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Desenvolvendo Capacidades
de Monitoramento e Avaliacao
de Politicas Publicas: a
experiéncia recente da Escola
Nacional de Administracao
Publica - ENAP?

A relevancia dos processos de
monitoramento e avaliacao para
0 aprimoramento das agdes go-
vernamentais evidencia-se em
multiplos aspectos, seja para
incrementar a capacidade e a
qualidade do planejamento e do
desenho de ac¢des e promover o
alinhamento entre o planejamen-
to governamental e o setorial;
seja para o alcance de um padrdo
desejavel de eficacia, produtivi-
dade, transparéncia da gestao pu-
blica federal, além da ampliacao
da qualidade do gasto publico,
elementos esses fundamentais

para a consolidacao de um para-
digma de gestdo publica condi-
zente com a democracia.

Ademais, é sabido que mecanis-
mos eficazes de monitoramen-
to, com suporte de sistemas de
informacdo e bancos de dados
interoperativos, contribuem de-
cisivamente para a possibilida-
de de coordenacdo intersetorial
de politicas e programas, iden-
tificagdo mais precisa dos fo-
cos de atuagdo, oportunidades,
sinergia; melhorando assim a
qualidade da comunicacdo e da




negociacao entre atores relevantes em
situacdes complexas, de proposicao de
solugdes para o enfrentamento de pro-
blemas publicos complexos.

Cabe ressaltar a relevancia desses pro-
cessos como dinamizadores da gest3o do
conhecimento, sobretudo no que diz res-
peito a sua producdo, permitindo que as
organizagdes aprendam a partir de suas
experiéncias, podendo, dessa maneirg,
inovar. Na era do conhecimento, este é um
ativo que representa vantagem competiti-
va e desenvolvimento.

Monitoramento e avalia¢do, portanto, sdo
elementos fundamentais para a gestao
estratégica e potencializam a capacidade
de obter resultados. Contudo, a situacao
atual de instalagdo e desenvolvimento
de sistemas de monitoramento e avalia-
¢3o na Administra¢do Publica do governo
federal brasileiro é marcada por grande
heterogeneidade nos o6rgdos setoriais,
com assimetrias, grandes lacunas e al-
gumas ilhas de exceléncia, com impacto
negativo na qualidade de tais processos
no ambito governamental. Ao mesmo
tempo, 6rgaos centrais de governo tém
investido esforcos para constituir ndcle-
0s centrais de monitoramento de politi-
cas estratégicas, haja vista o trabalho da
Casa Civil da Presidéncia da Republica,

por meio de sua Subchefia de Articulagdo
e Monitoramento que, dentre outras atri-
buicdes, monitora o conjunto de projetos
prioritarios do governo, articula a resolu-
¢do dos problemas de desempenho des-
ses projetos, avalia o desempenho das
acoes governamentais e subsidia a for-
mulacdo de politicas em geral. Com isso,
vem gerando demanda para que as infor-
macbes sobre as acdes dos Ministérios
que desenvolvem programas e a¢des nos
projetos prioritarios sejam organizadas,
parametrizadas e sincronizadas.

A maturidade de politicas publicas rele-
vantes do governo federal, executadas nos
Gltimos anos, sobretudo no campo social,
de infraestrutura e de direitos humanos,
aumenta a demanda por monitoramento e
articulagdo; e o movimento atual é de bus-
ca por aperfeigoamento nesses processos.
Porém, ha muitos desafios a vencer, dado
que a abrangéncia, a heterogeneidade e a
complexidade dos assuntos de Estado exi-
gem solucdes que levem a integracdo e a
coeréncia.

Em termos de capacidades institucionais
do Estado, hd um déficit, neste campo,
nos quadros da administracao publica,
associado a oferta insuficiente de capaci-
tagdo para diagnoésticos, monitoramento
e avaliacao.

1 Texto elaborado para a Revista Brasileira de Monitoramento e Avaliagdo. Brasilia, 03 de fev. 2014
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Tal situacdo levou a ENAP ao desenvolvi-
mento de um projeto com o objetivo de
pér em pratica um Programa de Capaci-
tacdo em Indicadores, Monitoramento e
Avaliacdo (PRACIMA), para servidores da
administracdo publica federal, integrando
e ampliando diversos eventos de apren-
dizagem que vem desenvolvendo, nessa
area, em seus programas de formacgao e
capacitagdo continuada.

A Escola Nacional de Administracdo Puabli-
ca (ENAP) é um 6rgdo formador vinculado
3o Ministério do Planejamento, Or¢camen-
to e Gestdo, que tem por missdo contribuir
para o desenvolvimento de competéncias
de agentes publicos, a fim de aumentar a
capacidade de governo na gestao de po-
liticas publicas. Sua insercdo institucio-
nal favorece o desenvolvimento de uma
visdo abrangente, estratégica e sistémica
da gestdo governamental, podendo ofer-
tar solu¢bes mais organicas e abrangen-
tes em termos de capacidade de gestdo.
Desde 2010, a Escola vem investindo na
construcdo de um programa integrado
para atender as necessidades de desen-
volvimento de competéncias no campo do
monitoramento e da avaliacdo.

Em coeréncia com os principios metodo-
légicos desse desenvolvimento, os progra-
mas de capacitacdo objetivam contribuir
para 0 avanc¢o de capacidades profissio-
nais aplicadas a processos de trabalho e

problemas concretos das organizacoes
publicas. Portanto, sua formulacao depen-
de da analise dos desafios que a pratica
do trabalho coloca aos profissionais.

Seminarios e oficinas envolvendo espe-
cialistas e interlocutores qualificados,
com experiéncia na area governamental,
vém resultando na revisdao de cursos ja
existentes e na elaboracdo de novos no
campo de indicadores, metodologias e
sistemas para monitoramento e avaliagao
de politicas e programas publicos, consi-
derando as competéncias necessarias aos
profissionais do governo federal que atu-
am nesses processos.

Além de buscar maior sinergia entre os
cursos ja ofertados pela ENAP, o projeto de
capacitagdo procurou refletir sobre desa-
fios, fungdes, competéncias e dimensdes
relativas aos processos de monitoramento
e avaliacdo de programas e politicas pu-
blicas no governo federal, para identificar
lacunas que ensejem a definicao de novos
cursos, complementando e consolidando
a oferta nessa area tematica.

DESAFIOS IDENTIFICADOS NO
CAMPO DO MONITORAMENTO
E DA AVALIA(;AO (M&A) NO
GOVERNO FEDERAL

Foi possivel tracar, no ambito do pro-
jeto, um panorama sobre diversos pro-




blemas concretos vivenciados pela ad-
ministracdo publica federal, no que se
refere aos processos de monitoramento
e avaliagdo. Tais desafios foram agru-
pados em trés diferentes dimensdes de
contexto da atuagdo governamental, no
sentido de mais bem delimitar a ana-
lise da abrangéncia conceitual e pro-
gramatica dos sistemas de M&A, quais
sejam: macrocontextual, mesocontex-
tual e microcontextual. Além dessas,
que constituem escopos distintos, mas
interdependentes, destaca-se ainda
uma dimensdo transversal em que os
desafios podem estar relacionados, de
forma geral, a diferentes contextos go-
vernamentais.

A dimensdo macrocontextual contem-
pla desafios referentes a conducdo de
politicas ou estratégias de Governo.
Esses se relacionam com a utilizacdo
de informagdes do monitoramento e
da avaliagcdo para o aperfeicoamento
do processo decisério; o uso do MGA
como indutor de inovacbes e mudan-
cas de realidade nas politicas publicas;
o compartilhamento das metodologias
de MBA em todo o Governo Federal;
condigdes juridico-institucionais ade-
quadas para a contratualiza¢do da ava-
liagdo junto a institui¢des de Ensino
Superior e outras especializadas na
pesquisa aplicada; a disseminacdo dos
conhecimentos gerados pelo MGA no
Governo.
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A dimensdo mesocontextual, por sua
vez, diz respeito aos desafios voltados ao
acompanhamento gerencial e analitico de
programas e de organizagoes. Correspon-
dem a diminui¢do dos conflitos interseto-
riais; ao acompanhamento e apropriagdo
das interdependéncias de programas, du-
rante a avaliacdo; a incorporagdo do MGA
no planejamento dos programas e aloca-
¢do de recursos; difusao das informacgoes
dos monitoramentos mais estratégicos;
a construcdo e ao uso de indicadores do
desempenho das organizacdes; @ promo-
¢do da cultura da avaliacao.

J4 a dimensao microcontextual aplica-
-se quando a énfase avaliativa recai sobre
individuos, processos ou produtos muito
especificos. Os desafios identificados sdo
o enfrentamento da instabilidade institu-
cional; a atribuicdo de responsabilidades
e agendas de M&A; o desenvolvimen-
to de competéncias em M&A; a gestdo
aprimorada pelos resultados do M&A; a
melhoria dos ritos, formalizacdo de lici-
tagoes e editais; a revisao e reformulacao
dos desenhos de monitoramento; a reali-
zagdo de contratagdes a longo prazo.

O que é comum, ou seja, transversal, a
essas trés dimensdes é a necessidade de
aumento de especialistas nas areas de
M&A, de unificacdo da linguagem desse
campo, de fortalecimento de redes de
colaboradores e intercambio técnico so-
bre M&A.
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FUNCOES EM MONITORAMENTO E
AVALIACAO

A luz dos desafios identificados, quatro
grandes funcdes, ou macroprocessos,
podem ser distinguidas nesse campo,
e organizadas segundo a logica do ci-
clo de politicas publicas, envolvendo
competéncias especificas e necessarias
para que o monitoramento e a avaliacdo
das acbes governamentais sejam utili-
zados como instrumento de gestdo e de
melhoria continua das politicas e dos
servicos publicos. Essas fungdes sdo:
diagndstico, formulagdo, monitoramen-
to e avaliacado.

"0 modelo idealizado de ‘ciclo de
vida' de politicas e programas é uma
referéncia conceitual interessante
para ilustrar como os sistemas de indi-
cadores de monitoramento podem ser
estruturados e como as pesquisas de
avaliacdo podem ser especificadas de
forma a potencializar seu emprego na

gestdo dos programa).*

Além das quatro fungdes relacionadas
30 ciclo de gestao de politicas publicas,
destacam-se ainda dois macroprocessos
que perpassam a todos os demais, quais
sejam, a gestdo da informacdo e a gestao
do conhecimento. E importante destacar
que cada etapa do ciclo envolve o uso de
um conjunto de dados e indicadores de
diferentes naturezas e propriedades, em
fun¢do das necessidades intrinsecas das
atividades nelas envolvidas®.

Essas fun¢des, ou macroprocessos, foram
definidos em termos de capacidades.

—  Diagnéstico: Buscar o conhecimento e

a compreensao sobre o problema, ob-
jeto da intervencdo publica, por meio
do levantamento de dados e indica-
dores sobre populacdo, publico-alvo,
efetividade dos servicos publicos;
mapear o0s possiveis modelos causais
que explicam os problemas; elaborar e
analisar cenarios prospectivos; utilizar
métodos quantitativos e qualitativos
adequados a complexidade e especi-
ficidade do objeto-problema.

— Formulac¢do: Desenhar o plano de

monitoramento e avaliacdo (indica-
dores, sistemas e pesquisas) inte-
grado ao planejamento de progra-
mas e politicas publicas, tendo por
referéncia uma reflexdo sobre o re-
sultado que se espera alcangar e os
processos criticos para isso, além das
instancias e formas de prestacdo de
contas; capacidade de inovacao; ela-
boracao estruturada de projetos.

— Monitoramento: Registrar, sistemati-

zar, analisar a informacdo gerada nos
processos de execucdo das acgoes,
programas e politicas publicas; de-
senvolver uma visdo sistémica dos
processos e da articulacdo das acoes
e politicas; gerar tempestivamen-
te conhecimento para melhoria das
praticas; responsabilizacdo, controle
e incentivo do alimentador na pon-
ta; encadeamento de indicadores no
sentido do alinhamento estratégico;
associagdo com a gestao.




— Avaliacao: Definir o objetivo da ava-
liacdo, relacionado com a melhoria
da agdo governamental; identificar
a metodologia adequada ao obje-
tivo definido e a complexidade e a
maturacdo do objeto a ser avaliado;
elaborar projeto bésico (termo de
referéncia), definicdo de especifi-
cagoes paro analise, capacidade de
demandar avaliagdo externa; fisca-
lizar e avaliar os resultados; fazer o
desenho institucional da avaliacao;
associagao com a inovagao.

— Gestdo da Informacao: Sistematiza-
¢do dos resultados, gestdo dos docu-
mentos, especificacdo de sistema de
informacdes, integracdo de informa-
¢des, geracao da informacdo, elabo-
racao de relatérios, disponibilizacao
das informacdes, comunicagdo ade-
quada ao publico-alvo ou instancia
governamental; transparéncia.

— Gestdo do Conhecimento: Usar a
informacdo para a aprendizagem or-
ganizacional, agregac¢do de valor aos
seus processos e resultados e de-
senvolvimento profissional ds seus
servidores; incorporar a gestao da
informagdo a um processo de ges-
tdo da organizacdo que incentive a
producdo e socializagdo de conhe-
cimento; aplica¢do da aprendizagem
no replanejamento; a¢des de capaci-
tacdo (oficinas, sensibilizacdo, com-
partilhamento, treinamento, etc.).

4 Jannuzzi, 2011.

5  Jannuzzi, 2005.

DIRETRIZES PARA ELABORACAO DE
PROGRAMAS DE CAPACITACAO EM
MONITORAMENTO E AVALIAGAO.

A partir da analise da inter-relagdo entre
os desafios das diferentes dimensdes de
atuacdo governamental e das fungdes ou
macroprocessos relacionados ao ciclo de
politicas publicas, os principios de elabo-
racdo de programas ou eventos de apren-
dizagem para desenvolver competéncias
foram, neste estudo, adequados ao campo
de M&A, resultando nas diretrizes abaixo:

— Localizar o objeto do curso no ciclo
de gest3o e politicas publicas e con-
textualiza-lo;

— Selecionar e analisar as principais
competéncias que sao objeto do
curso e que conceituarao as funcoes
abordadas;

— Adequar o nivel de complexidade
do conteldo as atividades exercidas
pelo profissional na cadeia de pro-
duc¢ado de uma politica publica;

— Apresentar e definir a relacao indis-
sociavel entre planejamento, moni-
toramento e avalia¢ao;

— Garantir a aplicagao dos conteldos
conceituais a situagdes concretas do
governo federal, principalmente por
meio da interlocuc¢do sobre as prati-
cas de MGA.

REevisTA BRASILEIRA DE MONITORAMENTO E AvALIACAO | NOMERO 5 | JANEIRO-JUNHO DE 2013

Desenvolvendo Capacidades de Monitoramento e Avaliacao de Politicas Piblicas: a Experiéncia Recente da Escola

Nacional de Administracao Piblica - ENAP

109



110

relatos de pesquisa

Aprimoramentos mais significativos na
capacitagdo em M&A no governo federal
podem ser alcancados se as experiéncias
de execucdo de sistemas ja existentes
nos ministérios e seus departamentos
passarem a ser mais conhecidas e deba-
tidas. Nos cursos da ENAP, especialmente
os oferecidos no Programa de Aperfeico-
amento para Carreiras®, debates e inicia-
tivas inovadoras tém sido apresentadas,
como componente complementar aos cur-
sos, na medida em que empregam concei-
tos e técnicas aplicadas a situagdes con-
cretas. Trata-se de promover espagos mais
amplos para a apresentacao e a discussao
de ideias e experiéncias de aprimoramen-
tos dos instrumentos de MGA mais conso-
lidados ou em fase inicial. Qualquer que
seja o 6rgdo setorial em questdo, muitos
dos problemas tipicos de monitoramento
e avaliacdo de programas e de politicas
publicas, com praticas em diferentes es-
tagios de execucdo, sdo de natureza se-
melhante. Ha conceitos, métodos ou ins-
trumentos que podem ser mais aplicaveis
a uma situagao especifica, mas em outras
circunstancias tornam-se inapropriados,
entretanto, o acesso a diferentes perspec-
tivas ajuda a promover a capacidade criti-
ca de analise e mudanca.

Dado o potencial transformador dos pro-
cessos de monitoramento e avaliacdo da
acdo governamental, na medida em que
contribuem de forma decisiva para a me-
lhoria das intervengdes publicas e de sua
qualidade, o processo de ensino para o
desenvolvimento de capacidades nessa
area se da, idealmente, por meio de uma
metodologia de problematiza¢ao, em detri-
mento da inten¢do Unica de transferéncia
de técnicas, metodologias e conhecimento.

Os processos de monitoramento e ava-
liacdo de programas e politicas publicas
possuem um carater de intervencdo per-
manente, uma vez que n3o ocorrem como
etapas estanques, mas, de fato, ao longo
de todo seu ciclo, desde o processo de
planejamento e execucdo, até a sustenta-
bilidade de uma politica ou um processo
de gestdo. Torna-se fundamental, portan-
to, no processo de ensino e aprendiza-
gem, estimular a reflexdao sobre a pratica
cotidiana, com o objetivo de refletir sobre
a necessidade de uma novaapraxis e de
aprimoramentos.

Desde 2013, na ENAP, o PRACIMA vem
sendo destacado na oferta do Programa
de Aperfeicoamento para Carreiras, com




cursos voltados para o desenvolvimento
de competéncias que contribuam para a
andlise e avaliagao de programas e poli-
ticas publicas. Esse programa, de educa-
¢do continuada, é dirigido a integrantes
das carreiras do ciclo de gestao governa-
mental, a saber, os Especialistas em Po-
liticas Publicas e Gestdao Governamental
—-EPPGG) —(que dependem dele para sua
progressdo profissional ), os Analistas de
Planejamento e Orcamento, os Analistas
de Financas e Controle, os Analistas de
Comércio Exterior e, mais recentemente,
aos integrantes de carreiras transversais
supervisionadas pelo Ministério do Plane-
jamento, Orcamento e Gestdo (Analistas e
Especialistas em Infraestrutura e Analistas
Técnicos de Politicas Sociais).

Para uma oferta adequada ao desenvolvi-
mento de competéncias de gestdo desses
profissionais, 0s cursos sdo de natureza
técnico-politica e tém por objetivos:

— contribuir com o aprimoramento
dos gestores para o alcance dos
objetivos e iniciativas do Programa
"Democracia e Aperfeicoamento da
Gestdo Publica” (PPA) — Desenvolvi-
mento institucional e modernizacao
da gestdo das organizac¢des ) e para

a melhoria da eficiéncia, eficicia e
qualidade dos servicos publicos e
adequacdo das competéncias reque-
ridas dos servidores aos objetivos
das instituicoes;

contribuir para o aprimoramento das
competéncias transversais do ges-
tor, relacionadas a visdo sistémica
da gestdo, as dimensdes técnicas,
politica e juridico-administrativa das

politicas publicas;

possibilitar uma reflexdo sobre a ne-
cessaria capacidade de articular essas
competéncias transversais as espe-
cialidades e situacoes especificas de
cada organizacao e politica publicg;

fortalecer a capacidade de andlise
das especificidades dos setores e dos
problemas tematicos com os quais os
governos e seus diversos 6rgaos li-
dam, entendendo-os como resultado
de multiplas determinacoes;

contribuir para a disseminacdo de
um padrdo de gestdo pautado pelos
principios da governanga e da coor-
denacdo das acoes de governo;

contribuir para o fortalecimento da
integracdo entre profissionais que
atuam nas carreiras do ciclo de ges-
t3o do governo federal.

6 O Programa de Aperfeicoamento para Carreiras tem como publico-alvo servidores de carreiras do ciclo de gestao
governamental e de carreiras transversais do Poder Executivo Federal. Oferece cursos de curta duragao, organizados em
quatro campos de competéncias: gestdo governamental e de organizagdes publicas, técnicas associadas a gestdo de
politicas publicas, competéncias de relacionamento e gestdo de equipes e temas transversais.
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Respeitando esses objetivos, os cursos
do campo de competéncias relacionados
com Monitoramento e Avaliacdo de pro-
gramas e politicas publicas presentes na
oferta atual da ENAP s3o:

— Indicadores socioeconémicos de po-
liticas publicas;

— Sistemas de monitoramento de po-
liticas e programas publicos: indica-
dores e painéis;

— Monitoramento tematico do PPA
2012-2015 e acompanhamento or-
¢amentario da LOA;

— Avaliacdo de politicas publicas;

— Métodos de pesquisa social aplicados
a avaliagdo de programas publicos;

— Sistemas integrados de informacao
para a gestdo governamental;

—  Gestdo da informagdo para o monitora-
mento de programas e politicas sociais;

—  Gestdo do conhecimento.

Por fim, é preciso ressaltar que a ofer-
ta aberta de cursos para os integrantes
de carreiras do ciclo de gestao gover-
namental, ao passo que disponibiliza
a possibilidade de capacitacdo e inter-
cambio de experiéncias entre 6rgaos
distintos, favorecendo a constituicdo de
redes e eventualmente até comunidades
de praticas, torna-se insuficiente para
produzir um impacto no desempenho de
uma organizagdo, unidade ou programa
publico.

Para isso, os programas precisariam
ser focalizados em problemas e em
equipes de organizac¢des, unidades ou
programas especificos, dependendo,
assim, da capacidade dos gestores de
identificar qual a funcdo de monitora-
mento e avaliagdo relevante para a ges-

tdo estratégica.
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