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l. Introducao

O breve manual contido neste documento apresen-
ta e analisa os varios passos da Avaliagdo Institucional
Setorial (AlS) que é uma derivagao das Avalia¢des Ins-
titucionais do Setor Publico em geral (AlG). Ele cobre

a sua devida fundamentacao conceitual conforme foi
concebido para o caso do Setor de Educacao de um
pais Africano. Além de focar o Ministério de Educacao
do governo em questdo, cobre as entidades governa-
mentais que ddo apoio sistémico ao setor de Educacao.
Esta avaliagdo institucional setorial fundamentou um
projeto de reforco institucional do sistema educacional
do pais em questdo que foi objeto de um financiamento
por parte do Banco Mundial. Apesar de ilustrar um caso
no setor de Educagao, com os devidos ajustes substan-
tivos, o método analitico apresentado se aplica a ou-

tros setores governamentais.

A andlise institucional derivada da teoria da economia
institucional prop6e um processo analitico multinivel. Os
trés niveis propostos sdo: operacional, de governan-
ca e constitucional. O diagndstico comega com pro-
dutos e resultados institucionais e trabalha para tras
através da estrutura institucional. Os produtos e re-
sultados refletem algum padrao de interacdao ambien-
tal, que se segue a partir de um conjunto de arranjos
institucionais de um determinado ambiente objetivo.
O foco do diagnostico esta nos incentivos fornecidos
por um conjunto de arranjos institucionais existentes,
dado o contexto fisico-técnico. Entende-se que os in-
centivos perversos derivam de uma incompatibilidade
entre as regras e os fatos objetivos de uma situagao.
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O design comeca com a relagdo entre o mundo fisico
e objetivo das instituicdes, e avanga através da sua es-
trutura. O propdsito é criar incentivos que apoiem pa-
droes de interacao que gerem resultados preferidos?.

A primeira vista a metodologia se apresenta como
complexa e de dificil gestdo. Entretanto a sua comple-
xidade reflete a complexidade institucional, organiza-
cional, comportamental e ambiental a qual ela é aplica-
da, com o intuito de desagregar sua complexidade de
modo a melhor analisa-la, explica-la e poder assim mo-
biliza-la para a mudanca corretiva de suas disfungdes.
Esta mobilizagao envolve a realidade interna e externa
das entidades em questdo. A simplificacdo da metodo-
logia corre o risco de ndo captar em sua plenitude todas
as varidveis internas e externas que estdo em jogo e,
portanto tornar-se imperfeita. O caso do setor de Meio
Ambiente do Brasil apresentado no final deste manual
(Caixa 10) reflete bem a complexidade institucional
aqui referida e o desafio que representa analisa-la cor-
retamente com o objetivo de promover as mudangas
requeridas para o aumento da efetividade das politicas
ambientais.

2 L.Schroeder. 1994. Um Guia para a Manutencao de Investimentos em Infraestru-
tura Rural. Descentralizagdo: Relatorio de Projetos de Finangas & Gestao. Burling-
ton, Vt.: Associados em Desenvolvimento Rural.
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A EXPERIENCIA DO SETOR EDUCACIONAL DE PAIS AFRICANO

Esta experiéncia rendeu valiosas licdes acerca do processo de mudanca
institucional e organizacional do Ministério de Educacdo do pais em questao e seu
entorno, no contexto de uma reforma no setor publico de forma mais ampla.
Primeiramente revelou e explicou as relagbes entre a unidade central a cargo da
dita reforma e os ministérios setoriais. Também ofereceu uma oportunidade para
comparar e contrastar conceitos e praticas reformistas adotadas pela unidade
central e aquelas adotadas pelo Ministério de Educagdo, no contexto de suas
politicas setoriais e seus objetivos programaticos. Ao concluir-se a avaliagao havia
sido estabelecido um clima de éxito e satisfacdo com o processo pautado pela
metodologia AIS. A avaliagdo independente feita do processo e sua metodologia
confirmou que os participantes compreenderam o ambiente institucional aonde o
Ministério operava e as recomendacdes emergentes, consideradas razoaveis e
factiveis. Adicionalmente as atitudes dos participantes com relagdo as reformas
requeridas foram assumidas pelos mesmos, e sua implementacao encarada com

seriedade, com vistas a uma melhoria da educagdo nacional.
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Il. Analise Institucional Segmentada

O procedimento diagndstico de Avaliagdes Institucionais do Setor Publico em geral
(AIG) baseia-se em uma analise de diferentes niveis ou segmentos hierarquicos da admi-
nistracdo publica. Para esta analise, dados sdo coletados nos niveis politico-estrutural, sis-
tema administrativo e técnico-setorial. Cada nivel é examinado em termos da interacao
entre dimensoes institucionais e de governanca, e um conjunto distinto de variaveis é pro-
posto para a coleta de dados. Conforme postulado pela abordagem de analise segmenta-
da, niveis mais elevados tém um efeito determinante sobre os mais baixos. Por exemplo,
as caracteristicas administrativas sistémicas de um determinado servigo publico sdo, em
geral, determinadas pela natureza das estruturas politicas e institucionais. Da mesma for-
ma, a capacidade de prestacao de servicos no nivel técnico de um determinado setor ¢, em
grande parte, determinada pela qualidade das fun¢oes administrativas em todo o sistema.
A analise hierarquico-segmentada proposta exige, portanto, que os dados de um nivel es-
tejam relacionados ao de outro na busca da dinamica de causa e efeito.

O nivel de inquérito politico-estrutural se concentra nas instituicdes governamentais,
por exemplo, no Legislativo ou no Judiciario. A natureza do meio ambiente nesse nivel tem
impacto direto sobre as instituicdes governamentais e ao mesmo tempo, afeta profunda-
mente as func¢des e o desempenho do servico publico. A Caixa 1 mostra as variaveis exami-

nadas em cada uma das dimensdes institucionais e de governancga nesse nivel.

* o
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CAIXA 1. NIVEL POLITICO-ESTRUTURAL

No nivel politico-estrutural, as sequintes variaveis sao alvo de inquérito:

DIMENSAO INSTITUCIONAL DIMENSAO DE GOVERNANCA

Organizagdo do Estado Legitimidade

Normas/valores Papel atribuido ao Estado

Estruturas organizacionais “Reponsabilidade” (accountability)

Papéis Acesso

Regras Participacao

Transparéncia

Representacao

O nivel de sistemas administrativos enfoca o ambiente de burocracias publicas que afe-
tam os sistemas de apoio entre os ministérios que integram a administragdo publica de for-
ma coerente e com padroes comuns. A natureza desses fatores ambientais também afeta
profundamente o nivel de desempenho dos funcionarios publicos. A poténcia desses fato-
res tera uma influéncia significativa sobre a natureza dos sistemas burocraticos, especial-
mente sobre as atitudes e comportamentos dos burocratas na gestao de fungdes de todo o
sistema, como pessoal, finangas e prestagao de servicos ou gestdo de fungdes econdmicas
fundamentais. A Caixa 2 mostra as variaveis examinadas em cada uma das dimensdes de

governanca e institucional nesse nivel.

o)
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CAIXA 2. NIiVEL DE SISTEMAS ADMINISTRATIVOS

No nivel de sistemas administrativos, as seguintes variaveis sao alvo de inquérito:

DIMENSAO INSTITUCIONAL DIMENSAO DE GOVERNANCA
Sistema de Pessoal do Setor Publico Estado do Direito

Emprego Regras universais
Remuneracao Igual aplicacao de regras
Carreira Formulacao e emendas de Regras
Treinamento e Desenvolvimento Reparacao de prejuizos
Condi¢oes de Trabalho Equilibrio de poder/autoridade
Estatutos de Servidor PUblico Cédigo de Etica

Sistema Financeiro Servigo Publico

Orcamento Lideranga

Contabilidade e Auditoria Eficiéncia

Licitagcdes Publicas Eficacia

Servicos Gerais Profissionalismo

Marco Regulamentar Interno Qualidade do Servigo

3
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lll. Enfoque Técnico-Setorial

A analise no nivel técnico-setorial foca no ambiente das entidades setoriais responsa-
veis pela prestacao de servicos ou no desempenho das principais fun¢ées econdmicas.
Nesse nivel, aspectos setoriais-técnicos tendem a dominar a natureza da organizagao, o
ambiente politico, e a orientacao profissionais dos funcionarios em maior grau do que em
outros niveis, com implicacdes para os perfis comportamentais dos funcionarios publicos
em questao. Os valores e expectativas predominantes dos grupos de clientes associados a
um determinado setor desempenham um papel significativo em seu desempenho. Assim,
as variaveis nesse nivel relacionam-se com o papel do Estado em um determinado setor ou,
em geral, na promocao do crescimento com equidade. Os dados sobre essas varidveis sao,
portanto, estudados sob a perspectiva da economia politica da prestacao de servicos para
verificar quais grupos sociais se beneficiam dos servicos e quais ndo. O impacto dessas va-
ridveis é sentido, ndo apenas na formulagdo de politicas macroecondmicas e setoriais, mas
também nas organizagOes e redes organizacionais diretamente responsaveis pela entrega
de politicas, projetos ou servigos especificos - macro, por exemplo, fiscal e monetdrio; e
setoriais, como por exemplo, agricultura, educacao ou saude. A Caixa 3 mostra as variaveis

examinadas em cada uma das dimensodes institucionais e de governanca nesse nivel.

X
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CAIXA 3. NIVEL TECNICO-SETORIAL
No nivel técnico-setorial, as seguintes variaveis sao alvos de investigacao:
DIMENSAO INSTITUCIONAL DIMENSAO DE GOVERNANCA
Setores Papel do Estado
Estratégias de desenvolvimento econo- Politicas macroeconémicas
mico

Marco regulatorio

Normas de entidades setoriais Y . .
Politicas setoriais

Estruturas de entidades setoriais
Carga dos custos

Habilidade e Capacidade Técnica o
Beneficiarios

Habili . ial
abilidade e Capacidade gerencia Mobilizacao de recursos

Sistemas de gestdao Econémica -
Alocacao de Recursos

Programas e Projetos
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IV. Abordagens Para a Avaliacao

Institucional

As abordagens para diagnostico e avaliagoes de entidades individuais para fins de
capacitacao ou desenvolvimento institucional podem geralmente ser agrupadas em duas
categorias: funcional e estratégica. A avaliacao do ambiente institucional constitui uma
terceira categoria com foco em sistemas de administracao publica, envolvendo grupos
de entidades, sistemas de politicas publicas e seu ambiente3. As Avaliagdes do Ambiente
Institucional Genéricas podem ser conduzidas de cima para baixo ou de baixo para cima.
Em ambos os casos, os dados sdo coletados e processados em trés niveis, pois a intencao
€ um diagnostico abrangente do ambiente institucional e de como afeta o sistema de
administragcao publica. As Avaliagdes do Ambiente Institucional de cima para baixo sao
reservadas para reformas abrangentes do servico publico em contextos que necessitam
de mapeamento institucional e ambiental basico. As de baixo para cima, em contraste,
destinam-se a focar em fung¢des econdmicas fundamentais onde a politica flui entre
entidades, ou em setores de servicos em que a interligacdo com clientes por entidades

setoriais assume importancia critica.

Excluidos dessa tipologia sdo a abordagem econdmica institucional e a abordagem
comportamental das avaliagdes. Esta Ultima se concentra nos perfis de valor, atitudinal
e comportamental dos membros da organizacdo e até agora tém tido uma penetragao
muito limitada no trabalho operacional que se conhece. O surgimento da nova economia
institucional e a operacionalizacao de programas de pesquisa aplicada sobre Gestao, no

entanto, mudaram essa tendéncia.

A abordagem funcional para avaliar institui¢des individuais examina sua capacidade de
desempenhar fun¢des organizacionais fundamentais como: formulacao e implementagao
de politicas, gestao de recursos humanos e de operagdes, comunicagado, coordenagdo, mo-

nitoramento e avaliagdo.

3 World Bank Discussion Papers n° 252 do Africa Technical Department Series, 1994 para uma descri¢do completa das Avaliégées
Institucionais Ambientais.
«,;:q‘%

_
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Abordagens estratégicas focam nos sistemas de orientagdo das institui-
¢bes como missdo, marco juridico, estruturas, papéis, metas, objetivos, pla-
nos, alocacao de recursos, valores/normas e distribuicao de poder e autoridade*.
Ambas as abordagens favorecem o lado de entrada “inputs” das institui¢des e ddo pou-
ca énfase as suas saidas “outputs” ou resultados em resposta as demandas ambientais
dos clientes. Quando o ambiente é considerado em tais abordagens, é com base na for-
ma como os “insiders” (agentes internos) o veem e nas suposi¢oes que fazem sobre ele.
A abordagem ambiental, no entanto, enfatiza o lado da demanda das institui¢oes ine-
rentes a governanca ou ao ambiente do cliente, como visto por pessoas de fora - focando
primeiro nas necessidades do publico que justificam a existéncia da instituicdo e o 6nus
dos custos entre os beneficiarios. Os requisitos estabelecidos pelos clientes ou a detec-
¢do de impedimentos devido a falhas de governanca tornam-se os fatores determinan-
tes basicos para as saidas e resultados institucionais, que estdo ligados aos fatores de en-
trada incluidos nas abordagens funcionais e estratégicas para avaliagdes institucionais®.

A abordagem funcional para avalia¢des de entidades individuais é essencialmente de
cima para baixo e baseia-se numa orientagao que se assemelha a um “gotejamento” (tri-
ckle—-down). A abordagem de gestao estratégica, ao mesmo tempo em que reconhece a
importancia do ambiente organizacional e das partes interessadas “stakeholders”, sé os
aborda apds os esclarecimentos de missdo e objetivo, assim, de forma subordinada. A su-
posicdo por tras do fortalecimento da capacidade gerencial por meio de melhores praticas
de gestdo e estruturas organizacionais é que a maior produtividade no servigo publico se-
guird e assim também a qualidade das saidas (produtos/resultados). A orienta¢ao de entra-
da (insumos) leva a avaliagdes centradas em insumos organizacionais e gerenciais, em vez
de saidas e resultados centrados no cliente. A validade da suposi¢ao que se assemelham
a um “gotejamento” esta cada vez mais sendo questionada no contexto das reformas na
Africa Subsaariana (SSA) - principalmente por falta de evidéncias para corrobora-la. Além
disso, dada a necessidade urgente da SSA de melhores saidas e resultados efetivos, espe-

o cialmente nas areas prestadoras de servicos da administragdo publica, as reformas do tipo
“gotejamento” ndo sdo mais uma op¢ao. A gestdo eficaz da fungao central continua sendo
uma necessidade, mas os esforcos para “melhorar a burocracia” estdo sendo deslocados
por esforcos para “instalar a clientocracia” para garantir que os clientes facam valer a sua
opinido e que a instituicao seja responsabilizada por responder as suas necessidades.

4 Veja Max laccono, "Um Quadro Analitico para o Desenvolvimento Institucional e Reformas Estruturais”. Manuscrito inédito, junho de
1994; € Benjamin L. Crosby, Diretor da MSI, “Planejamento Estratégico e Gestdo Estratégica: O que sdo e como sao diferentes?”. Notas
Técnicas do Projeto de Mudanga de Politica de Implementacdo da USAID, outubro de 1991.

5 Esse atributo da-abordagem ambiental é coerente com a avaliacdo da Economia Institucional das instituicdes, que também se con-
centra nos resultados (no nivel operacional) e trabalha para tras por meio de interacdo, regras e a natureza fisica do meio ambiente.
Ver L. Schroeder, op. cit.
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A aceita¢ao do desafio de prestacao de servigos requer o equilibrio da énfase atual nos
paradigmas de diagndsticos/reformas que favorecam melhorias da gestdo burocratica nos
moldes da capacidade funcional e do planejamento estratégico, com mais atencdo as sai-
das e resultados em consonancia com as necessidades dos grupos de clientes relevantes.
Essa mudancga de paradigma comeca com procedimentos de avaliacao institucional que se
baseiam na avalia¢do da qualidade do servi¢co no ponto de entrega seqguido de uma cadeia
de elos analiticos ascendentes em busca das causas funcionais ou estratégicas de baixo
desempenho do servico. No novo paradigma, mudancas e reformas fluem para cima no
sentido de ajustar as praticas de organizacao e gestao aos requisitos estabelecidos no pon-
to de prestacao de servicos. Isso significa que as normas estratégicas e funcionais terdo de

ser moduladas pelas normas de saida/servico como critérios para orientar as reformas.

O novo paradigma de avaliacdo/reforma, centrado em dimensdes da governanca am-
biental, clientes, demandas/expectativas- favorece uma compreensdo completa das cau-
sas imediatas do fraco desempenho dos servicos em contextos especificos. Essas causas
podem ser inerentes ao ambiente de governanga ou podem constituir uma “desconexao”
mais complexa com a sociedade civil. Essa desconexao, em particular, requer ateng¢ao, pois
estd ligada a falta de legitimidade e desempenho percebidos por parte das institui¢des de
governanca e setoriais. Essa falta de legitimidade e responsabilidade culturalmente en-
raizadas incentiva a sociedade civil, por sua vez, a diminuir as expectativas e exigir menos
de sua governanca e institui¢oes setoriais. Para incorporar esses elementos necessarios, o
paradigma de avaliagao/reforma proposto inclui explicitamente um mapeamento das ins-

tituicdes formais e “indigenas” (localmente endémicas).

A analise ambiental e hierarquica (segmentada) permite que sejam estabelecidos vincu-
los causais entre unidades de prestagao de servicos e causas ambientais (horizontalmente)
por um lado, e por outro com niveis mais elevados no sistema de administragao publica,
como os administrativos ou politico-estruturais (verticalmente). O conhecimento adquiri-
do através desse processo complementa as conhecidas causas de baixo desempenho na
gestao das principais fungoes da administragao publica e do planejamento estratégico, que
incluem estruturas organizacionais inadequadas, e seus desdobramentos em termos de
procedimentos, comunicagao, coordenagao, sistemas de informacao e incentivos de pes-

soal, entre outros.

Manual de avaliagdo institucional de areas do setor publico
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A mudanca de paradigma discutida acima favorece a avaliagao institucional dos seto-
res de servigos, dai a relevancia da avaliagdo institucional para programas de Reformas do
Setor Publico ou focados no desenvolvimento de programas de desenvolvimento setorial.
Conforme descrito anteriormente, as Avaliagdes de Ambiente Institucional (AAl), como
metodologia genérica, pode focar em um ou todos os trés niveis propostos do ambien-
te institucional (estrutural, administrativo ou técnico-setorial). Quando uma avaliacao é
realizada com a intencao de alcangar um amplo mapeamento dos determinantes ambien-
tais do funcionamento do sistema de administracao publica ou de uma funcao central que
esteja vinculada tanto as fun¢des administrativas em todo o sistema quanto a organiza-
¢ao do Estado, a coleta e a analise de dados devem envolver todos os niveis. No entanto,
quando a inten¢do é buscar uma compreensao das causas imediatas da ma prestagdo de
servicos e projetar medidas de capacitacao que impactardo as entidades setoriais, as ava-
liagoes devem enfatizar o nivel técnico-setorial focando os vinculos com as 13 fung¢des ad-
ministrativas em todo o sistema. Esta adapta¢do “customiza¢do” especial das AAls leva a

configuracao de Avaliagoes Institucionais Setoriais (AlS).

Os AlSs prestam especial atencdo a dinamica institucional entre as entidades setoriais.
Um AIS minucioso para um determinado setor que inclui diversas entidades precisara co-
mecar com avaliagdes de entidades individuais para desenhar perfis do marco legal e politi-
co de cada agéncia, bem como seu perfil organizacional e gerencial. Essas tarefas exigirao
o uso das abordagens estratégicas e funcionais para as avaliagdes mencionadas anterior-
mente. Uma vez que essas avaliagdes estejam relacionadas a fatores ambientais, como a
visdo e expectativas dos clientes, bem como as interpretacdes do setor por partes inte-
ressadas, podem ser tiradas conclusdes sobre o desempenho organizacional e gerencial
global.

AlSs especificas com foco em entidades setoriais ou ministérios também podem ser

exigidas nos casos em que programas abrangentes de Reformas do Setor Publico (RSP)

estabelecem procedimentos de diagnostico e reforma padrdo para todos os ministérios

e >y
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ou setores reformistas. Nestes casos, a reforma prossegue simultaneamente no sentido
de cima para baixo e de baixo para cima. O impulso de cima para baixo inclui o quadro pro-
gramatico para a reforma governamental com ampla aplicabilidade, estabelecendo metas
gerais de reforma, estratégias para sequenciar intervengdes de reforma, cronogramas, re-
cursos, procedimentos diagndsticos e relatdrios de progresso. Esses programas reformis-
tas abrangentes geralmente implicam a tomada de decisdo centralizada para formalizar a
adocdo de estruturas e procedimentos reformados. A metodologia AIS oferece um proces-
so de diagnostico para entidades individuais que concilia os requisitos de politicas setoriais
e iniciativas de capacitagdo com politicas e programas de Reformas do Setor Publico (RSP)
de abrangéncia sistémica.

Um AIS realizado como parte de um programa abrangente de RSP fornece valiosos
insumos de demanda do setor para permitir reformas relevantes de fun¢des centrais em
todo o sistema, como gestao central de pessoal, licitagdes/compras, marco regulatodrio, or-
camento e gestdo financeira, etc. Um AIS também se presta como um método diagndstico
adequado para determinar até que ponto as entidades setoriais podem se tornar autono-
mas de fun¢des gerenciadas centralmente em todo o sistema. Pode, portanto, desempe-
nhar um papel Util na concepg¢do de estratégias de descentralizagdo.

o)
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V. Avaliacao Institucional Setorial (AIS).
O que é e 0 que produz:

Uma Avaliacao Institucional Setorial (AlS) é um procedimento de diagnostico e cons-
trugdo de consenso usado para projetar e planejar reformas institucionais/medidas de de-
senvolvimento ou capacitacao, conforme exigido por um programa de desenvolvimento/
investimento especifico de um setor ou entidade setorial, ou para a melhora de seu desem-
penho.Também pode servir como ferramenta de diagndstico em um determinado setor no
contexto de um programa de reforma institucional de todo o setor publico. Como o AlS se
baseia na metodologia das AAI (Avaliagdes de Ambiente Institucional), ela tem caracteris-
ticas semelhantes, como descrito na Caixa 4.

CAIXA 4. CARACTERISTICAS DE UMA AIS

* Baseia-se num processo grupal de diagnéstico participativo partindo de insumos de
beneficiarios e partes interessadas (stakeholders) coletados por meio de inquéritos am-
bientais que sdo realimentados a um grupo-amostra representativo dos beneficiarios e
partes interessadas.

* Embora seja orientado pelo governo e assistido por consultores, é particularmente
apropriado que seja realizado simultaneamente com a preparac¢ao do projeto/programa
para financiamento ou para um diagndstico como parte de uma Pesquisa do Setor.

*Utiliza informacoes fornecidas por beneficiarios e partes interessadas (stakeholders) de
forma a construir consenso ndo apenas em torno de problemas setoriais e de uma visao
comum, mas em torno de medidas corretivas e atribui¢coes de responsabilidade em em-

preendé-las.

* Flui em sentido ascendente (de baixo para cima), partindo dos problemas sintomaticos
no ponto de entrega de servi¢os ou produtos, para uma analise hierarquica baseada em
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grupos utilizando dados de desempenho sobre: (a) capacidade funcional/estratégica do
setor, (b) capacidade de gestao e (c) capacidade institucional geral.

* Fornece elementos diagndsticos necessarios para uma formulacao de projeto/progra-
ma especifico do setor, ou os elementos necessarios para formular um programa de re-
forma administrativa em todo o setor publico.

Para alcancar o consenso necessario sobre questdes especificadas, esse processo de
diagnostico participativo depende necessariamente de um nivel de participagdo intenso,
que deve ser incorporado ao planejamento.
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VI. Plano de Acao

O produto final de um AIS é um Plano de A¢do consensualmente desenvolvido contendo
medidas e identificando os responsaveis para realiza-las em relacdo aos topicos listados na
Caixa s.

CAIXA 5. MEDIDAS DE MUDANGA DO PLANO DE ACAO DE UM AIS

(a) Reformas que requerem mudancas fundamentais no desenvolvimento institucional/legal
além do alcance do setor, mas que o afetam, geralmente tratados por programas abrangentes
de reforma administrativa que se baseiam nesses insumos setoriais;

(b) Iniciativas de capacitacdao que podem ser realizadas dentro da alcada das entidades seto-
riais e que tém impacto imediato na melhoria do desempenho macro organizacional (desem-
penho funcional/estratégico) e de gestao geral (desempenho de gerenciamento de sistemas
especificos do setor; desempenho de programas e gerenciamento de projetos).

A combinacdo de (a) e (b) fornece um elenco de a¢des planejadas e acordadas que con-
tribuem para melhorar o desempenho institucional geral do setor.

Manual de avaliagdo institucional de areas do setor publico

"R« >y



" FGV EAESP

CENTRO DE ESTUDOS
DE INFRAESTRUTURA
E SOLUCOES AMBIENTAIS

VIl. Quando uma AIS é apropriada

e como e conduzida

As AlS sdo apropriadas quando ha um alto nivel de compromisso com a mudanca ge-
nuina por parte da lideranca das entidades setoriais, tornando-as dispostas a aceitar um
escrutinio minucioso da sua eficacia. Também deve permitir que gestores de nivel médio e
funcionarios envolvidos, possam discutir abertamente, problemas institucionais de forma
a predispor-lhes a assumir a responsabilidade pela mudanca institucional. Essa situagao
geralmente ocorre quando investimentos setoriais e substanciais ou melhorias institucio-
nais estao sendo planejados, ou quando uma reforma ao longo de toda a administracdo
publica esta sendo lancada.

As etapas a sequir sdo necessarias para um AlS genérico de um setor com no maximo
duas entidades. Em setores com 3 ou mais entidades, como no caso do setor de educagao
do pais Africano em questdo, o AlS exigiu avaliagdes individuais de cada uma delas, com-
plementadas por uma AIS simplificado, que no caso foi uma auditoria organizacional do
Ministério de Educacdo.

Essas etapas devem ser sequenciadas e adaptadas para se adequarem a circunstancias
ou preferéncias especificas das entidades colaboradoras do governo beneficiario. A Figura
1 abaixo fornece um grafico das etapas descritas. Sao necessarios entendimentos com um
interlocutor-chave (entidade/lideranca) do setor ou unidade de supervisao/coordenacao
geral do setor, a fim de chegar a um acordo sobre os pontos contidos na Caixa 6. O pla-
nejamento detalhado da Oficina de Conclusao do AlS e apoio as atividades dos grupos de
trabalho que realizam Trabalhos de Campo (TC) ocorrem simultaneamente. No entanto,
pode ser Util levantar questdes basicas relativas ao patrocinio da Oficina de Conclusdo o
mais cedo possivel durante as discussoes iniciais. Deve-se dar especial atencao a questao
dos “JETONS ($)” (Pro-Bono) para os participantes da Oficina, bem como a compensagao
pelo trabalho adicional pelos membros dos Grupos de Trabalho (GTs) quando realizado fora

dos horarios de expediente, assim como a identificacdo dos grupos que representam as

=g

: . :
partes interessadas®. -

6 Isto € uma exigéncia em muitos paises em desenvolvimento, aonde os saldrios dos funcionarios publicos sdo baixos.

‘ = T
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FIGURA 1: O AIS GENERICO

(DESK REVIEWS)
(TRABALHO DE GABINETE)
ANALISE __ PRELIMINAR __PELAS __ PARTES
ANALISE PRELIMINAR DAS INTERESSADAS
PARTES INTERESSADAS ~ (GOVERNO) \
(DOADORES > > OFICINA DO AIS
PATROCINADORES)
ANALISE PRELIMINAR DAS
PARTES INTERESSADAS
GRUPOS DE TRABALHO (GTS) (S.S.) PARA ANALISE HIERARQUICA GT TAREFA 1: (DOADORES)
MISSAO
PROBLiMAS > FORMAL & \l/
SINTOMATICO MARCO LEGAL
REQUISITO REQUISITO |
CAPACIDADE MACRO
ORGANIZACIONAL
CAPACIDADE MACRO ORGANIZACIONAL TAREFA GT TAREFA 2:
PROBLEMAS < POLITICAS & N
SINTOMATICO - OBJETIVOS
REQUISITO
TAREFA GT 3: REQUISITO Nl
NOVA ORIENTAGAO >
ESTRATEGICA
NOVA ORIENTAGAO ESTRATEGICA GT TAREFA 4 :
SISTEMAS DE APOIO INTERFACE DE
DO GOVERNO N SISTEMAS \l/
ESPECIFICOS DO - GERAIS
SETOR REQUISITO Il
CAPACIDADE GERENCIAL >
GERAL
CAPACIDADE GERAL DE GERENCIAMENTO DE TAREFA GT 5:
CAPACIDADE DE /]\
GERENCIAMENTO DE ~ PROBLEMAS
PROGRAMAS E Z SINTOMA
PROJETO
GT TAREFA 6: S|  Seainterface
7|
contradiz
REQUISITO &l ————> REQUISITO I
S REALIZAR REQUISITO IV
TAREFA 7
CAPACIDADE INSTITUCIONAL
APROPRIADA PARA A NOVA
GT TAREFA 7
ORIENTACAO ESTRATEGICA
REALIZAR A ANALISE SWOT INSTITUCIONAL

- \4
g CAPACIDADE GERAL DE GERENCIAMENTO DE TAREFA GT 5:
Avaliagao de Processos

Plano de Acéo para Reforma Setorial MEDIDAS DE RC/DI
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CAIXA 6. ITENS ABORDADOS EM PRIMEIRA DISCUSSAO COM O PATROCINADOR?

* Estabelecer os limites institucionais do setor e identificar os principais stakeholders
(como entidades governamentais, ONGs, doadores e empreiteiro-fornecedores).

* verificar o status da politica setorial (estabelecida ou em transi¢ao).

* chegar a acordo sobre os principios do SIA e sobre os termos e condi¢des para realiza-lo
(focal/coordenacao de dirigentes, patrocinio, financiamento, calendario, follow-up etc.).

* chegar a acordo sobre a conduta de (a) trabalhos de campo (TC), (B) inquéritos setoriais
de meio ambiente, (C) mapeamento de institui¢des formais e “indigenas/locais”, e (D) a
oficina final da AlS.

* chegar a um acordo sobre a participacdao do doador/financiador do AlS, recursos neces-
sarios e apoio para a sua conduta.

* realizar um seminario de orienta¢ao sobre o conceito e método da AlS para participan-
tes das revisoes de campo e selecionar os grupos de trabalho.

7 Ao contrario das pesquisas cliente/beneficiario, que examinam usuarios de um determinado servigo publico, as pesquisas realizadas
a respeito de stakeholders coletam insumos de funcionarios pUblicos prestadores de servigos ou envolvidos em fungdes de apoio que
permitem a prestacdo de servigos e representantes de stakeholders das entidades setoriais, juntamente com uma pequena amostra de
beneficiarios. Os resultados dessas pesquisas sdo entdo devolvidos aos participantes do Workshop SIA, que geralmente incluem aqueles
que respondem ao inquérito.

-
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VIIl. “Desk Reviews":
Trabalho de Gabinete (TG)

Os Trabalhos de Gabinete (TG) sdo realizados pelas organizacdes patrocinadoras ou
consultores que apoiam os AlS e coletam informagdes documentais relevantes para o pro-
cesso. Eles incluem contribuicdes analiticas especificas do ponto de vista de especialistas

sobre questoes técnicas substantivas, como as incluidas na Caixa 7.

Os TGs sao particularmente apropriados para prover insumos a avaliagcdo e ajudam na
revisdo da estrutura, estratégias, sistemas, alocacdo de pessoal assim como capacidade
funcional. Os patrocinadores podem ser portadores de informacao pertinente sobre politi-
cas setoriais. Embora esta informagdo possa ser de melhor qualidade e mais precisa do que
aquela gerada localmente, ela ndo deve deslocar ou desprezar a informagao gerada pelos
Grupos de Trabalho (GTs) locais durante a etapa preparatéria do AlS.

Os Grupos de Trabalho Preparatdrio podem consultar as fontes dos TGs, mas os consul-
tores que apoiam o processo devem assegurar que estas fontes ndo estabelecam a tonica
dasindagagdes e a chuva de ideias (“brainstorming”) necessaria, permitindo aos grupos de
trabalho (GTs) chegarem as suas proprias conclusoes e diagnostico.

CAIXA 7 TOPICOS PARA O TRABALHO DE GABINETE (TG)

"‘%h * Perfil setorial, reunindo informag6es relevantes sobre estrutura setorial, estrutura de
N politicas, gestao financeira, padroes de investimento e aloca¢ao de recursos, geralmente
i disponiveis na sede do patrocinador.

* Mapeamento Institucional de instituicdes formais e locais/informais relevantes e de-
finicao de hipoteses para explorar os niveis atuais de desconexao/ligagdo entre institui-
¢oes formais e locais/informais.

* Hipoteses e instrumentos para uma AlS, incluindo inquéritos de usuarios/beneficiarios/
stakeholders do servico. (Feito em coordenagao com informagoes tanto do Mapeamento
Institucional do Desk Review e dos Inquéritos).

» “ >
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IX. Os “Field Reviews” Trabalho
de Campo (TC)

Grupos de trabalho designados (GTs) representando partes interessadas e beneficiarios
do setor coletam dados e realizam chuvas de idéias “brainstorms” sobre temas acordados
que sao relevantes para o diagndstico, gerando informagdes necessarias para as tarefas
do grupo de trabalho no Workshop final. A adesao dos grupos de trabalho deve ser nego-
ciada com liderancas setoriais para garantir que (a) estejam incluidos os gestores de nivel
superior e médio; (b) todas as entidades setoriais estejam representadas; e (c) o acesso
seja facilitado as melhores fontes possiveis para as informagoes exigidas por cada grupo de
trabalho. As descobertas de estudos recentes ou em andamento de patrocinadores ou go-
vernamentais sobre o setor devem ser disponibilizadas aos grupos de trabalho. As revisoes
de campo devem incluir entre 4 e 6 grupos de trabalho preparatdrios selecionados entre os
stakeholders e beneficiarios que assumirao a responsabilidade pela reforma ou pela agao

de capacitagao. As tarefas dos Grupos de Trabalho de Campo estdo descritas na Caixa 8.

A qualidade do trabalho preparatoério durante a etapa de Trabalho de Campo determinara,
em Ultima instancia, a qualidade da informagao para a Oficing; &, portanto, provavelmente
determinard também a qualidade do resultado da Oficina. Além da liberdade sem restri-
¢Oes para contribuir com suas opinides sobre o diagndstico institucional, os participantes
dos grupos de trabalho da Field Review (Trabalho de Campo) também devem trazer para
a tarefa certo conhecimento dos processos diagnosticos. Espera-se que eles facam uma
chuva de idéias “brainstorming” com base em informacdes que coletaram de diferentes
fontes, e sejam desencorajados de reciclar produtos de consultores externos.
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CAIXA 8. TAREFAS PARATRABALHO DE CAMPO (TC)

* Um ou mais grupos (GTIl e GT2) sao encarregados de identificar, discutir e desenvolver
um perfil sobre problemas sintomaticos setoriais no ponto de entrega de servicos, a par-
tir da perspectiva conjunta dos beneficiarios e dos stakeholders internos e externos (as
agéncias). Os GT1 e GT2 validam e definem detalhadamente o inventario institucional de
mapeamento de instituicdes formais e locais/informais, iniciado primeiramente na eta-
pa do Trabalho de Gabinete “Desk Review”. Os GT1 e GT2 definem sugest6es/exemplos
de mecanismos culturalmente definidos para melhorar a produtividade, a prestacao de
contas e a legitimidade do setor, para apresentacao a Oficina do AlS.

* Com insumos do Trabalho de Gabinete “Desk Review” sobre (a) caracteristicas funcio-
nais e estratégicas da missao, visdo, estrutura juridica do setor; e (b) politica, objetivos,
fungdes substantivas, estrutura e aloca¢ao de recursos- os membros do GT3 sdo encarre-
gados de delinear um Perfil Macro Organizacional do setor.

* Com a facilitacao de um especialista/consultor em gestdo, o GT4 desenvolve um Perfil
de Gestao de Sistemas do setor, incluindo uma descri¢ao de: (a) a gestao de sistemas de
apoio especificos do setor (pessoal, contabilidade, auditoria, orcamento, compras/logis-
tica); (b) a interface entre sistemas de apoio geral e ao do setor especifico; e (c) programa
de investimento setorial e gerenciamento de projetos.

* Um Grupo Focal Setorial reunira representantes de cada uma das entidades setoriais e
dos principais “stakeholders” externos para fornecer coordenacao inter-entidades e ava-
liar as necessidades de desenvolvimento do setor.
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Cada grupo de Trabalho de Campo (GTC) “Field Review” recebe instru¢oes especificas para

garantir que, ao final de seus periodos de trabalho (aproximadamente 12 sessdes de tra-

balho durante um periodo de 4 a 6 semanas), eles terdo resumos preparados para cada

tarefa a serapresentada e postada para discussao plenaria na Oficina. O trabalho de campo

também serve para reunir interessados e beneficiarios propensos a participar da Oficina

AIS. O trabalho de campo deve, portanto, permitir uma compreensdo comum do processo

AIS e habilidades basicas de diagndstico e analise de problemas para facilitar a realizagao

de tarefas da Oficina. Um elemento de treinamento impartido por assessores é, portanto,

necessario como parte do trabalho de campo.
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X. Inquéritos Ambientais Setoriais

Inquéritos Setoriais sao realizados paralelamente ao Trabalho de Campo. Eles re-
fletem um conjunto de hipdteses e varidveis acordadas de antemado, cobrindo va-
lores, percepc¢des e atitudes de funcionarios das entidades/6rgdos setoriais e uma
amostra de beneficiarios finais (inclusive os participantes da Oficina final do AIS. Hipé-
teses que orientam o Inquérito sdo extraidas das varidveis contidas no marco concei-
tual para a analise como descrita na Caixa 3 sobre o nivel Técnico-Setorial. Se entida-
des locais sdo incluidas no inquérito, hipoteses apropriadas sdao também formuladas®.

Estas hipoteses geralmente referem-se a:

* Expectativas e acesso pelos beneficiarios e partes interessadas (stakeholders)

* Situacao geral da prestacao de servicos setoriais e o desempenho de sistemas de ges-
tao operacional, incluindo aqueles que mobilizam e alocam recursos;

* Desempenho do marco regulatério do setor e equidade da carga de custos;
* Acesso, participacao, transparéncia, equidade e coordenacao interagéncias;
* Efetividade da lideranca, estabilidade e confian¢a; e

* Perspectivas e compromisso com a mudanca.

h I - .

8 Os Inquéritos enriquecem muito o AIS, entretanto devido ao seu custo e a necessidade de processar e incorporar seus resultados, podem
ser dispensados, simplificando o AIS.

~ =
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Ao contrario dos inquéritos tipicos de clientes/beneficidrios, os Inquéritos Ambientais Se-
toriais fornecem uma combinacao de visdes do setor tanto por pessoas de dentro quanto
pelos de fora, envolvendo beneficiarios e “stakeholders” (partes interessadas). As infor-
macoes coletadas dessa forma proporcionam uma tensao equilibrada de opinides opos-
tas: tanto os provedores quanto os beneficiarios dos servigos setoriais. Os inquéritos sdo
estruturados para gerar insumos relevantes para as tarefas do grupo de Trabalho (GTO) da
Oficina final. As pesquisas sdo realizadas com a intencao de alimentar os resultados para
o Workshop no ponto apropriado das tarefas do grupo de trabalho. A figura 2 abaixo esta-
belece os elementos da AIS acordados com o governo anfitrido. Inclui a analise inicial das

partes interessadas, bem como o Trabalho de Gabinete e de Campo em preparacdo para a
Oficina AlS.




FIGURA o02.

CONVENIO GOVERNAMENTAL E
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ANALISE DE PARTES

INTERESSADAS

O Governo e Entidades Patrocinadoras(s) concordam em iniciar providéncias preliminares para a AlS

Analise Preliminar de Stakeholders: Identificagdo das partes
interessadas internas e externas ao setor

Seminario de Orientagdo sobre o AlIS de Identificacdo para os
principais funcionarios da agéncia setorial das principais partes
interessadas do setor (ou agéncias) e Grupos de Trabalho de
Campo (GT)

Cinco GTs geram (perfis) de entradas para a Oficina AlS final

Trabalho de campo

instituicdes formais

Organizacional;
© Quantidade e
Qualidade de Recursos;

GT1 GT2 GT3 GT4 GTs

Foncepgéo das partes Problemas sintomaticos (a) Missdo e Marco (a) Sistemas de apoio Grupo Focal Setorial
interessadas  sobre nos pontoes de entregas Legal; especificos ao setor; para coordenagio
Servicos  Setoriais e das instituicdes setoriais (b) Politica, Objetivos, (b) Sistema de interagéncias e
Mapeamento de Fungdes e Estrutura coordenagdo do apoio e avaliagao de

sva interface com os
sistemas gerenciais;

(c) Programas e projetos
de investimento;

(d) Grupos focais
setoriais para
coordenagao entre
entidades;

(e) Estimativa de
necessidades de
investimento para o
setor;

necessidades gerais de
investimento do Setor

Trabalho de Gabinete (“Desk Reviews") pelo doador (es)

(a) Perfil do Investimento Setorial e condigdo/nivel de capacidade
e desenvolvimento institucional;

(b) Perfil das Politicas Publicas do setor e alocagdo e gestao dos
recursos;

INQUERITO AMBIENTAL DO SETOR

Concebido com base em elementos de (a) Governancga; (b)
Consulta Sistematica ao Cliente (CSC) e (c) Mapeamento
Institucional.
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A Oficina do AIS

A Oficina do AIS baseia-se nos resultados dos trabalhos de Gabinete e de Campo. Seu
objetivo principal é sintetizar, priorizar e analisar as informacoes desenvolvidas e ir o mais
longe possivel na construcao de consenso em torno das principais agdes de mudanca a
serem realizadas no setor, para sua melhoria ou preparacao para um amplo programa de
investimento setorial. A Oficina do AlS leva o processo diagnostico desde a etapa de coleta
de informac0es, através da analise hierarquica para diagndstico e reavaliagao da estratégia
setorial, até uma estratégia de mudanga consensual e um plano de a¢do acordado para
reforma e/ou capacitagao institucional.

Por meio desse processo de oficina participativa, surgem agoes estratégicas de mudanca
de forma que garanta ndo so a validagao do diagndstico setorial, mas também a sua apro-
priacdo pelos participantes e a alta probabilidade de efetiva implementacao. Além disso,
0s grupos preparatorios que trabalharam juntos irdo, durante a Oficina, consolidar-se em
grupos de trabalho que realizardo as tarefas de mudanca institucional, tornando-se assim

energizados e focados nas mudancas setoriais necessarias.

Uma oficina padrao do AIS é um evento em regime residencial intensivo de uma sema-
na, reunindo aproximadamente 5o participantes, incluindo todos os membros dos grupos
de trabalhos preparatorios. Também participam representantes das principais entidades
governamentais que desempenham fung¢des de apoio ao setor (Ministério da Fazenda, En-
tidades Centrais de Pessoal e Licitacdes, e Orgdo Central de Reforma do Servico PUblico).
O planejamento da oficina é realizado por um Comité Gestor, presidido por um alto funcio-
nario da principal entidade setorial, e pode incluir representantes das principais entidades
de doadores e financiadores do setor que patrocinam o AlS.

Para garantir o controle da Oficina pelos participantes locais, as sessdes plenarias devem
ser presididas por altos funcionarios publicos ou por representantes das partes interessa«

i
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das, e o consultor de “facilitacao” deve ser selecionado pelo Comité Diretivo. Embora cada
Oficina deva ser personalizada para as circunstancias locais, todos devem minimizar o tem-

po gasto em sessoes plenarias e favorecer o trabalho dos GTs.

Como regra geral, o objetivo da Oficina AlS é elaborar um Plano de A¢do captando os
resultados das estratégias de mudanga surgidas das analises hierarquicas e do SWOT. As
atividades da oficina sdo determinadas por tarefas dos grupos de trabalho (GTOs), cujos
resultados sao vetados em plenario. O Comité Diretivo garante que todo o processo seja
mantido no caminho certo e dentro do prazo. A Oficina comega com apresentagoes sobre
resultados de:

* Trabalho de Gabinete (Desk Review)
*Trabalho de Campo (Field Review);

* Inquérito Setorial.

Na eventualidade de que o perfil dos problemas sintomaticos do setor identificados pe-
los GT 1 e GT2 da Figura 2 sejam muito numerosos e se tornem dificeis de gerir, a primeira
tarefa da Oficina é a de sintetizar e prioriza-los, para em sequida serem referendados pelo
plenario da Oficina.

Os Grupos de Trabalho da Oficina (GTO) sdo de composi¢do mista selecionados no inicio

da mesma que tem como propésito levar a cabo as tarefas, que requerem deles certa ca-

pacidade analitica e informacao sobre as entidades setoriais extraida dos trabalhos de
campo. Normalmente, a Oficina tera cinco GTOs de no maximo dez membros cada. A
articipagao nos GTOs é mediante um processo de auto-sele¢do. Pretende-se que a con-

< 4"
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figuracao dos GTOs seja diferente da dos GTs dos trabalhos preparatérios, permitindo
uma representacao institucional mista em cada GTO. O Comité Diretor da Oficina pode,
no entanto, redistribuir os membro dos grupos caso o equilibrio desejado nao seja al-

cancado com base na auto-sele¢do. Os GTOs realizardo as sequintes tarefas indicativas®.

Tarefa do GTO 1: Relacionar a informagao prevista pelo GT1 (do Trabalho de Cam-
po) e GT2 sobre problemas sintomaticos do setor aos sequintes elementos do per-
fil Macro-organizacional gerado pelo GT3: missdao setorial/politica publica e mar-
co legal, determinando se o setor persegue a correta missao/politica publica e marco
legal, e identificando a real/formal missdao e politica publica e marco legal do se-

tor. O produto desta tarefa se resume no Perfil 1 sobre a real missdao e marco legal.

Tarefa GTO 2: Relacionar informagdes de GT1 e GT2 aos sequintes elementos do Perfil Ma-
cro-organizacional gerado pelo GT3: estruturas organizacionais, objetivos, func¢des e alo-
cacao de recursos determinando se o setor tem a correta orientacdo e estratégia de orga-
nizacdo e recursos. O produto desta tarefa consiste do perfil 2 sobre a real organizacao do
setor e o desempenho de seus recursos.

Ao combinar os resultados das Tarefas dos Grupos GTOl e GTO2, o plenario da Oficina
chegard a um consenso sobre a Capacidade Macro-organizacional do setor; que é o Re-
quisito | para a eficcia institucional do setor. A avaliacdo do desempenho Macro-organi-
zacional é feita relacionando ao mais alto nivel de organizacao institucional (macro cau-
sas) a elementos concretos do desempenho de producao/resultado, como evidenciado em
problemas sintomaticos (micro consequéncias). O salto entre os dois pode ser percebido
como muito grande, especialmente na auséncia de muitos fatores intervenientes ainda
nao abordados. As Tarefas dos GTOs 3 e 5 se voltam para esses fatores, que tém a ver com,

orientacdo estratégica e desempenho gerencial.

]

9 Um trabalho adicional de desenho da Oficina sera necessario para adaptar as tarefas assim como as realizadas pelo plenario. Além de
informacao gerada pelos GTs durante o Trabalho de Campo, os GTOs poderao também valer-se de informagao gerada pelos Trabalhos

de Gabinete e o Inquérito Setorial. -y
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Tarefa do GTO 3: Tendo chegado a uma conclusdo sobre o nivel de desempenho ma-
cro organizacional para o setor, a Oficina esta pronta e seus participantes geralmente an-
siosos para revisitar sua missao e orientagoes estratégicas, que constitui o Requisito II. A
Tarefa 3 envolve os cinco grupos na redefinicdo da missdo e estratégia do setor com base
na analise realizada até agora. A formulacdo de estratégia/missdo é altamente prescri-
tiva e baseada nos elementos discutidos nas tarefas | e 2. O cumprimento do Requisito Il
sobre orientagdo estratégica responde a pergunta sobre a Macro organizagdo correta para

o setor em termos de sistemas de orientacdo e estratégia organizacional/de recursos.

Tarefa GTO do 4: Com base nos elementos (a) e (b) do Perfil de Gestdo de Sis-
temas desenvolvido pelo GTg4, discutir e analisar a interface entre sistemas/pro-
cedimentos de apoio proprios do setor e sistemas de gestdo governamen-

tal- determinando o nivel real de desempenho de gestdo de sistemas do setor®.

Tarefa do GTO 5: Com base nas informacgdes fornecidas pelo GTI, GT2 e o elemento (c) do
perfil de Gestdo de Sistemas desenvolvido pelo GT, analisar e discutir a capacidade do setor
de gerenciar programas de investimento e projetos - determinando o nivel real de desempe-
nho de programa de investimento/gerenciamento de projetos do setor.

Ao combinar os resultados das Tarefas GTO4 e GTO5, o plenario da Oficina chegara a um
consenso sobre a Capacidade Geral de Gestdo do Setor, que é o Requisito Il para a efetivida-
de do setor institucional.

As Tarefas GTO 1 e GTO2 provavelmente causardo alguma perplexidade e tensdo entre
os grupos de trabalho, pois é compreensivelmente dificil vincular problemas sintomaticos

a politicas, estrutura legal e & missdo, estrutura organizacional e recursos. E através dessa

tensdo, porém, que as GTs passarao a compreender a esséncia das implicagdes institucio-
" nais do desempenho setorial, colocando-as no caminho certo para a identificacdo da acao
. de mudanga necessaria.

10 A sequéncia analitica do GTO/GT e as tarefas do plenario da Oficina é: Perfis descritivos, GTs ->real desempenho, GTOs-> avaliagdo de
capacidade pelo plenario.
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Alternativamente, a missao/estratégia do setor pode ser revisitada apos a Oficina avaliar
o nivel de desempenho da gestao geral do setor (apds as tarefas GTO4,GTOs5). Essa opgao é
menos desejavel, pois idealmente os requisitos de gestao do setor devem ser determinados

por sua orientacao estratégica prescrita.

A execucao da gestdo de sistemas é determinada, por exemplo, pela forma como as nor-
mas or¢amentarias em todo o sistema sdo traduzidas e adaptadas a normas orcamentarias
especificas do setor. O mesmo também se aplicaria a fungdes como gestao de pessoas, com-
pras, etc.

Tarefa do GTO 6: Esta tarefa consiste em relacionar as conclusdes que apoiam os Requi-
sitos | e Il aos do Requisito Il para chegar a um consenso sobre a Capacidade Institu-
cional Global do setor. Se a Capacidade Macro-organizacional e a Capacidade Geral de
gestao nao forem consistentes com a nova missao, entdo uma analise estratégica deta-

lhada é necessaria para identificar medidas especificas em relagcdo aos elementos de perfil.

Tarefa do GTO 7 consiste em realizar uma analise de SWOT (pontos fortes, fraquezas, opor-
tunidades e ameagas) dos resultados de perfil das Tarefas GTO 1, 2, 4 e 5. Essa analise de
SWOT preparara entao a Oficina para identificar medidas especificas para o Desenvolvimen-
to Institucional e Reforma do Setor (DI/R) e/ou Refor¢o de Capacidade (RC) que fornecem
as bases para um plano de a¢ado para a mudanca. A GTO7 é bem trabalhosa, pois envolve
revisao dos perfis preparados na GTO 1, 2, 4 e 5. Em funcao da capacidade de cada Oficina de
trabalhar eficientemente- e o nivel de cansaco dos seus membros - outra Oficina talvez seja
necessaria para levar a cabo esta tarefa. Esta sequnda Oficina, talvez possa ser combinada

com a montagem do Plano de A¢do para a Mudanga que segue.

p4
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Figura 3 apresenta as tarefas e produtos sequenciados realizados na Oficina AIS

As medidas de DI/R e RC serao identificadas examinando cada elemento dos cinco perfis
que emergem das Tarefas GTO 1 - 5, e determinando se constitui ou ndo uma forca (F), fra-
queza (FR), oportunidade (0) ou ameaca (A); e assim determinando qual medida especifica
de DI/R ou RC é apropriada para provocar a alteragcdo necessaria para corrigir um ou mais dos
fatores de perfil do diagndstico. Por exemplo, se um determinado fator representa uma clara
forca do setor, a agdo recomendada seria proteger e preservar esse fator. Da mesma forma,
se o fator é uma fraqueza, ele precisaria ser fortalecido, e se for um impedimento, ele precisa-
ria ser removido. A matriz resultante fornece a base para o plano de a¢do. A Figura 4 fornece

uma abordagem matricial para a analise SWOT.

Como é improvavel que as Oficinas de AIS cheguem a ser concluidas com um pla-
no de agdo consolidado e coerente (devido ao tempo necessario), as medidas de DI/R
e RC identificadas pelos grupos de trabalho sdo encaminhadas ao Comité Gestor, que
ao final da Oficina se transforma em um Comité De Reforma Institucional Setorial (Gru-
po Focal Setorial). Este Comité, entdo, associa-se as representantes de patrocinado-
res e/ou financiadores no processo de elaboragdo ou avaliacdao de programas de inves-
timento (PIS) em todo o setor. A primeira tarefa do Comité é revisar ou elaborar um
plano de acdo com base no resultado da Oficina, que pode também incluir uma avalia-
¢ao do processo realizado de acordo com a abordagem de Aprendizagem Estruturada™.
Esta avaliagao da continuidade ao monitoramento realizado da primeira experiéncia da AlE,
registrada no “World Bank Discussion Papers n. 252" referido acima e deve gerar informa-

a ¢Oes para ajudar a avaliar o valor desses procedimentos.

- A Tarefa GTO 7 é bastante trabalhosa, pois envolve a revisdao dos perfis preparados nas
tarefas 1,2, 4 e 5. Com base na capacidade de cada oficina de trabalhar de forma eficiente e

do nivel de fadiga dos membros, uma oficina a parte pode ser necessaria para realizar este

exercicio. Esta segunda oficina pode ser combinada com o detalhamento do Plano de Ag¢ao

que corresponde a préxima e Ultima etapa do AlS.

11 “Aprendizagem Estruturada” é uma técnica semelhante a pesquisa de acdo aplicada no Banco Mundial outrora sob a supervisao da Vice
-Presidéncia Central para o Desenvolvimento Ambientalmente Sustentavel para monitorar operagdes inovadoras, formulando e testando
certas hipdteses sobre as relagdes entre certas novas caracteristicas na elaboragdo do projeto e qualidade do projeto e a sustentabilidade da
implementagao. Para uma explicagdo completa da metodologia, consulte Arturo Israel. 1993. “Programa de Aprendizagem Estruturada”.

Nota inédita. Departamento de Transporte, Agua e Desenvolvimento Urbano. Washington, D.C., Banco Mundial.
- - >
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FIGURA 3. A OFICINA DA AIS

DIA UM

APRESENTAGOES CLARAS E AGRUPADAS DOS PERFIS * Formagéo de grupos DE TRABALHO (GTOS)
para ANALISE SEGMENTADA

DIA DOIS

Tarefa 3; PROBLEMAS SINTOMATICOS S5, MISSAO FORMAL/ POLITICAS € Perfilz
MARCO LEGAL MISSAO/POLITICAS Real Missfio/Polticas

DO SETOR ; S!tori:is e Irnarm ﬁ
egal

Q: O setor tem a misséo/politicas e o marco legal certos? REQUISITO |
Capacidade Organizacional
Macro

Perfil 2
Real estrutural
organizacional,

Tarefa 2: PROBLEMAS SINTOMATICOS %REAL ORGANIZACAO E FUNCOES
DO SETOR E DESEMPENHO DOS

RECURSOS 9 fun;ﬁes e
desempenho dos
recursos
Tarefa 3: CORREGAO DE PONTO MEDIO: REAVALIANDO ESTRATEGIA DO SETOR REQUISITO Il
Orientagao Estratégica
Como o Setor deve ser macro organizado (Nova Missdo, Politicas, Estrutura)?
e —
Perfil 3
Tarefa 4: SISTEMAS DE APOIO F—
arefa % INTERFACE COM OS SISTEMAS Real desempenho
ESPECIFICO PARA O SETOR GERAIS dos de
9 gestdo do setor ¢
Q: Qual é o nivel de Desempenho do Sistema de Gestdo Setorial? REQUISITO LI
CAPACIDADE GERENCIAL
GERAL
_ Perfil4
Tarefa 5: CAPACIDADE DE GESTAO ——> DEPOIMENTOS DAS Real Desempenho
DE PROGRAMAS/PROJETOS PARTES INTERESSADAS =N na gestio de
Pr e
Projetos
Q. Qual é o nivel de desempenho do Projeto de gerenciamento de programas e projetos do
setor?
Tarefa 6: REQUISITOS I &1l —_ REQUISITOS Il W REQUISITO IV
e e ———— CAPACIDADE
realizar Tarefa 7
Q. O setor possui a capacidade institucional certa em vista da nova orientagéo Estratégica? % 9 INSTITUCIONAL SETORIAL
APROPRIADA PARA A NOVA -
ORIENTACAO ESTRATEGICA
Tarefa 7: CONDUGAO DA ANALISE SWOT SETORIAL e
ORIENTAGAO (pontos fortes, frag , oportunidades e
T ——
Y
Plano de agdo para medidas setoriais de reformas e reforgo de capacidade e requisitos de d lvii itucional Avaliagio de processos (SL)
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FIGURA 4. ANALISE “"SWOT” DOS PERFIS INSTITUCIONAIS
Fatores do | PONTOS FRAQUEZAS OPORTUNIDADES | AMEACAS
Perfil FORTES
Institucional

Missao/Politicas
e Marco Legal/
1.

2.

3.

4.

5.

Organizagao,

Funcdes &
Recursos

L ™ S

Sistemas de

Gestao Setorial D I l R C
1.

2.

4.
5.

Gerenciamento \ /
de Programas e

Projetos
1.

2.

3.

4.

5.
Desempenho
Institucional
Geral

1.

2.
3.
4.
5.
Nota:

DI = Medidas de Desenvolvimento Institucional (por exemplo, esclarecimento de regras
e papéis)

R = Medidas de reforma (por exemplo, mudanga do Marco Legal)

RC = Medidas de Capacitagdo (por exemplo, desenvolvimento de habilidades)

Y '.
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APLICACAO DO MODELO AIS AO SETOR DO MEIO AMBIENTE DO BRASIL

O setor do Meio Ambiente apresenta um desafio particular devido a complexidade
institucional e organizacional envolvendo entidades dos governos federal, estadual e
municipal assim como organizagdes internacionais e o setor privado e nao
governamental. Esta complexidade se da devido a interface entre estas entidades e a
coordenagdo das respectivas a¢des. Por outro lado, devido a controvérsia associada ao
controle das mudancas climaticas, agrega-se a contestabilidade das politicas publicas
do meio ambiente e as vicissitudes de seu financiamento. No caso do Brasil esta
complexidade institucional se da devido ao papel do financiamento internacional
flutuante de programas para o meio ambiente, que envolve também o setor da
politica externa e de cooperagdo internacional, como o Ministério de Relagdes
Exteriores, O Ministério do Planejamento através da Secretaria de Assuntos
Internacionais, o Ministério de Ciéncia e Tecnologia, que abriga a Comissdo Nacional
sobre Mudangas Climaticas e os Ministérios do Meio Ambiente, que abriga o Instituto
do Meio Ambiente, e do Planejamento. Estas entidades se relnem no Grupo de
Trabalho de Avaliacdo de Projetos e Programas Ambientais. A esta complexidade
institucional se agrega a complexidade normativa, devido aos mdltiplos dispositivos
constitucionais e legais sobre a matéria. Por exemplo, a Constituicdo Federal nos seus
artigos 21, 22, 23, 24, 25, 29 e 30, distribui responsabilidades de carater ambiental
entre as unidades da federagdo, como Estados e Municipios e o Governo Federal. O
dispositivo legal representado pela Legislacdo Ambiental, especialmente no tocante
ao desmatamento e uso de terras na Amazdnia é parte importante deste marco legal.
Acrescenta-se a complexidade institucional horizontal, a complexidade vertical dado
aos inUmeros niveis de autoridade e atribuicdes de execu¢do que se impdem na
implementacdo de qualquer politica publica do setor. Em virtude do financiamento
internacional de inUmeros programas na area ambiental deve acrescentar-se a
interface entre este complexo institucional com organismos internacionais ou
representantes no Brasil dos governos doadores e colaboradores, como no caso dos
programas de protecdo da Selva Amazdnica. Se incorporarmos a dimensdo politica
deste setor, haveria que considerar a dindmica relacionada como as inUmeras
entidades que representam setores produtivos e de interesses sociais privadas, como
as ONGs, que contestam as ag¢des do governo e mobilizam mecanismos judiciais para
acionar na justica as respectivas entidades governamentais. N3o deve ficar por fora
desta caracterizagdo, o consideravel custo transacional de todas as operagdes que
envolvem entidades governamentais Brasileiras, devido ao seu pendor burocratico,
que requer inUmeros passos processuais. O marco descritivo e analitico que a
Avaliagdo Institucional Setorial (AIS), proposta neste Manual, oferece uma
modalidade de ordenamento desta complexidade que permite o seu melhor
entendimento e introducdo de programas de transformacdo institucional,
organizacional e de politicas publicas do setor ambiental para o seu melhor
desempenho.
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XI. CONCLUSAO

A metodologia do Manual aqui apresentada é evidentemente detalhada e trabalhosa no
seu planejamento e execugdo. Isto se deve, por um lado a complexidade institucional, com-
portamental, ambiental e organizacional dos setores governamentais aos quais é aplicada e
por outro ao carater participativo do método e seu acompanhamento rigoroso. Optou-se por
uma apresentacgao exaustiva, cobrindo todos os itens a serem incluidos, dai a sua dimensédo e
complexidade. Entretanto ao ser aplicado a casos especificos e dependendo dos recursos dis-
poniveis para sua aplicacdo, a metodologia pode ser consideravelmente reduzida, resultando
em menos complexidade e menor custo de execu¢do. Por outo lado poderad sofrer diversas
modificagdes ao ser adaptada as particularidades do setor avaliado e de sua especificidade
institucional e organizacional. A metodologia tem um carater modular e flexivel, prestando-
se a esta adaptagao. Visualiza-se também a sua modificacdo e aperfeicoamento na medida

em que for aplicada em variados setores.
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