vetores informativo e formativo, analitico e ava-
liativo, prospectivo e corretivo, necessarios a um
trabalho mais qualificado de acompanhamen-
to, monitoramento, analise, avaliagdo e retroa-

plar as dimensdes da implementacdo, execucdo  limentacdo virtuosa do desempenho institucio-

e gestdo das politicas publicas. Desta forma,  Nhal do setor publico brasileiro.

® FIGURA 3: MODULOS COMPONENTES DO MONITORAMENTO
ESTRATEGICO DE POLITICAS PUBLICAS

1. Momento

Explicativo:
Arvore de
2. Momento
e eE problemas 3. Momento
o Estratégico:
Eﬁ::“:::f‘:::e Fatores Criticos
P ggc‘ies de Contexto
5. Médulo: 6. Mddulo:
Arenas, Atores Matriz de Dados
e Processos e
Decisérios Indicadores
MODULOS
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DO
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POLITICAS PUBLICAS Instrumentos e
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Anélise de pmz?:r::s
CDT;;:;IESZ'E 4. Momento lacunas e
g del Tético indefinicdes dos
(HeEEE Operacional: programas
CAPACIDADES
+ PROCESSOS =

ENTREGAS

Fonte: O autor

4 Doravante, o texto aprofunda aspectos antes presentes em Cardoso Jr. e Coutinho (2013), a quem o autor agradece pela
ajuda na primeira tentativa de sistematizagdo dessas ideias.

5 Tal planejamento foi elaborado por Matus (1996, 2005).

6  Modelo elaborado por Cassiolato e Gueresi (2010).
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Comecando entdo pela Figura 3, é possivel di-
zer que estamos diante de um modelo com-
posto por médulos inter(in)dependentes, cujas
caracteristicas principais sao as seguintes:

— (Cada mobdulo possui
(determinantes e estratégias) proprias
ou individuais para sua montagem. Isso

especificidades

significa que cada médulo pode ser ela-
borado de forma relativamente indepen-
dente dos demais, porém, eles apenas
fazem sentido em conjunto, de forma
inter-relacional. Daf a sua caracterizacao
como madulos inter(in)dependentes;

— O modelo completo prevé a montagem
de dez modulos, em ordem idealmente,
mas nao necessariamente, progressiva e
cumulativa de dificuldade, complexida-
de e sofistica¢do, inclusive internamen-
te a cada médulo;

— Os quatro primeiros moédulos correspon-
dem aos quatro momentos da dinamica
de Planejamento Estratégico Situacio-
nal, tal qual posteriormente operaciona-
lizados pelo Modelo Logico para elabo-
racdo de programas governamentais.

Como se sabe, por meio do Momento expli-
cativo é possivel construir uma teoria geral do
problema principal que deverd ser objeto da
politica publica. Mediante aplicagdo de um
método especifico que redunda na construgado
da arvore de problemas, é possivel ndo apenas
identificar o problema principal, mas ainda es-
tabelecer um conjunto de relacées entre cau-
sas criticas e consequéncias do problema prin-
cipal, inclusive fundamentadas por descritores
objetivos (qualitativos e quantitativos) do pro-
blema. Com isso em maos, é possivel realizar
uma boa contextualizagdo e caracterizacao

geral do problema principal, isto &, gerar ou
elaborar a teoria geral do problema em pauta.

Por sua vez, por meio do Momento normativo
€ possivel criar a teoria geral do programa que
devera organizar e guiar a agdo estatal sobre
o problema. Neste caso, mediante a metodo-
logia de estruturagdo de programas, é pos-
sivel tanto identificar os recursos (humanos,
financeiros, tecnologicos, logisticos, comuni-
cacionais, simbdlicos etc.) quanto especificar
as operagdes necessarias a implementacao
desta acdo governamental, viabilizando com
isso as entregas de bens e servigos ao publi-
co-alvo ou beneficiarios finais do programa.

Nesta proposta, o Momento estratégico destina-
-se g identificacdo de riscos e oportunidades a
implementacdo e ao desempenho institucional
satisfatério ou condizente dos programas. Tal
identificacdo é realizada por meio de metodo-
logia especifica para a construcao da drvore de
fatores criticos de contexto, e sobre eles deve ser
concebido um guia de atuagdo tecnopolitica do
governo, seja para enfrentar e mitigar os riscos,
seja para potencializar e multiplicar as oportu-
nidades de sucesso da acao estatal publica.

Com os Momentos explicativo, normativo e es-
tratégico estamos dentro da modelagem tradi-
cional proposta no Planejamento Estratégico
Situacional e operacionalizadas pelo Modelo
Légico. Ocorre que este Ultimo, na elaboracao
de programas que dela deriva, é um modelo
do tipo estatico-comparativo, em que tanto
a teoria do problema (Momento explicativo)
como a teoria do programa (Momento norma-
tivo) e a drvore de fatores criticos (Momento es-
tratégico) sdo fotografias de um determinado



momento situacional ou de contexto, as quais,
embora consigam caracterizar e explicar satis-
fatoriamente o problema naquele momento
do tempo bem como organizar e orientar a
acdo publica naquele contexto especifico, sdo
metodologias que em si mesmas nao conse-
guem incorporar as dimensdes nem do proces-
so dindmico de implementa¢ao nem da gestao
propriamente dita das politicas publicas.

Portanto, para se avancar nesta dire¢do, é
preciso construir uma forma pratica de se
operacionalizar o chamado Momento tatico-
-operacional, pois este diz respeito ao pro-
cessamento tecnopolitico da capacidade de
governo propriamente dita. Neste sentido, se
refere ao que poderiamos chamar de momento
implementagdo-gestao-entrega de bens e ser-

vicos a sociedade, algo que em tese deveria se
dar por meio da melhor combinagdo possivel
entre as Capacidades organizacionais instala-
das ou criadas para a provisao daqueles bens
e servicos previstos como entregas efetivas
da politica publica a sociedade, os Processos
institucionais por meio dos quais o governo
coloca em movimento suas capacidades para
aquela politica ou programa, o que envolve os
arranjos institucionais e as estratégias especi-
ficas de execucdao em cada caso, e a Entrega
de bens e servigos a populacdo, empresas etc.
E entdo sobre o Momento tatico-operacional
que a proposta de harmonizac¢do logica de in-
formacdes se debruca, oferecendo uma alter-
nativa crivel de monitoramento estratégico de
politicas publicas, tal qual sugerida e sintetiza-
da pela Figura 4.

®  FIGURA 4: MODULOS COMPONENTES DO MONITORAMENTO
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ESTRUTURA FISICA E
FINANCEIRA, TIPO E PERFIL DA
BUROCRACIA, MARCO LEGAL
E REGULATORIO, ETC

RECURSOS INTANGIVEIS:
ARENAS E ARRANJOS
INSTITUCIONAIS, RECURSOS
DE PODER ECONOMICO,
SOCIAL, POLITICO, JURIDICO,
CULTURAL, INFORMACIONAL,
COMUNICACIONAL, ETC.

AVALIAGAO DE FORMULAGAO
E DESENHO

RELACOES ENTRE PODERES;
RELACOES FEDERATIVAS;

RELAGOES INTRA-EXECUTIVO;

PESO E PAPEL DA
BUROCRACIA;

DIMENSGES ESPECIFICAS DO
CIRCUITO PLANEJAMENTO,
GESTAO, CONTROLE,
PARTICIPAGAO;

ESTRUTURA DE
FINANCIAMENTO E GASTOS;

ARRANJOS E INTERFACES
ESTADO —SOCIEDADE;

TRANSVERSALIDADES E
TERRITORIALIDADE;

FLUXOGRAMAS ESPECIFICOS
DAS POLITICAS, PROGRAMAS,
INICIATIVAS E AGOES DE

MONITORAMENTO E
AVALIAGAO DE
IMPLEMENTAGAO E GESTAO

ESTRATEGICO DE POLITICAS PUBLICAS

INTERFACES INTRA E INTER
POLITICAS,

INDICADORES, FONTES,
PERIODICIDADES;

ALIMENTAGAO,
ESPECIFICIDADES E
RESTRIGOES
METODOLOGICAS;

RELATORIOS PERIODICOS;

VISITAS INTERMITENTES;

PUBLICIZAGAO E
COMUNICAGAO
PERMANENTES;

METAS.

MONITORAMENTO E
AVALIAGAO DE EFICIENCIA

Fonte: O autor
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® FIGURA 5: MODULOS COMPONENTES DO MONITORAMENTO

ESTRATEGICO DE POLITICAS PUBLICAS

PROBLEMAS E QUESTOES
(DE INTERESSE PUBLICO ?)
VER SUBIRATS, PG. 203-209

ATORES E GRUPOS DE PRESSAO
OULOBBIES

VER KINDGON, PG. 239

ARENA DECISORIA

AMBIENTE PRENHE DE
COMPLEXIDADE
(HETEROGENEIDADES E
DESIGUALDADES) E DE INCERTEZAS

VER MATUS, PG_115-129

PROCESS0S ECIRCUITOS
DECISORIOS

Fonte: O autor

Mas antes de nos determos propriamente
sobre a modelagem sugerida pela Figura 4,
€ preciso apresentar rapidamente os demais
moédulos componentes do monitoramento
estratégico. Dando sequéncia, os modulos 5 a
10 da Figura 3 anteriormente exposta podem
ser considerados modulos importantes, porém
complementares, aos demais. Isoladamente,
eles cumprem funcgdes especificas dentro do
processo de monitoramento estratégico. Em
conjunto aos demais, no entanto, apresentam
grande potencial elucidativo de problemas ao
mesmo tempo que propositivo de solugdes.

O modulo 5, Identificagdo e analise de arenas, ato-
res e processos decisorios, visa identificar e orga-

VISIVEIS E INVISIVEIS

ECONOMICOS, POLITICOS,
L ] 5O C'A15, CULTURAIS, JURIDICOS,
COMUNICACIONAIS, ETC

RECURSOS DEPODER

ABERTOS, ESTRUTURADOS

INTERESSES

OBSCUROS, IMPRECISOS

BEM INSTITUCIONALIZADOS L] CIRCUITOS FORMAIS

CIRCUITOS INFORMALIS, “ANEIS
BUROCRATICOS” (FHC)

POUCO INSTITUCIONALIZAODS

nizar, minimamente, o conjunto de ambientes e
de atores relevantes que comparecem e influen-
ciam, ainda que com graus e formas diferenciadas
de poder e influéncia, os processos complexos de
tomada de decisdes cruciais ao entendimento da
politica publica em questdo. Um exemplo, dentre
outros possiveis, de representacdo grafica desse
maédulo, veja na Figura 5.

O modulo 6, Matriz de dados e indicadores,
busca, por sua vez, identificar e organizar as
fontes empiricas e suas caracteristicas meto-
dologicas, tais como composicdo, periodici-
dade etc.,, bem como construir os indicadores
mais adequados possiveis as capacidades
organizacionais, 30s processos institucionais,



as entregas efetivas de bens e servicos, aos
resultados e aos impactos finalisticos das po-
liticas publicas. Pela Figura 4, vé-se que ao se
transitar de um estagio a outro, ha a possibili-
dade de levantar informacdes, quantitativas e
qualitativas, especificas e pertinentes ao de-
senho teérico original da politica ou progra-
ma, a sua implementacdo propriamente dita,
3 entrega de bens e servicos, por meio do
que se pode gerar indicadores tipicamente
de eficiéncia da politica ou programa, e final-
mente, informacodes relativas aos resultados
imediatos destes, as quais dizem respeito a
dimensao da eficacia, e informacgdes sobre o0s
impactos finais, que se referem a dimensao
da efetividade da politica ou programa.

Em Cenarios e estudos prospectivos, modulo
7. destina-se a projetar tendéncias reais em
curso e a desenhar trajetérias possiveis ou
desejaveis das politicas ou programas gover-
namentais. Embora complementar aos demais
modulos, este também possui metodologias
proprias por meio das quais o monitoramento
estratégico consegue antecipar problemas e
apontar rumos e solugdes em contextos com-
plexos, minimizando riscos e incertezas ine-
rentes aos processos de governo.

O moédulo 8, Identificacdo e incorporacao
de instrumentos e tecnologias de monitora-
mento e avaliacdo, destina-se a identificar
e incorporar ao monitoramento estratégico
as melhores e mais adequadas tecnologias,

aplicativos telematicos, sistemas de georre-
ferenciamento etc., com objetivo de facilitar
a montagem da Plataforma de harmonizacao
légica de informagdes acima mencionada.

Em Analise periédica de consisténcia e/ou
vulnerabilidade tecnopolitica da modelagem
geral, médulo 9, consiste em realizar, sistema-
ticamente, diversos tipos de checagem e ava-
liacbes de consisténcia geral e especificas,
relativas aos diversos moédulos, bem como
proceder as diversas atualizagdes necessa-
rias ao modelo como um todo. Em suma, é um
modulo que realiza uma espécie de monito-
ramento do monitoramento, visando garantir
seu carater estratégico, sempre atualizado, ao
longo do seu tempo de maturacdo e vigéncia.

Por fim, o médulo 10, Montagem do modelo-
-espelho do modelo principal, objetiva evi-
denciar lacunas, problemas, indefinicdes e
também possibilidades e necessidades de
ajustes — de formata¢do e conteldos — dentro
do modelo global. Embora também seja um
modulo complementar aos demais, € impor-
tante justamente porque busca identificar as
auséncias — por esquecimento ou inexisténcia
— de informagdes supostamente relevantes
para mais bem compor e caracterizar a Plata-
forma de harmonizacdo logica. Neste sentido,
por meio de metodologia especifica, pode-se
derivar deste modulo um guia pratico de en-
frentamento dos problemas que geram as au-
séncias relevantes por ele identificadas.
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Como se sabe, nada se constréi ou se resolve
de modo imediato, por isso é importante lem-
brar a natureza continug, coletiva e cumulativa
do monitoramento estratégico, atributos esses
ja explicitados neste texto. Além disso, cabe
ainda outro tipo de adverténcia metodologi-
ca. Tao importante quanto criar bases com-
paraveis de informacdo a partir de categorias
centrais para compreensao e desenvolvimen-
to das politicas, é manter o carater flexivel da
ferramenta, reconhecendo e valorizando a di-
versidade e complexidade dos cenarios e dos
proprios arranjos institucionais em cada caso
concreto. Por isso, pela proposta metodolégica
aqui sugerida, criam-se condic¢des para analise
e comparagdo, intertemporal e/ou interseto-
rial, das politicas publicas, mas de tal proposta
ndo se deve extrair a percepgao de que por
meio dela s3o geradas informacdes prontas e
acabadas. Nesse sentido, é fundamental utili-
zar a Plataforma de harmonizacdo logica para
organizar informacdes a partir de bases com-
paraveis e interpretd-las com critérios haber-
masianos de abertura, tolerancia e rigor.

Por isso, a proposta de trabalho aqui de-
senvolvida estd baseada, em suma, em uma
ferramenta auxiliar para a estruturagao do
conhecimento sobre diversos assuntos passi-
veis de serem abordados no monitoramento
de tipo estratégico. Para essa finalidade, foi
concebida tal Plataforma com informacgdes
variadas e complementares, mas que pos-
sibilita analises comparativas a respeito de
aspectos estruturantes a execugdo dos pro-
gramas e agendas de governo, 0 que por sua
vez ajuda a caracterizar, de maneira pratica,
o perfil da situagdo atual de cada politica,
fornecendo um guia de a¢do para enfrenta-

mento ou mesmo resolucdo de problemas es-
pecificos identificados ao longo do momento
implementacdo-gestao-entrega de bens e
servicos a sociedade.

Conforme ja ressaltado, ndo se pretende es-
tabelecer estruturagao rigida da informacao,
mas sim um modelo inicial que possa ser con-
tinuamente aperfeicoado e adaptado a rea-
lidade de cada politica. E 0o que passamos a
explorar a seguir.

3. Momento tatico-
operacional: Capacidades,
processos, entregas,
resultados e impactos
das politicas publicas

e programas
governamentais

Partindo da ideia segundo a qual a Plataforma
de harmonizacado logica de informagdes pode
(e deve) ser aplicada a niveis diferentes da re-
alidade das diversas politicas e programas de
governo, o roteiro a seguir devera ser capaz
de fornecer suporte metodologico a organi-
zagado, sistematizac¢do, analise e interpretacao
de informacgdes relevantes a compreensao
das politicas publicas, em termos das:

— (Capacidades organizacionais: ativos ou
recursos tangiveis e intangiveis neces-
sarios as politicas e programas;

—  Fluxos e Processos institucionais: estra-
tégias ou procedimentos por meio dos
quais as politicas efetivamente se pro-
cessam e se implementam;



— Entregas de bens e servicos a socie-
dade: produtos (fisicos ou n&o), mo-
netarios, normativos ou institucionais,
efetivamente entregues a individuos,
familias, empresas etc.,, por meio do Es-
tado, mediante seu arco amplo de poli-
ticas publicas.

Os campos estruturantes citados anterior-
mente, todos sob alcance governativo do Es-
tado, em termos de governabilidade sistémi-
ca e governanca colaborativa, dizem respeito
30s seguintes blocos de conhecimento:

1) CAPACIDADES ORGANIZACIONAIS

m  Recursos tangiveis: Informa os recursos
evidentes, visiveis e concretos presentes em
cada politica que podem ser quantitativa-
mente mensurados, como orgamento, pessoal
e estrutura fisica e tecnolégica.

—  Estrutura fisica e financeira sob M&A: a)
Localizar em que ministério/secretaria
esta baseado o programa ou agenda, e
nos niveis subnacionais quais sao os or-
gdos que fazem parte da rede; b) Iden-
tificar a logistica a servico do programa
ou agenda, tais como estrutura fisica
movel e imovel, sistemas de informacao
etc.; ¢) Qual a proporg¢ao de recursos or-
¢amentarios e ndo orcamentarios na im-
plementacao da politica.

— Tipo e perfil da estrutura de pessoal (RH)
envolvido: a) Especificar a relagdo de
trabalho predominante na politica: CLT
- empregado publico, RJU - servidor pu-
blico, contratacao indireta, explicitando

em qual nivel e sob qual predominancia
(OSCIPs, terceirizacdo, etc.); b) Escolari-
dade da forga de trabalho: basico, mé-
dio, superior, pés-graduagdo; c) Quali-
ficar a estrutura de pessoal: carreiras
perenes, bem ou mal remuneradas, bem
ou mal qualificadas, em situacdo de con-
flito ou cooperagdao com outras carreiras
semelhantes, com alta ou baixa ade-
réncia a politica (percentual de cargos
comissionados de alto relevo ocupados
por servidores de carreira), com ou sem
mecanismo de controle social da buro-
cracia etc.

— Marco legal e regulatério: a) Avaliar a

institucionalidade associada ao pro-
grama e identificar os diplomas legais
relativos ao assunto, especificando os
instrumentos que normatizam a poli-
tica, mencionando lacunas normativas
existentes que tenham impacto na sua
estruturacdo e implementacao.

m  Recursos intangiveis: Identifica os valo-
res e o capital simbélico que incidem sobre o
programa, com objetivo de captar e tratar as
relacdes imateriais envolvidas na agenda, tais
como a percep¢ao dos atores, da sociedade,
questdes comportamentais, comunicacionais
e simbolicas.

— Arena e arranjo institucional: Identifica

espagos de contato e inter-relacdo entre
atores e a forma utilizada para operar na
execucao direta ou descentralizada, tipo
de instrumento utilizado, participacao
da sociedade civil, se ha ou n3o sistema
estruturado de politicas publicas.
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Tipo e perfil dos recursos econdmicos,
sociais, politicos, juridicos, culturais, de
informacdo, de comunicacao e simbéli-
cos envolvidos.

Questoes relativas as redes existentes:
a) Os atores sdo NUMErosos ou poucos,
participam efetivamente das tomadas
de decisdao na rede, tém interesses ma-
joritariamente coincidentes ou confli-
tantes, interagem de forma intensa ou
fluida, provém apenas do Governo Fe-
deral ou também de entes subnacionais,
do setor privado e/ou da sociedade ci-
vil; b) As normas ou procedimentos que
norteiam a atuacao dos atores na rede
sao formais ou informais, conhecidas e
reconhecidas por todos, com predomi-
nio de algum ator no processo de estru-
turacdo da agenda da rede. Os proces-
S0s que ocorrem no interior da rede sao
transparentes, todas as informacdes nela
disponiveis sao levadas em consideracao
nas tomadas de decisdo, dessa forma, a
coordenacdo da rede facilita as relagdes
entre os atores na busca de um objetivo
comum; c) Tipologia da estruturacdo da
rede: distribuicdo de poder (concentra-
cdo, fragmentacdo), tipo de conflito (do-
minacdo, competicdo), tipo de barganha
(assimétrica, simétrica), mecanismo de
cooperacao (hierdrquico, horizontal).

Qual a composicdo e o peso do ali-
nhamento politico entre os entes para
0 sucesso do programa ou agenda? A
populacdo local beneficiada participa/
participou da construcao da politica por
meio de consultas publicas, grupos de
trabalho, conselhos, associagdes ou nao
houve participacao.

I1) PROCESSOS INSTITUCIONAIS

Fluxogramas especificos das politicas,
programas, iniciativas e acdes de go-
verno sob M&A: Identificar o caminho
percorrido pela politica em sua imple-
mentac¢do, com atencdo aos fluxos orga-
nizacionais que deflagram o programa/
agenda;

Relacdes entre os Poderes: a) Relacdo
Executivo-Legislativo: apontar lacuna
legislativa que dificulta a implementa-
¢do, relacionar as matérias associadas
30 programa e agenda em tramite no
Parlamento; b) Relacdo Executivo-Ju-
diciario: identificar o tratamento que o
Judiciario (jurisprudéncia) tem conferi-
do as principais questdes envolvendo
0 programa ou agenda, com atencao a
judicializacdo das politicas; ¢) Relacdo
Legislativo-Judiciario: apontar omissoes
legislativas e conflitos;

Caracterizar as emendas parlamentares
3o orcamento (peso relativo) e a domi-
nancia no parlamento quanto ao teor da
legislacdo pertinente ao caso;

Classificar a producado legislativa da po-
litica como: a) Inovagdo - quando cria
novas regras e/ou ambientes de imple-
mentacdo; b) Incremental - promocgdo de
alteracdes em estruturas ja existentes;
c) Coordenacao - existéncia de esforco
de reestruturagdo para formar grupos
de trabalho, comités interministeriais ou
cdmaras tematicas; d) Relacdes exter-
nas - estao relacionadas com acordos,
resolucdes, decisbes ou convencgoes,
desdobrando-se em acbes especificas
para sua operacionalizac¢ao;



Relagdes Federativas: Identificar as rela-
¢des possiveis no contexto da politica:
a) Coordenacdo federal; b) Coordenacdo
compartilhada; c) Financiamento fede-
ral; d) Receitas vinculadas; e) Compe-
téncia constitucional de cada ente;

Relacdes Intraexecutivo: hierarquia, dis-
ciplina, missao; tipo e grau de coopera-
¢do e/ou conflito intersetorial. Existe um
grupo destacado no Executivo federal
que coordena de forma predominante
as a¢oes da politica? A forma dominante
é de: a) Grupo de trabalho; b) Camaras;
¢) Conselhos; d) Outros. Existe missdo/
tarefa explicita sob responsabilidade
de algum dos atores/féruns participan-
tes da agenda? Quais sdo os principais
pontos de convergéncia e divergéncia
na agenda? Quais sdo seus atores e a
motivacao para os acordos/desacordos?

Peso e papel da burocracia: a) Identificar
carreiras especializadas, grau e formas
de meritocracia para a area; b) Identifi-
car demandas de estruturagdo ou forta-
lecimento das carreiras de cada area; ¢)
Identificar o percentual de ocupacdo de
cargos comissionados por servidores de
carreira e por pessoas nao vinculadas
diretamente ao Estado (cotas politicas);
d) Identificar conflito ou cooperagdo en-
tre carreiras;

Dimensdes especificas do circuito pla-
nejamento, gestao, controle, partici-
pacdao em cada caso: tipo e peso dos

diversos instrumentos de articulacao
intersetorial, interfederativa e social;

Estrutura de financiamento e gastos: a)
Grau de progressividade ou regressivi-
dade da arrecadacao X perfil redistribu-
tivo ou concentrador do gasto; b) Iden-
tificar o financiamento da politica nas
receitas publicas por meio da analise
das fontes orcamentdrias; ¢) Relacionar
3 execuc¢do das politicas com as desi-
gualdades regionais e o publico-alvo, e
relatar o possivel carater redistributivo
ou concentrador da politica;

Arranjos e interfaces do Estado e da
sociedade: Identificar as instancias atu-
antes de participacdo social na politica,
especificando se estas se apresentam
na forma de conselhos de direito (deli-
berativos ou consultivos), conferéncias,
ouvidorias, audiéncias publicas, grupos
de pressao, mesas de dialogo etc.;

Transversalidades e territorialidades: a)
Explicitar a relagdo dos programas e agen-
das com as politicas transversais; b) de-
compor o publico-alvo das politicas pelo
territorio; ¢) Decompor a atuagdo da poli-
tica no territério; d) Correlacionar a agen-
da com as politicas setoriais transversais,
como género, raga, idosos, indios, crianca
e adolescente, pessoas com deficiéncia
etc; e) correlacionar as agendas com a
devida territorializacdo dos esforcos, me-
diante o georreferenciamento da oferta e
demanda de bens e servicos da politica.
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I11) ENTREGAS DE BENS E SERVICOS A
SOCIEDADE

— Interfaces intra e interpoliticas: Identifi-
cagao precisa do que tenha sido efetiva-
mente entregue a sociedade em geral,
individuos, familias, grupos especificos,
empresas, demais organizagdes etc., pe-
las agdes de governo monitoradas;

— Identificar na propria politica os 6rgaos
executores, cujas inter-relacdes sao
necessarias para a entrega de cada um
dos bens e servicos concebidos na po-
litica em andlise; e na relacdao com ou-
tras agendas, aquelas que apresentam
interfaces com a politica em analise,
bem como as areas de interseccdo de-
tectadas, por exemplo um projeto de
uma das agendas que revele possiveis
sinergias ou interferéncias negativas
para ambas as partes;

— Em indicadores, fontes e periodicida-
des: a) Elencar as informacdes utilizadas
para a afericdo do impacto da agenda,
bem como sua fonte e periodicidade de
apuracdo; b) Listar alimentacdo, espe-
cificidades e restricdes metodolégicas;
c) Enumerar atores responséveis pela
captacao dos dados e identificagdo das
areas com dificuldades na obtencao das
informagdes; d) Especificar alteragdes
no formato da planilha pela inclusdo ou
supressao de campos quando condiz as
especificidades da politica;

— Nos relatérios periédicos: a) Identifi-
car documentos que avaliam os pro-
gramas e agendas do Governo Federal,
Ministérios, Organismos e Associa¢des
Internacionais, estados, municipios, Or-
ganizagoes da Sociedade Civil, Universi-
dades publicas e privadas, Midia, etc. b)

Estruturar relatérios tempestivos sobre
a situagdo da politica com resumo incre-
mental do estagio alcancado;

— Visitas intermitentes: Planejar e relatar
visitas a campo em dreas sensiveis da po-
litica, com o intuito de avaliar a realidade
local por meio de entrevistas com os di-
versos atores relacionados com a imple-
mentac¢ado da politica, incluindo a propria
populagdo interessada ou beneficiaria;

— Plano de Comunicagdo: a) Desenvolver
instrumentos de comunicacao dos re-
sultados para os ambitos governamen-
tal e populacional; b) Definir formas de
publicizacdo e comunicagdo permanen-
tes com atores diretos, parceiros e so-
ciedade em geral.

IV) O FLUXO DE TRABALHO E SUAS
CONEXOES EM REDE

O esquema anteriormente referido espelha
os esforcos para o monitoramento estratégi-
co, e tem como caracteristica principal, ex-
plicita na Figura 4, sua caracteristica de rede.
Uma rede incessante de dialogos e constru-
¢do constante de conhecimentos ndo poderia
ser diferente. O objetivo final é construir um
dialogo constante, para atender as necessida-
des de informacdes e analises tempestivas a
fim de colaborar com a colocagdo em pratica
de politicas publicas e sua compreensao.

Uma interessante contribuicdao a esse tema
sdo algumas respostas as dificuldades (pa-
tologias) do ambiente burocratico publico’.
Aqui nos interessa esse processo especial-
mente no que se refere as limitagdes na pro-
ducdo de informagdes relevantes para o mo-
nitoramento das politicas publicas.



Em primeiro lugar, é preciso responder a algu-
mas das “patologias” da cultura burocratica,
tais como:

—  Falta de apoio ao esfor¢o global como
consequéncia de sua especializagao,
as organizacdes burocraticas tendem a
fragmentar sua atividade em compar-
timentos estanques; as relagdes com
0s outros departamentos ddo-se em
termos de competéncias e conflitos; os
incentivos a cooperagao s3o escassos.
Assim, cada cultura se inclina a construir
uma espécie de subcultura préopria, que
muitas vezes torna-se pouco compreen-
sivel para outras divisdes do trabalho
burocrético. E preciso fazer com que as
informacdes ganhem fluxo entre essas
diferentes unidades.

—  Hduma reduzida capacidade de inovacédo
na cultura burocrdtica, em parte pelos
motivos expressos anteriormente. Além
disso, a cultura burocratica favorece a
adesdo rigida as normas existentes e
promove sua continuidade no tempo;
e ha, ndo raro, penalizacdes dos esfor-
¢os para que seja alterada a rotina. O
excesso de formalizacdo dos compor-
tamentos e procedimentos normativos
resulta na necessidade de reunir uma
imensa quantidade de energia para que
se alcancem mudancas minimas. A én-
fase acaba por cair sobre os esforcos
que evitam os erros — com toda sorte de
controle, razoaveis ou ndo — e, assim, 0s

riscos sdo desencorajados, favorecendo
comportamentos inibidos em face das
necessidades de mudanca.

— Insuficiente socializagdo. O fato das
responsabilidades serem distribuidas
de modo impessoal prejudica a iden-
tificacdo com os esforcos necessarios
a mudanga, tanto aos pertencentes ao
mesmo ambiente de trabalho quanto
aqueles de outros érgaos. As decisdes
tendem a concentrar-se de modo ex-
clusivo nas linhas de comando hierar-
quicas. Sob procedimentos formais e
rotineiros, os interessados externos aos
processos decisérios passam a ser vistos
como sujeitos abstratos, o que impede a
construcdo de didlogos e ambientes in-
terativos e colaborativos.

Como resposta necessaria para enfrentar a
situacao descrita anteriormente, é feito um
apelo a multi-inter-transversalidade que o
esquema dos fluxos na constru¢cdo do mo-
nitoramento estratégico procura retratar. A
necessidade de coordenacao® viria em pri-
meiro lugar, da interdependéncia, ou seja, de
que unidades de uma mesma organizagao
ou de organizacdes diferentes compartilhem
um mesmo ambiente de trabalho, o que se
da pelo fato de atuarem sobre a mesma re-
alidade externa, ou segmento populacional;
ou porque trocam recursos (materiais e ima-
teriais), ou, ainda, compartilham objetivos
gerais na implementacao de suas politicas.

7  ldeia proposta por Ariznabarreta (2001) no VI Congresso do CLAD sobre a Reforma do Estado e da Administragao Publica.

8  Ariznabarreta (2001).
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E importante reconhecer que ha diferentes
niveis de interdependéncia, que gerardo di-
ferentes necessidades de coordenacdo. Uma
interdependéncia bilateral, por exemplo, é
bastante diferente de uma multilateral, entre
numerosas unidades, pois tém necessidades
muito distintas de coordenacao.

Em segundo lugar, a interdependéncia en-
quanto fator que exige coordenac¢do depende
de uma constatacao da necessidade de que a
coordenagdo aconteca. Se houver uma espé-
cie de “déficit de percepcao” quanto a isso,
haveré dificuldades pela frequéncia deste. E
preciso reforcar a capacidade de compreen-
sao do ambiente de trabalho, seu entorno e
de suas relagoes, para estabelecer a possibili-
dade da coordenacso.

A existéncia, em terceiro lugar, de diversos
graus de interdependéncia entre unidades
organizativas e suas especificidades nos
obrigam a pensar em termos de alternativas e
possibilidades de coordenacgdo apropriadas a
um determinado caso, evitando que sejamos
atraidos por solucdes ideais e universais. Em
outras palavras, a coordenacao estd sujeita a
contingéncias, o que esta afinado com a es-
tratégia do monitoramento estratégico quan-
do define seus temas: "cada caso é um caso”.

Em quarto lugar, é necessario que a escolha
de um sistema de coordenacdo, de acordo
com um critério de contingéncia, esteja sujei-
ta @ uma avaliagao de seus custos e benefi-
cios. Aqui se trata de uma avaliagao empirica,
apoiada nas necessidades de coordenacao

derivadas do grau de interdependéncia re-
conhecido. Esta consideracao é uma adver-
téncia contra a tentacdo tipicamente buro-
cratica de pressupor mais interdependéncia
que 3 realmente existente, recorrendo aos
mecanismos hierarquicos de coordenacao
(supervisdo direta ou estandardizacdo de
procedimentos), com custos e beneficios ndo
adequadamente avaliados. Além da ineficacia
das solugdes verticais em entornos comple-
x0s e dinamicos, ndo deveriamos duvidar que
a coordenacdo se torne mais custosa — em
gasto de tempo e em outros recursos como a
atualiza¢do dos comandos diretivos ou o pro-
cessamento de informacdo — na medida em
que se hierarquiza e se formaliza.

Em sintese, o exercicio da transversalidade
expressa uma reacdo critica face da coorde-
nacao tipicamente burocrdtica. O monito-
ramento estratégico deve também oferecer
alternativas as restricdes apresentadas, cons-
truindo espagos para a transversalidade e a
tomada de decisdes que incorpore diferentes
experiéncias no campo das politicas publicas.

4. Consideracoes Finais:
algumas implicacoes
praticas para a alta
administracao publica

Os esforgos feitos no Brasil sdo até agora par-
cos e insuficientes para incentivar tal abor-
dagem estratégica, vinculada aos parametros
como a necessidade de uma visdao ampla so-
bre a situagao das politicas, suas capacidades
institucionais, recursos materiais, humanos,



logisticos, as entregas previstas etc. O meio
basico de acdo é a fomentacdo de ambien-
tes de dialogo que permitam entendimentos
comuns, além do esclarecimento sobre as
demandas e as necessidades atuais dos exe-
cutores das politicas e as restri¢des percebi-
das. Tais ambientes permitem, apesar de nao
garantirem, a formacdo de consensos, 0 que
pode proporcionar solucdes efetivas, espe-
cialmente porque sao compartilhadas.

S3o muitos os prejuizos que o insulamento
burocratico, pratica recorrente em menor ou
maior grau, pode trazer a boa execucao das
politicas publicas, impedindo que se alcan-
cem 0s sucessos que esperamos, muitos dos
quais aferiveis em nossa vida cotidiana: razo-
avel mobilidade urbana; acesso aos servicos
de saude publica de boa qualidade; nimero
adequado de creches para cuidar dos fitlhos
de maes trabalhadoras etc. Insulamentos que
d3o vez a mondlogos, alguns eivados de ra-
z6es metodoldgicas e técnicas, se acreditamos
neles. Contra as medidas autorreferidas, de-
vemos perguntar: como seria possivel garantir
efetividade nas politicas publicas, em meio
as desigualdades ainda existentes em nosso
pais, sem construcdo insistente de uma ativi-
dade publica orientada pelo didlogo interno
30 governo e com a sociedade, garantido pela
participacdo social na vida das politicas publi-
cas, em todos seus ciclos e momentos? Dessa
constatagdo, uma aposta dialdgica, surgiu esta
perspectiva de monitoramento, por isso cha-

9  Brugué e Tarrag6 (2014).

mado de estratégico, e devidamente ancorado
na perspectiva atual da moderna administra-
¢do publica participativa e deliberativa®.

As atuais propostas de recortes estratégicos
para o monitoramento procuram refletir, ain-
da que parcialmente, as complexidades ine-
rentes ao planejamento governamental em
nosso pais, marcado por grandes desigual-
dades sociais e regionais, exigindo acordos
para a coordenacao de politicas entre Unido,
estados e municipios, que favorecam arran-
jos e pactos federativos, alguns ainda a serem
estabelecidos.

A articulac¢do de politicas publicas e sua coor-
denacdo em todos os momentos ao longo do
ciclo, que vai da formulacdo a implementacao,
da avaliagdo a retroalimentacao etc, € pos-
sivelmente o maior desafio enfrentado hoje
pelo governo. S3o inimeras as consequéncias
que o sucesso ou o fracasso de uma politica
publica, além dos fatores externos ao pafs,
podem acarretar. E, geralmente, ndo é facil
indicar claramente quais foram as causas que
levaram a determinada mudanca observada.

Ainda que a experiéncia de monitoramento
estratégico, tal qual explicitada neste artigo,
esteja em seu estagio embrionario e ainda
careca de resultados expressivos, julgamos
relevante trazé-la a discussao, sobretudo por-
que se trata de um experimento em busca
afirmacao e de institucionaliza¢do. Dentre as
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restricdes mais visiveis a coordenagao de po-
liticas publicas e a compreensdo de que sua
implementacdo implica arranjos intergover-
namentais complexos com 6rgaos responsa-
veis por outras politicas, estd a auséncia ou
precariedade de didlogos interinstitucionais
em ambientes colaborativos.

Além disso, é imprescindivel a existéncia de
trabalhos em rede, em que muitas politicas
concorrem para um mesmo resultado, e tam-
bém que os supostos beneficiarios das poli-
ticas participem de sua implementacao e da
avaliacao de seus resultados, de preferéncia
a tempo de corrigir algumas distor¢des que
possam ser verificadas. Outra importante
questdo de sucesso ou fracasso de uma po-
litica pablica em nosso pais esta associada a
articulacao federativa. Importantes politicas,
como aquelas nos ambitos da educacao, sau-
de, assisténcia social, mobilidade urbana e
seguranca publica, por exemplo, exigem a so-

lidez de pactos federativos bem estabeleci-
dos. Usualmente, no processo de construcao
de politicas publicas, ha blindagens burocra-
ticas (insulamentos), de inspira¢do tecnocra-
tica, que podem dificultar a formulacdo de
politicas que teriam boas chances de ter uma
implementacdo efetiva. Sem os agentes parti-
cipantes que deveriam ser ouvidos, mas nao
0 530, ha riscos de distor¢des e pouca quali-
dade das informac¢des que poderiam alterar
a situagao.

Ha, ainda, baixa institucionaliza¢do neste tipo
de iniciativa de monitoramento estratégico,
aliada a alta fragmentacdo dos instrumentos
de monitoramento nos 6rgaos governamen-
tais. Dependemos, hoje, de reforco em nossa
cultura democratica, contra uma cultura que,
por décadas, instalou-se em nossos governos,
posicionando a sociedade civil, por vezes,
como uma espécie de adversaria, ou objeto
de tutela governamental. Ainda assim, ha de-



terminados niveis em que pode ser vislum-
brada a possibilidade de um monitoramento
de tipo estratégico, atento a existéncia simul-
tanea de varias politicas, e de suas possiveis
complementaridades que deveriam ser refor-
cadas, ou conflitos que poderiam ser minimi-
zados.

E imprescindivel que o monitoramento estra-
tégico seja o mais flexivel possivel e respeite
as particularidades de cada politica ou conjun-
to de politicas. E necessaria também a cons-
trucdo de sistemas de informacao adequados,
pois um dos entraves a qualquer processo de
monitoramento tem como causa a dificuldade
de se obter informacdes precisas e estrutura-
das. Tal restricao ndo é apenas setorial, atinge
também os 6rgdos centrais de planejamento.
As condi¢des materiais dadas ao planejamen-
to também precisam ser revistas. Em paises
como o Brasil, de grande extensao territorial,

muitas diversidades e desigualdades, revela-
-se de extrema importancia que os técnicos
governamentais dedicados ao planejamento
tenham acesso e possam vivenciar a0 menos
parte dessa realidade. N3o se pode imaginar
um planejamento de boa qualidade, feito ape-
nas de analises elaboradas preponderante-
mente dentro dos escritérios governamentais,
assim, tornam-se necessarios uma vivéncia e
didlogo em circuitos externos ao ambito das
atividades de governo.

Dessa maneira, procuramos alargar a discus-
sao e, consoante a prépria descri¢do do que é
monitoramento estratégico, fazer deste texto
um instrumento que favoreca o didlogo. Re-
gistramos que nosso esforco também pode
ser visto, de modo especial, como um convite
para que o préprio monitoramento implique a
construcao permanente de instrumentos que
reforcem a democracia brasileira.
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