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M&A - Conceitos

M&A, em politicas publicas, esta intimamente associado a evolucdo dos modelos de
planejamento e de gestdo. Pode-se, de modo simplificado, identificar 4 estagios bem
nitidos de reformas do estado desde a consolidacdo dos Estados-Nacéo:

Era da Burocracia — Fim dos anos 1800 até década de 1940 — modelo
racional-burocratico e impessoal se opondo ao patrimonialismo herdado das
monarquias. Foco no controle. Weber, Taylor, Fayol.

Era das Reformas Burocraticas — decada de 1940 até inicio dos 1980 —
Iniciativas de correcao das disfuncionalidades do modelo. Foco em maior
flexibilidade, responsabilizacdo e orientacdo para o resultado. Norton,
Selznick, Michel Crozier

Gerencialismo/NPM — Anos 1980 até inicio deste século. ldéia da pos-
burocracia; modelos privados, radicalizacdo do momento anterior, Estado-
minimo. Tatcher/Reagan

Pos-gerencialismo — Momento atual. Correcdo dos excessos do passado.
Nem Estado-Provedor nem Estado-Minimo; Estado necessario com
governabilidade e governanca. Barzelay, Moore, Mintzberg
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M&A - Conceitos

Atividades de M&A estiveram presentes em TODOS os momentos citados e nao
apenas nas duas ultimas décadas, conforme mais fartamente apontado na
literatura. A diferenca estad nos modelos, énfases, dimensdes e propositos do
M&A

Importante ter clareza que o M&A serve, sobretudo, como instrumento de
controle e de mediacéo da relacdo entre Agente-Principal, em qualquer nivel:

« Entre politicos e burocratas

« Entre cidadaos e politicos

« Entre Estado e Agentes privados

« Entre 6rgaos do aparelho do Estado
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M&A - Conceitos

M&A — campo vasto no ambito das politicas publicas

Definicoes

Monitoramento — acompanhamento periddico com o objetivo de mapear
eventuais restricdes durante a execucdo de uma politica, programa ou
projeto, orientando o0s gestores quanto a medidas corretivas mais
imediatas. ldéia de processo.

Avaliacdo - Uma investigacao sistematica e objetiva de uma politica, projeto
ou programa, em andamento ou concluido, verificando seu desenho,
implementacédo e resultados, com o intuito de determinar a eficiéncia,
efetividade, impacto, sustentabilidade e relevancia de seus objetivos. O
propoésito da avaliacdo é guiar os tomadores de decisdo. (OCDE) — Idéia de
momento. Desafio — superar os mitos da facilidade ou o da
impossibilidade

Na pratica estas fronteiras sao ténues
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M&A - Conceitos

Tipologias de Avaliacao

Quanto ao momento — ex-ante, ex-post ou on-going

Quanto aos propositos — processo ou resultado

Quanto aos avaliadores — interna, externa, participativa ou mista
Quanto ao objeto — politica publica, programa, projeto, processo
de trabalho, organizacédo, qualidade de servico, servidores publicos
Quanto ao rigor metodologico -— estruturadas ou semi-
estruturadas, muito em funcéo do porte ou da relevancia do objeto
monitorado/avaliado — questéo do custo (tempo, recursos, etc)
Quanto aos clientes da avaliacdo — avaliacbes para 0s niveis
estratégicos da organizacdo devem dar respostas diferentes das
voltadas ao nivel tatico ou operacional
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M&A - Conceitos

Os 7 passos da organizacao do processo de M&A

1. A elaboracao das perguntas avaliativas ou do instrumento de
avaliacao;

A definicdo dos indicadores de resultado;

A escolha das fontes de informacao;

A escolha da metodologia de coleta das informacoes;

A coleta de informacoes — trabalho de campo;

A analise das informacdes obtidas;

A comunicacao dos resultados verificados.
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Ministério do s VR‘ AP TR
@ Planejamento Psnrco ® mate Bme Polsk




M&A - Conceitos

1) Obtencao do apoio dos dirigentes;

2) Geracéo de demanda efetiva por avaliacéo;

3) Estabelecimento de expectativas realistas;

4) Sistematizacao das atividades de avaliacéo;

5) Articulacéo entre a avaliacdo e 0 processo orcamentario;

6) Escolha do(s) avaliador(res) correto(s);

7) Planejamento das atividades de avaliacéo;

8) Realizacdo com timing adequado;

9) Orientacdo para a satisfacdo das necessidades dos usuarios da avaliacéo;
10) Busca da garantia de sua relevancia;

11) Envolvimento dos interessados;

12) Garantia da qualidade metodoldgica;

13) Emissdo de juizos e recomendacdes;

14) Divulgacéo adequada de seus resultados;

15) Monitoramento adequado de seu processo;

16) Identificacdo das necessidades das equipes em capacitacéo e suporte.
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M&A — Experiéncia Internacional Recente

Principios gerais das reformas gerenciais recentes

Fortalecimento de canais de relacionamento Estado/sociedade, introducdo de
mecanismos de controle, participacdo social e melhoria na qualidade dos servigos
prestados;

Aperfeicoamento do marco juridico, com vistas a eliminacdo de entraves burocraticos,
dotando a administracédo publica de praticas gerenciais, muitas vezes adaptadas do setor
privado;

Fortalecimento da consciéncia de custos e do conceito de responsabilidade fiscal;
Desenvolvimento do capital intelectual, mediante a profissionalizacdo do servico publico,
adocao de mecanismos de remuneracao associados ao desempenho, capacitacao
continuada e introducdo da gestao do conhecimento;

Desenvolvimento das capacidades institucionais dos 6rgdos da administracdo publica,
incluindo o fortalecimento do planejamento estratégico como ferramenta de gestao,
reestruturagcdo organizacional, contratualizacdo entre organizacdes publicas e
intensificacdo do uso da tecnologia da informacéo na prestacdo de servi¢cos publicos aos
cidadaos e nas atividades de planejamento, monitoramento e controle.
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M&A — Experiéncia Internacional Recente

Reino Unido

Pioneirismo nas reformas das décadas de 1980 e 1990. Inspiracéo — crise fiscal e ideario
do Estado-Minimo

Reducdo do Estado foi acompanhado da criacdo de um orgao, o Efficiency Unit,
responsavel pela insercédo da consciéncia de custos na administracéo e por fomentar a
competitividade entre 6rgaos

Avaliacéo foi concebida com vistas a realizacédo de diagndsticos institucionais dos orgaos
da administracdo, identificacdo de problemas e prescricdo de planos de solucoes.
Inspirou a instituicdo do Financial Management Initiative, mecanismo de avaliacao
permanente com metas definidas, recursos alocados a consecucao das missbes e
indicadores de resultados monitoraveis

Inicio do modelo de contratualizacdo e de instituicdo de agéncias executivas, inspirando
outras reformas

Instituicdo e divulgacdo de padroes de qualidade de servicos prestados a populagdo com
oito principios fundamentais: orientacao para resultados, lideranca, gestdo, envolvimento
e desenvolvimento de rh, aprendizagem, estimulo as parcerias e responsabilidade publica
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M&A — Experiéncia Internacional Recente

Estados Unidos

Orientada pelo mesmo principio, mas induzida pelo Congresso e inspirada por iniciativas
de avaliacdo e mensuracao de desempenho implementadas por governos locais e
estaduais, o que espelha um traco marcante do federalismo norte-americano

Lei de 1993 instituiu o o Government Performance and Results Act (GPRA), com o
objetivo de melhorar a administracdo publica e de orientar a reforma administrativa para
resultados, mediante a afericdo sistematica de resultados de programas governamentais,
integracao entre planos e orcamentos e énfase nas informacdOes de natureza gerencial

Inspirada nos principios de “Reinventando o Governo” de Osborne e Gaebler, tinha
orientacao fiscalista — “fazer mais com menos”

Criou estrutura para validacéo de planos e metas (OMB) das agéncias governamentais,
pactuando estes instrumentos com governo e Congresso

Implantada em carater incremental, ndo atingiu todas as agéncias governamentais, tendo
perdido forgca na agenda a partir do governo Bush
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M&A — Experiéncia Internacional Recente

Australia e Nova Zelandia

Orientadas pela crise fiscal. Reformas gerencialista radical na Nova Zelandia e de
contratualizacéo na Australia

Enfase da avaliagdo na Nova Zelandia - avaliacdo de producdo e oferta de bens e
Servigos Vis a Vvis seus custos

Enfase da avaliacdo na Australia - afericdo de resultados ou outcomes, mensurac¢io da
satisfacdo dos usuarios de servigcos publicos, bem como com a publicizacdo dos
resultados da avaliacao

Implantaram recentemente mecanismos similares aos brasileiros de monitoramento e
tratamento intensivo de programas estratégicos
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M&A — Experiéncia Internacional Recente

Franca

1. Dificuldades maiores de implementacao de reformas, gracas a uma forte
institucionalizacdo das estruturas burocraticas de Estado, associado a tragos culturais
dos franceses, menos receptivos a modelos competitivos/meritocraticos que os anglo-
saxoes.

2. Processos avaliativos participativos e calcados mais nas percepcdes ou estratégias dos
atores ou, nas palavras de Perret a dupla ator/problema tem um papel mais decisivo no
processo de reforma e reformulacao das politicas do que a dupla objetivos/meios.

3. Baixa integracdo com o0 processo decisorio em funcado das resisténcias citadas, e
sobretudo as resisténcias do Ministério da Economia
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M&A — Experiéncia Internacional Recente

Chile

Referéncia na AL em M&A nos anos recentes, fortemente influenciado por metodologias
de organismos internacionais como o BID — Marco Logico

Sistema de avaliacdo dividido em trés niveis: macro, que considera o desempenho do
governo nas politicas publicas, meso, que considera o desempenho das organizacdes
publicas e de seus programas e micro, voltado ao desempenho dos servidores publicos

Iniciativas de M&A em curso:

Sistema de Acompanhamento de Metas Presidenciais, nos niveis macro e meso;
Avaliacao de programas governamentais — Niveis macro e meso;

Avaliacdo em profundidade — Niveis macro e meso;

Avaliacdo compreensiva — Niveis macro e meso;

Indicadores de Desempenho — Nivel meso;

Programas de Melhoramento de Gestédo — Nivel meso e micro;

Balanco Integral da Gestao de Governo — Niveis macro, meso e micro.

Conduzida pela Fazenda, tem boa aderéncia ao processo decisorio. Cunho + fiscalista.

Implantac&o incremental
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M&A — Analise da Experiéncia Internacional

* No geral, pode-se afirmar que ainda € um processo em fase de institucionalizacéo
» Influenciado pelo momento politico que orienta a reforma

« Fatores temporais e culturais devem ser considerados como barreiras a sua incorporacao
plena a gestao

« Percebe-se claramente propdsitos diferenciados dentre os modelos de M&A analisados

« maior preocupacao com um modelo que enfatize ao mesmo tempo a
responsabilizacéo e a publicizacao de resultados - Reino Unido

- privilegiar a melhoria da gestdo das organizacfes responsaveis pela implementacao
de programas governamentais — EUA e Chile

« Privilegiar foco nos programas — Reino Unido, Australia, NZ
- Enfase no controle de custos — Australia e NZ

« Patrocinio politico e absorcéo pelos 6rgéos centrais € vital
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M&A —Experiéncia Brasileira

Reforma Administrativa da Década de 1930

Conducéo pelo DASP, alinhada aos principios da administracao cientifica, forte
inspiragcao weberiana, modelo racional-burocratico, rompimento com o patrimonialismo.

Foco na organizacéo e controle — estruturas organizacionais hierarquizadas, definicao e
fluxos de trabalhos normatizados, meritocracia no servigo publico

Inicio da padronizacao da contabilidade e dos orcamentos de Unido, Estados e
Municipios numa estrutura de orcamento-insumo, antecessor dos orcamentos-programa

Planejamento ainda incipiente. Primeiras tentativas foram o Plano Especial de Obras
Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional (1939-1943) e, melhor estruturado, o
Plano Salte (1947-1951). Ainda programas globais de dispéndio publico, pouco utilizaveis
como ferramenta de gestdo; eram instrumentos classicos do planejamento normativo que
la se consolidando na época
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M&A —Experiéncia Brasileira

Modernizacao Administrativa da Decada de 1960

Tentativa de correcao dos excessos formalistas-burocraticos da reforma Daspiana

Foco na flexibilidade e descentralizac&o, novos arranjos organizacionais, estimulo as
ilhas de exceléncia — problemas com o insulamento burocratico.

Periodo aureo do planejamento normativo no Brasil — Plano de Metas (1956-1960), Plano
Trienal de 1963, PAEG (1964-1967), Plano Decenal (1967-1976), | OPI (1968-1970), Il
OPI (1970-1973), PND | (1972-1974) e PND 1l (1975-1979) — Enfase na superac&o dos
gargalos infraestruturais do desenvolvimento, em modelo de Estado-Provedor

No campo orcamentario, avangos com a Lei 4.320/1964 e Portaria n° 09/1974 que
fortaleciam o conceito de orcamento-programa. Instrumentos nao integrados aos Planos
Nacionais

Definicdo imprecisa de produtos/metas, fortalecimento das estruturas descentralizadas e
enfraquecimento do nucleo central/administracdo direta tornava assimétrica a relacéo
principal x agente e pouco efetivo 0 monitoramento das politicas
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M&A —Experiéncia Brasileira

A Reforma do Estado da Década de 1990

1. Motivada pela crise fiscal e esgotamento do modelo vigente. Fortemente influenciada
pelo modelo de liberalismo prevalente a época

2. Pilares desta reforma:

v
v
v

Revisao do papel do Estado

Estado regulador e promotor (privatizacdes, publicizacao)

Foco no cidadao-cliente, transparéncia, prestacdo de contas, controle social,
gestao, autonomia e responsabilizacéo

Preocupacao concentrada no custo de fazer — controle e eficiéncia (otimizacéo dos
recursos de toda natureza)

Formulacdo x execucdo (nucleo estratégico x atividades exclusivas e néo
exclusivas, agéncias X ministérios)

3. Monitoramento e Avaliacdo se incorporam definitivamente na agenda das politicas
publicas, mas o foco é fortemente nas organizac0es, pessoas e processos — contratos de
gestédo, avaliacdes de desempenho institucional e individual, avaliacbes setoriais

fomentadas por organismos internacionais
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M&A —Experiéncia Brasileira

A Reforma do Estado da Década de 1990 - Limitacoes

Reformas inconclusas. Ainda que o modelo de Agéncias Reguladoras tenha prosperado,
a assimetria agente X principal se tornou entrave. O modelo de agéncias executivas e
OS’s com contratualizacdo nao prosperou, por dificuldades técnicas e resisténcias
politicas

Forte resisténcia cultural e deficiéncias conceituais/metodologicas nos modelos de
avaliacao institucional e individual esvaziaram a experiéncia com o passar dos anos

O proprio orgdo patrocinador das reformas, o0 MARE, acabou sendo extinto na virada do
1° para o 2° mandato FHC

Ficam como exemplo positivo do periodo algumas importantes experiéncias setoriais de
avaliacdo, com as no ambito da Educacao (SAEB, “provao”, ENEM), afericdo da
satisfacdo de usuarios com a qualidade de servigos publicos, programas de qualidade
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