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Mera mudanca ndo é crescimento.
Crescimento € a sintese de mudanca e continuidade,
e onde nédo ha continuidade ndo ha crescimento.

Clive Staples Lewis



RESUMO

Quando os planos sdo idealizados sem a representacdo e o entendimento adequados do
ambiente ao qual estara sujeito, enfrentam duros obstaculos que consomem recursos ao serem
executados e comprometem a apropriacdo do seu produto pelos beneficiarios.A dificuldade do
setor publico brasileiro para prover tempestivamente uma infraestrutura de transportes
demonstra esta fragilidade para entender como influencia e é influenciado pelo mundo real,

carecendo de ferramentas que o0 permita se adequar e se aprimorar.

Neste sentido, este trabalho tem como objetivo apresentar diretrizes para fomentar uma
abordagem sistémica da infraestrutura federal de transportes. Os conceitos extraidos da Teoria
Geral dos Sistemas e compatibilizados com as recomendacfes e as praticas nacionais e
estrangeiras permitiram definir diretrizes para a criacdo de um Sistema de Monitoramento e
Avaliacdo (SMA) aplicaveis a qualquer area. A especificidade de um SMA para o setor de
infraestrutura federal de transportes foi obtida por meio de uma pesquisa Delphi com
especialistas afins, os quais opinaram sobre o estagio atual e importancia dos aspectos que
definem as diretrizes para o setor. Entre os doze aspectos que definem estas diretrizes se
destaca a lideranca operacional, que possui atualmente a maior precariedade no setor e
importancia equivalente aos demais. Este aspecto é pouco delimitado pelas praticas e
experiéncias nacionais e internacionais, mas possui fundamental participacdo para garantir o

sucesso desses sistemas no pais.
Palavras-chave:Abordagem sistémica, Infraestrutura de transportes, Planejamento de

transportes, Ciclo de politicas publicas, Sistemas de monitoramento e avaliagdo, Pesquisa
Delphi.
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ABSTRACT

When plans are designed without adequate representation and understanding of the
environment to which is submitted, they face tough obstacles that consume resources when
executed and compromise the product ownership by the beneficiaries. The difficulty of the
Brazilian public sector to provide adequate transport infrastructure in time demonstrates the
weakness of this system to understand how it influences and is influenced by the real world,

lacking tools that will enable you to adapt and improve.

Thus, this work present guidelines to encourage a systemic approach to federal transportation
infrastructure. The concepts taken from the General Systems Theory and matched with the
recommendations and national and foreign practices have enabled the drawing of guidelines
for the creation of a Monitoring and Evaluation System (M&E) applicable to any area. The
specificity of a M&E to the federal transport infrastructure sector was obtained through a
Delphi survey with related experts, which gave their opinions about the current status and
importance of the aspects that define the guidelines for the sector. Among the twelve aspects
presented in these guidelines, highlights the operational leadership, which currently has the
most precarious in the sector and equivalent importance to the other. This is somewhat
bounded by national and international practices and experiences, but has a fundamental

participation to ensure the success of these systems in the country.

Keywords: System approach, Transport infrastructure, Transport planning, Policy cycle,

Monitoring and evaluation systems, Delphi survey.
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1 INTRODUCAO

O transporte € um importante elemento para promover a dinamicidade de uma sociedade e
dos mercados, motivo pelo qual as inversdes neste setor sao frequentemente relacionadas a
integracdo e ao desenvolvimento regional e nacional.Entretanto, as dificuldades financeiras
vivenciadas na segunda metade do século XX levaram o pais a acumular um passivo de
investimentos em infraestrutura de transportes que se revelam na medida em que as
economias nacionais e internacionais revigoram. Neste periodo, 0s governos brasileiros
elaboram planos para modernizar os sistemas de transportes, criando novas rotas e resgatando

outras iniciativas relegadas pela incapacidade momentanea de execugéo.

Mesmo com o restabelecimento da atividade econdmica, a concorréncia dos recursos
financeiros por diversas areas impede a realizacdo concomitante de todas as atividades
necessarias em um sistema de transporte. Além disto, a longa maturacdo destes ativos e as
restricdes mercadoldgicas e tecnoldgicas dificultam o subito resgate do sistema de transportes
de um pais. Por conseguinte, a precaria manutencdo dos ativos resulta em um crescimento
exponencial de servicos e dos custos para intervencdo; que associada as inadequadas
geometrias, intersecfes e integracdo entre modais de transportes comprometem a sua
eficiéncia, a seguranca dos individuos e 0 meio ambiente. Impde-se a este ciclo os interesses
sociais e difusos que surgem com os vultosos investimentos envolvidos no setor, requisitando

do Estado uma crescente transparéncia das decisdes e dos gastos realizados.

Para evitar constrangimentos como estes, um sistema de transportes deve gerar, sistematizar e
avaliar uma gama de dados para aprimorar 0s processos envolvidos e para subsidiar a escolha
tempestiva e adequada da melhor solucdo. Enquanto as andlises dos quesitos técnicos, fisicos
e financeiros permitem a antecipacdo de intervencGes para reduzir custos, o planejamento
destes sistemas deve assimilar a forma como o transporte participa, influencia e é influenciado

pela sociedade.

O fluxo de informacdo adequado promove uma melhor priorizagdo, uma maior qualificacdo
das intervencdes e, consequentemente, resultados mais condizentes e efetivos. Esta sinergia é
normalmente proporcionada por Sistemas de Monitoramento e Avaliacdo (SMAS),
responsaveis pela sistematizacdo, utilizagdo e disseminagdo das informacdes provenientes do

ambiente, de atores, de processos internos e dos resultados obtidos.



1.1 Contextualiza¢éo do problema

Mesmo com as iniciativas recentes para retomar os investimentos federais na infraestrutura de
transportes — a exemplo da criacdo da Empresa de Planejamento Logistico (EPL) e do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) —, as atividades publicas da Unido no setor
ainda sdo conduzidas de forma estanque. Tal fato pode ser atribuido a pouca sinergia
horizontal e transversal entre os atores e a inexisténcia ou desuso de avaliacGes e informacoes
consistentes, pertinentes e Uteis dos seus processos e dos componentes externos ao ambiente

técnico nos resultados obtidos.

Duas constatacdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sinalizam a precariedade da
coordenacao e sistematizacdo destas informag6es. A primeira constatacdo foi resultado de um
levantamento mais amplo dos Sistemas de Monitoramento e Avaliacio em 25 Orgdos da
Administracdo Direta do Poder Executivo, quando o tribunal apontou as fragilidades no uso
das informagdes pelo setor publico brasileiro (TCU, 2011). A segunda constatacdo foi obtida
a partir de uma auditoria realizada no Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes

(DNIT), onde identificou a baixa interacdo entre as coordenac¢des do 6rgdo (TCU, 2012).

Estas e outras dificuldades ja foram destacadas por diversos estudos que abordaram a acéo de
defesa de interesses de cidaddos, mesmo que eles ndo reconhecam que determinado fato lhe
diga respeito — iniciativa denominada de advocacy por (Morais, 2013) -, e sinalizaram as
incipiéncias do uso de indicadores e de avaliacdes e as deficiéncias na gestao e avaliacdo dos
programas governamentais (Garcia, 2000; Calmon & Gusso, 2002; TCU, 2011; Santos, 2012
e Serpa, 2014). Existem também trabalhos relevantes mas pouco explorados para uma
eficiente gestdo da infraestrutura de transportes, como o desenvolvimento de indicadores para
o setor (MT, 2007), de metodologias para identificar a qualidade e as informacGes necessarias
para o planejamento e a definicdo de politicas publicas do transporte (Correia & Yamashita,
2004 e Silva, 2009) e a presenca de instrumentos institucionais para coletar, manipular e
avaliar dados e gerar informagdes (DNIT, 2007); além do desenvolvimento e do maior acesso

a novas tecnologias.

Mesmo tendo a disposi¢do técnicas e estudos para se aprimorar e garantir uma maior sinergia

interna e externa, o setor de transportes encontra dificuldades para gerar, se apropriar e



disseminar informacges correlatas. Identificar quais sdo 0s aspectos necessarios para garantir
que o transporte atue de forma sistémica — se aprimorando por meio de uma maior interagcdo
interna e sob determinado cenario — é, portanto, fato importante para contribuir na superacdo

destas dificuldades.

Neste sentido, esta pesquisa objetiva contribuir para o planejamento e desenvolvimento dos
sistemas de transportes por meio da identificacdo e caracterizacdo em linhas gerais dos
principais aspectos necessarios para fomentar uma abordagem sistémica da infraestrutura
federal de transportes, apresentando-os sob a forma de um SMA e delimitando o objeto de

estudo da forma apresentada a seguir.

Magalhaes et al. (2007) descreve que um sistema de transportes é formado pelo sujeito, pelo
meio e pelo objeto. Segundo Galindo (2009), 0 sujeito representa seus USUArios e 0 objeto o
material transportado — elementos sob um menor controle do sistema. O meio reline os
componentes l6gicos e fisicos, objeto deste estudo. As atividades desempenhadas por um
SMA estdo presentes como atividades de gestdo, de andlise e de planejamento da estrutura de
controle do componente logico. As infraestruturas sdo parte integrante dos componentes

fisicos e concentram grande parte dos recursos humanos e financeiros.

Apesar da significativa extensdao viaria sob responsabilidade das administracdes publicas
estaduais e municipais, 0s percal¢os que vém comprometendo o desenvolvimento brasileiro
envolvem, principalmente, as infraestruturas viarias sob a administracdo publica federal direta
— uma vez que viabiliza a integragdo nacional, o intercambio de pessoas e mercadorias entre

as unidades federativas e com os mercados internacionais.

E em relacdo aos problemas da infraestrutura federal de transportes, este trabalho esta voltado
para a dificuldade do setor para uma abordagem mais integrada e totalitaria do setor sob a
forma de um SMA. A Figura 1.1 a seguir apresenta esquematicamente a delimitacdo do objeto

de estudo.
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Figura 1.1 — Delimitacdo do objeto de estudo.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Diante do exposto, este trabalho foi desenvolvido para responder a seguinte pergunta: O setor
publico federal responsavel pela infraestrutura de transportes apresenta aspectos que
caracterizam um SMA efetivo de forma a contribuir para uma abordagem sistémica destes

ativos?

Entende-se como SMA efetivo aquele sistema que fomenta finalidades relevantes como a
accountability, as pesquisas, a gestdo e os planejamentos publico e privado e possui como
motivos da sua continuidade, a participacdo colaborativa dos atores, a sua eficiéncia, a sua

utilidade e a sua credibilidade.

1.2 HipOteses
As hipoteses para responder a pergunta de pesquisa sao as seguintes:

H1: O setor de infraestrutura de transportes apresenta precariamente 0S aspectos

necessarios para a criacdo e manutengdo de um SMA efetivo das suas politicas

publicas; e



H2: O setor de infraestrutura federal de transportes carece do aspecto da liderangca em um
sistema - sob a forma de um empreendedor operacional -, o qual possui importancia

equivalente aos demais previstos pela literatura e praticas internacionais.

1.3 Objetivos
O objetivo geral deste trabalho é propor diretrizes para a criagdo de um SMA efetivo das
politicas publica federais para a infraestrutura de transporte no Brasil, tendo como objetivos

especificos:

1. Identificar os principais aspectos de uma abordagem sistémica na literatura e no
cenario de politicas publicas, estabelecendo um arcabougco comum a partir da
correlacdo com recomendacdes internacionais para a criacao de um SMA,;

2. Conhecer experiéncias internacionais e nacionais, principalmente, em SMAs para
verificar a pertinéncia dos aspectos definidos anteriormente e para complementa-los
com os fatores relevantes que favoreceram ou dificultaram sua adog¢do em outros
setores, caso oportuno;

3. Definir as diretrizes gerais para a criacdo de um SMA a partir dos aspectos ratificados
anteriormente e das experiéncias semelhantes em outros setores;

4. Adaptar as diretrizes gerais a realidade da infraestrutura federal de transportes por
meio da opinido de especialistas da area sobre a presenca e a importancia atuais das

diretrizes gerais no setor.

1.4 Justificativa

A gestdo da informacdo é utilizada por diversos paises desenvolvidos e organismos
internacionais para desenhar novas politicas e iniciativas, bem como para prestar contas dos
gastos e resultados aos seus integrantes e patrocinadores. Além disto, auxilia a redirecionar e
ajustar as iniciativas que desenvolvem para alcancarem os objetivos desejados e aprimorar os
processos de outras em andamento e futuras. Estas praticas tem resultado na criacdo e no
reconhecimento internacional da importancia dos SMASs, responsaveis pela integracdo de
bases de dados e atores, pelo estabelecimento de rotinas e metodologias para o tratamento das
informacoes, pela realizacdo de avaliagOes e pela divulgacao de informagdes para qualificar as
decisbes envolvidas e manter a unicidade e coeréncia da iniciativa entre os participantes e

interessados.



No Brasil, esta pratica ainda é incipiente, se restringindo a poucos setores que nos ultimos
anos estao estruturando suas informagfes com o auxilio de organismos internacionais. Com
os impactos da deficiéncia dos sistemas de transportes para o desenvolvimento do pais, a
criagdo de um SMA voltado para tais politicas representa um importante passo para a
qualificacdo das intervengdes necessarias, o planejamento de longo prazo e a oportunidade de
melhoria da gestdo, refletindo em maiores aplicacdo e celeridade no desenvolvimento de

tecnologias e do conhecimento em prol do desenvolvimento do pais.

Uma auditoria realizada pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) teve como objeto uma
iniciativa desenvolvida na Secretaria do Tesouro Nacional (STN) para a criacdo de um SMA
para os investimentos em infraestrutura de transportes. A partir dos apontamentos da
controladoria, percebe-se que tal iniciativa foi interrompida por apresentar fragilidades na sua
finalidade e na relagdo com stakeholders.

Estes e outros aspectos sdo reconhecidos internacionalmente pela importancia que
representam para a criagdo e sucesso de um SMA das politicas publicas. Tal fato corrobora
para demonstrar que, apesar dos reconhecidos beneficios que proporcionam, do primor
técnico envolvido e do atual avanco tecnoldgico, um SMA deve ser revestido por cuidados
gue garantam e déem credibilidade a sua criacdo e manutencdo — motivo pelo qual devem ser

explicitados, monitorados e fortalecidos.

Adicionalmente, as etapas e niveis de um ciclo de politicas publicas carecem de uma maior
integracdo entre si e constantes aprimoramentos para maximizar a eficiéncia, a eficacia e a
efetividade dos recorrentemente escassos recursos. E sob esta perspectiva que a ideologia do
novo gerencialismo introduzida no Brasil no final da década de 1990 acolheu como principio
trazer maior eficiéncia ao Estado por meio da orientacdo das iniciativas para o resultado. Um
importante parametro para determinar o desempenho das politicas publicas diz respeito a
disponibilidade e confiabilidade de informacGes. Entretanto, desde a implementacdo deste
modelo no Brasil, o déficit e descrédito de informacdes tem se sobressaido e as poucas

informagdes disponiveis ainda sdo pouco utilizadas.



1.5 Metodologia da dissertagdo

1.5.1 Classificagdo da dissertacdo

Vergara (1997) propde dois critérios basicos para classificar o tipo de pesquisa: quanto aos
meios e quanto aos fins. Segundo estes critérios, esta pesquisa pode ser classificada como
bibliografica e documental quanto aos meios e como descritiva e aplicada quanto aos fins.
Adicionalmente, este trabalho também pode ser classificado como quali-quantitativo segundo

a descricéo de Prodanov e Freitas (2013) e de campo segundo Gil (2010).

Sao objetos de analise os diversos documentos e publicacBes nacionais e internacionais
produzidos que consolidam as li¢cbes aprendidas por instituicdes publicas federais que
implantaram - ou tentaram implantar - um SMA em seus respectivos paises e setores. Assim,

este estudo pode ser considerado como bibliografico e documental.

Na medida em que uma pesquisa explicita o problema e contribui para soluciona-lo, este
trabalho pode ser classificado como de natureza aplicada segunda as defini¢cbes de Vergara
(1997), Gil (2010) e Silva e Menezes (2011). Apesar da dependéncia que este tipo de trabalho
possui da pesquisa pura para enriquecer e se desenvolver, por um lado o estudo possui como
caracteristica fundamental o interesse na aplicacdo, na utilizacdo e nas consequéncias préaticas
dos conhecimentos (Gil, 2010). Por outro, se distingue da pesquisa intervencionista uma vez
que propbe as solucdes, mas ndo tem como objetivo resolver o problema de forma mais

efetiva e participativa (Vergara, 1997).

Outra classificacdo a ser atribuida a este trabalho é quanto aos seus objetivos. A proposta de
diretrizes para um SMA das politicas pablicas para a infraestrutura federal de transportes é
formulada a partir da consolidacdo do entendimento na literatura sobre os elementos de uma
abordagem sistémica, o ciclo de politicas publicas e as praticas recomendada pelo Banco
Mundial —dada a reconhecida atuacéo do banco no uso destes SMAs em projetos complexos e
multidisciplinares. O confronto dos aspectos especificos identificados com as experiéncias
semelhantes em SMA de politicas publicas federais no Brasil e em outros paises permitiu
verificar a pertinéncia destes e identificar a necessidade de incorporar outros aspectos

especificos ndo identificados na literatura.



Por isto, a partir das definicbes de Vergara (1997) percebe-se que este estudo possui um
carater epistemoldgico, abordando sobre a transmissao objetiva de determinado conhecimento
para outras instancias. O trabalho também apresenta um carater dedutivo — segundo as
definicdes de Vergara (1997) e de Gil (2010) — uma vez que parte de conhecimentos gerais
para aplicacdo especifica e que busca por meio do silogismo apresentar diretrizes que
contribuam para uma abordagem sistémica das politicas publicas de infraestrutura de
transportes. Além disso, este estudo possui predominantemente um carater descritivo dos

problemas e das solucBes segundo 0 mesmo autor.

A aplicacdo da pesquisa Delphi com especialistas garantiu que todos os componentes sejam
analisados individualmente e que os respondentes registrassem suas criticas e observacdes.Por
consequéncia, este trabalho também € quali-quantitativo — uma vez que trata estatisticamente
as respostas obtidas (Prodanov e Freitas, 2013) —, de campo — dada a interrogacdo direta de
pessoas do setor — e com universo finito (Gil, 2010) —devido ao numero limitado de

especialistas que atuam na area.

1.5.2 Etapas da dissertacéo

A 1% etapa deste trabalho foi desenvolvida para atender a necessidade de apresentar a
definicdo de sistemas e das suas principais caracteristicas, bem como identificar como esta
teoria é abordada em um ambiente organizacional. Tendo em vista o objeto em questdo (a
infraestrutura federal de transportes), impds-se também a necessidade de discorrer sobre a
abordagem sistémica no setor publico, identificando suas etapas e destacando a importancia
que um SMA representa.

Ainda nesta 1? etapa, as diversas experiéncias nacionais e internacionais foram consultadas
para identificar a recorréncia destes aspectos e incorporar melhorias e particularidades
regionais ndo identificadas até entdo as diretrizes para a criagdo de um SMA das politicas

publicas para a infraestrutura federal de transportes.

Em seguida, para verificar as hipdteses e atender ao objetivo geral deste estudo, a 22 etapa se
concentrou em definir o meétodo para definicdo das diretrizes para um sistema de

monitoramento e avaliacdo das politicas publicas para infraestrutura federal de transportes.



Este método se resume pela identificacdo das diretrizes gerais, submetidas a apreciacdo de
especialistas em infraestrutura de transportes para opinarem sobre o estagio atual e o grau de
importancia dos aspectos especificos no setor. O método de consulta utilizado nesta etapa—
uma pesquisa Delphi — garantiu que todos os componentes sejam analisados individualmente

e que os respondentes registrassem suas criticas e observacdes.

Na 32 etapa as diretrizes para um sistema de monitoramento e avaliacdo das politicas publicas
para infraestrutura federal de transportes sdo definidas a partir da aplicacdo do método
definido na etapa anterior. A partir da coleta e analise dos dados obtidos pela pesquisa Delphi,
esta etapa se dedicou a verificar a necessidade de ajustar os aspectos especificos segundo as
peculiaridades do setor e a acrescentar aos fatores favoraveis e desfavoraveis gerais aqueles

fatos atinentes as peculiaridades do setor, segundo a opinido dos especialistas respondentes.

A avaliagdo final deste trabalho foi realizada na ultima etapa, anotando as conclusdes, as

limitacGes do estudo e as recomendacdes para trabalhos futuros.

1.5.3 Procedimentos da dissertacao

O material consultado para desenvolver esta pesquisa foi obtido a partir de livros, artigos,
relatérios e planos do governo brasileiro disponiveis na internet. Estd em grande parte
disponivel em portais de buscas ampla — como Google — e académica — como o Periodicos
CAPES e o0 Google Shoolar —, encontrados a partir da utilizacdo de um conjunto de palavra-
chave que associam o termo “Transporte” a outros como “Ciclo de Politica Publica”, “Policy

Cycle” e “Sistema de Monitoramento e Avaliagdo”.

As referéncias utilizadas subsidiaram a definicdo conceitos, caracterizar e contextualizar a
abordagem sistémica e destacar sua relevancia e importancia. Incluem trabalhos
desenvolvidos em outros paises de forma a abordar as recentes praticas e entendimentos
internacionais neste dominio. A relevancia dos materiais a serem utilizados sera verificada,
além do seu reconhecido valor, por meio da quantidade de citagdes do trabalho nos proprios
mecanismos de busca ou em outros sites de buscas académicas. Ainda assim, determinados
trabalhos foram utilizados tendo em vista a clareza e profundidade que abordam os temas

afins.



Consultando diversos estudos sobre abordagens sistémicas em diferentes disciplinas, notou-se
sistematicamente referéncia aos trabalhos de Ludwig von Bertalanffy, idealizador da TGS.
Entretanto, Bertalanffy (1975) discorre sobre a TGS de forma fragmentada, utilizando casos
em &reas como a bioldgica, a cibernética, a quimica, a antropoldgica, a psicoldgica e a
matema@tica para apresentar e detalhar seus conceitos e suas caracteristicas. Tal amplitude de
aplicacdo da teoria faz com que o autor reconheca que estudar a TGS requer um melhor
detalhamento segundo as necessidades de cada area. Por isto, o carater institucional do SMA
proposto pelo presente trabalho resultou em uma maior aproximacéo da TGS com o ambiente
organizacional. Katz e Kahn (1978) s&o autores reconhecidos pelas abordagens
organizacionais da TGS, motivo pelo qual foram utilizados para descrever a TGS neste

ambiente.

As caracteristicas elencadas por Katz e Kahn (1978) (denominadas de aspectos neste trabalho)
foram detalhadas para ilustrar o funcionamento de um sistema e destacar neste a participacdo
da retroacdo. Tal descricdo é importante para apresentar os proprios aspectos da retroacdo —
uma vez que os sistemas sdo formados por subsistema e que, por isto, também se aplicam a
um (sub) sistema de retroacdo — e foi fundamental para identificar um importante aspecto para
um SMA das politicas publicas da infraestrutura de transportes: a lideranca.

A revisdo da literatura seguinte a TGS enfatizou a abordagem sistémica no ciclo de politicas
publicas por meio dos trabalhos de Dye (2013) e Jann e Wegrich (2007), destacando de igual
maneira a participacdo da retroagdo por meio das atividades de monitoramento e avaliagéo.
Os estudos sobre CPP permitiram identificar a complementaridade das teorias e simplificar,
de certa forma, o entendimento sobre o CPP. Enquanto o modelo de Kingdon apresentado por
Capella (2007) retne as complexidades presentes nas primeiras etapas do processo — ndo
sendo em si o0 objeto principal deste trabalho -, a teoria dos programas abordada por Chen
(2005) e Bamberger, Rugh e Mabry (2011) discorre de forma mais estruturada sobre os
aspectos operacionais das politicas publicas. Mesmo apresentando brevemente métodos e
ferramentas para desenhar as politicas publicas — como a arvore de problemas —, a teoria dos
programas discutida nos trabalhos de Wholey; Hatry; Newcomer (2010) e Chen (2005)

permitiu enfatizar a importancia e participacdo que um SMA representa para todo o ciclo.
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O material de referéncia para compatibilizar o arcabougo sobre um SMA descreve as préaticas
recomendadas pelo Banco Mundial, o qual apresenta componentes de um SMA a partir da sua
experiéncia internacional com projetos multidisciplinares e complexos. De forma mais
objetiva, 0 Banco Mundial discorre sobre os componentes para a criacdo de uma instancia
responsavel pela retroacdo de um sistema — os SMAs. O material elaborado por Gorgens e
Kusek (2009) para a instituicdo apresenta de forma didatica e sistematizada doze
componentes para a criacdo e manutencdo de um SMA, organizados em trés camadas (dados
ou insumos, institucional, e de finalidade).A partir da identificacdo e descri¢cdo dos aspectos
mais relevantes de uma abordagem sistémica na TGS, no CPP e nas recomendacfes do Banco

Mundial, eles foram comparados segundo a familiaridade que apresentam.

Para complementar a revisdo bibliogréafica e documental, mostrou-se oportuno verificar nesta
fase a importancia dos elementos identificados até entdo em licdes aprendidas por instituicdes
nacionais e internacionais de diferentes areas de atuacdo sobre o tema. A experiéncia da ONU
foi estudada por meio da sintese de manuais e normas que discorrem sobre 0S processos € as
ferramentas utilizados pelos projetos que implementam, permitindo explorar a aplicagédo

prética e a forma como um SMA se integra em uma organizagao.

As demais experiéncias foram estudadas por meio de publicacdes para entender como
elementos identificados até entdo estiveram presentes na criacdo de um SMA. Dado que estas
informacdes ilustram como as dificuldades foram superadas, elas foram organizadas na forma
de licBes aprendidas para subsidiar a criagdo de um sistema de monitoramento e avaliacdo das

politicas publicas para infraestrutura federal de transportes.

Os resultados obtidos anteriormente foram consolidados para viabilizar a elaboracdo e
aplicacdo de uma pesquisa Delphi com especialistas envolvidos com a infraestrutura federal
de transportes com o principal objetivo de verificar, seqgundo a opinido dos participantes,o
estdgio atual e a importancia dos aspectos especificos identificados anteriormente.
Adicionalmente, esta pesquisa permitiu ao estudo coletar comentarios e sugestdes dos
respondentes para aprimorar e adequar as diretrizes gerais as peculiaridades do setor de

infraestrutura federal de transportes.
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A partir das criticas de especialistas da &rea sobre as diretrizes gerais, foram elaboradas as
diretrizes definitivas de um SMA das politicas publicas para a infraestrutura de transportes.
Os dados obtidos pela Delphi foram utilizados para verificar a pertinéncia de cada aspecto
especifico e a necessidade de ajustes ou revisdo da proposta para incorporar peculiaridades do
setor. Os comentarios dos especialistas sobre as dificuldades ou aspectos favoraveis no setor
foram organizados e reunidos com as licGes aprendidas em diversos setores. Estes dados

foram acrescentados as diretrizes definitivas como forma de subsidio e complementaridade.

1.6 Estrutura da dissertagdo
Este estudo foi estruturado em sete secdes, seguidas da secdo Unica de referéncias. A presente
secdo realiza a introducdo do trabalho e apresenta as delimitacdes, o problema, as hipoteses,

0s objetivos, as justificativas, a metodologia e a estrutura da dissertacao.

A secdo dois faz uma reviséo da literatura para reunir definicGes e conceitos tedricos sobre a
abordagem sistémica dos problemas.Especificamente, a secdo 2.1 apresenta-se como a
principal referéncia do trabalho, motivo pelo qual descreve com um maior detalhamento a
TGS para resgatar o entendimento e identificar e definir os conceitos dos aspectos de uma
abordagem sistémica dos problemas. Dado o carater publico a que o objeto do estudo esta
sujeito, a subsecdo 2.2 discorre sobre o ciclo de politicas publicas e se concentra em discutir
sobre os SMAs de forma a correlacionar a abordagem sistémica a governanca da

infraestrutura de transportes.

Para compatibilizar os termos encontrados na literatura, a secdo trés discorre sobre préaticas
reconhecidas e principais experiéncias nacionais e estrangeiras com SMAs. Conforme
comentado, as recomendacdes do Banco Mundial apresentadas na subsec¢do 3.1séo adotadas
como principal referéncia para a elaboracao das diretrizes de um SMA das politicas publicas
para a infraestrutura federal de transportes — tendo em vista a reconhecida atuacao do banco e
a forma objetiva com que aborda o assunto. Na subsecdo 3.2, as experiéncias nacionais e
estrangeiras com SMAs, utilizando o exemplo das Organizagdes das Nagdes Unidas (ONU)
para ilustrar como um SMA se integra nas organizagOes, seguidas dos fatores que

favoreceram ou dificultaram a criagdo de SMA no pais e na América Latina.
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A secdo quatro apresenta 0 método utilizado para definir as diretrizes para a criacdo de um
SMA das politicas pablicas para as infraestruturas federais de transportes, apresentando as
fases da pesquisa e os procedimentos utilizados. Nesta mesma secdo sdo apresentados 0s
resultados da aplicacdo do método, especificamente as informacgdes sobre a aplicacdo do

questionario Delphi.

A apresentacédo e a analise dos demais dados séo realizadas na se¢édo cinco, permitindo que a
secdo seis apresente as diretrizes para a criacdo de um SMA das politicas publicas para as
infraestruturas federais de transportes. Por fim, a secdo sete finaliza o trabalho apresentando
as conclusdes, limitacdes e recomendacdes para novos estudos e aplicagdes do método. O
Quadro 1.1 a seguir esquematiza a estrutura deste trabalho segundo a metodologia descrita
sucintamente neste subitem 1.5.

Quadro 1.1-Detalhamento da metodologia da dissertagéo.

Etapa | Titulo Descricao Capitulo
Etapal | Introducdo | INTRODUCAO Capitulo 1
Contextualizagéo do problema
Hipdteses
Obijetivos

Justificativa

Metodologia da dissertagdo

Estrutura da dissertacéo

Referencial | Teoria Geral dos Sistemas (TGS) Capitulo 2
tedrico O Ciclo de Politicas Publicas (CPP) e 0 MeA
Préaticas e Banco Mundial Capitulo 3

experiéncias | Préaticas e experiéncias nacionais e internacionais em MeA

Etapa 2 | Método Descricdo do método Capitulo 4

Etapa 3 | Aplicagdo Aplicacdo do método

do método APRESENTACAO E ANALISE DOS DADOS Capitulo 5
Elaboracéo das diretrizes definitivas Capitulo 6
Etapa4 | Conclusdes | Conclusdes, limitagOes e recomendacoes Capitulo 7

Fonte: Elaborado pelo autor.
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2 ABORDAGEM SISTEMICA
2.1 Teoria Geral dos Sistemas (TGS)

Segundo Ferreira (2010), sistema € um conjunto de elementos organizados e que apresentam
alguma relagdo entre si, reunidos para atingir objetivos especificos. Na literatura, as
discussbes sobre o tema s&o polarizadas pelas contribuicbes feitas por Ludwig Von
Bertalanffy desde os anos 1920. Voltado para a ciéncia biologica, Bertalanffy encampou a
ideia de que o organismo vivo é uma entidade em continua interagdo com o ambiente, de tal
modo que os estudos ndo poderiam se limitar a uma visdo estanque das vérias disciplinas (Do
Vale, 2013).

Aquela época, a ciéncia contemporanea ja apresentava avan¢os em busca de estudar o0s
sistemas como uma entidade, considerando a interagdo entre partes e ndo apenas uma reuniao
destas. Segundo as descrigdes de Lhullier (1978) e do Vale (2013), percebe-se naquela
campanha o envolvimento de estudiosos de diversas areas como a matematica, a médica, a
econbmica, a ciéncias sociais, a psiquiatria, a cibernética, a biomatematica e a fisiologia;

demonstrando a convergéncia de entendimento em vérias disciplinas.

Na teoria do planejamento, Faludi (1973) atribui a incorporacdo dos conceitos sobre uma
abordagem sistémica que emergiam na época por meio das publicacbes de Mcloughlin e
Chadwick. Uhlmann (2002) corrobora para ilustrar a congruéncia deste raciocinio mostrando
que a teoria foi igualmente desenvolvida em outras regies, muita delas isoladas entre si pelas
limitacBes de mobilidade e de comunicacdo da época. Por isto, Bertalanffy é reconhecido pelo
esforco em desenhar um referencial universal que permitiria a interacdo de conhecimentos por
meio da criagdo de modelos aplicaveis a areas de estudo distintas, criando, assim, a TGS (Do
Vale, 2013).

Com a multidisciplinaridade da teoria, diversos autores desenvolveram defini¢Ges de sistemas
que se distinguem pelo seu detalhamento, alternam termos ou apenas buscam reestilizar os
principais conceitos. O Quadro 2.1 a seguir consolida as definicbes encontradas nas

referéncias consultadas, ilustrando a diversidade de abordagem sobre o tema.
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Quadro 2.1 - DefinicOes de sistemas segundo autores.

Autor

Definico de sistema

Abbagnano (2000) 2

Conjunto formado por premissas e conclusdo.

Avanir Uyemov 2

Agregado de elementos, complexos ou ndo, que tenham um conjunto de
relacbes que agem sobre o conjunto de elementos agregados fazendo com que
dai surja a emergéncia de novas propriedades ndo existentes nos elementos

isolados

Bertalanffy (1975)

Um complexo de elementos em interagéo.

Chiavenato (2003)°

Conjunto de elementos interdependentes e interagentes que formam um todo

organizado no sentido de alcangar um objetivo.

Churchman 2

Conjunto de componentes com funcionalidades relacionadas complexas

interconectadas.

Frattini (1993) *

Conjunto integrado e ordenado de partes que atuam juntas, sinergicamente,
para a realizacéo de determinado objetivo, dada uma série de restri¢des ao seu

funcionamento.

Johnson (1963) *

Todo organizado ou complexo, uma montagem ou combinagdo de coisas ou

partes for complexo ou todo unitario.

Kant 2

Unidade de multiplos conhecimentos, reunidos sob uma Unica ideia.

Mario Bunge 2

Tripla ordenada “a coisa [0 sistema]”, a “outra coisa [0 ambiente]” é um

“conjunto de relagdes entre a coisa e a outra coisa”.

Miller (1965) *

Conjunto de unidades com relacGes entre si e 0 Sseu grau de organizacao
permite que assuma funcdo de um todo que é maior do que a soma de suas

partes.

Optner (1966) 34

Conjunto de objetos com um dado conjunto de relacionamento entre os objetos

e seus atributos.

Thornes & Brunsden (1977) *

Conjunto de objetos ou atributos de suas relagcBes, que se encontram

organizados para executar uma funcéo particular.

Wolff 2

Conjunto de verdades ligadas entre si e com seus principios.

Fontes: Adaptado de do Vale (2013); 2Uhlmann (2002); *Monobe (1998); *Frattini (1993);

SChiavenato (2003).

Em sua tese inicial, Bertalanffy (1975) aborda os transportes ao citar que o trafego aéreo ou

mesmo 0 automoével ja ndo podem mais ser vistos apenas como numero de veiculos em

operacdo, mas formando sistemas que devem ser planejados e organizados. Outros autores

também exemplificam a abordagem sistémica por meio dos transportes. Siegel (1971), por

exemplo, comenta que a inclusdo da atmosfera na definicdo de um sistema de transportes
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incorpora a poluicdo emitida pelos veiculos, trazendo uma maior complexidade as anélises.
Hutchinson (1979) enfatiza que a interacdo sistema-meio ambiente é o principal desafio na
definicdo de um problema no transporte urbano. Manheim (1979) também infere aspectos
sistémicos dos transportes ao destacar a interacdo e modificacdo das suas estruturas ao longo
do tempo; e Banister e Berechman (2003) indicam a importancia de considerar nas analises
prévias dos investimentos em infraestrutura de transportes as externalidades que

proporcionam.

Corroborando também para area, Bojovi¢ (2002) destaca 0s primeiros ensaios que utilizaram
a TGS para discorrer sobre os engarrafamentos no transito; Almeida et al. (2009) fazem um
exercicio utilizando a TGS para sugerir uma metodologia de caracterizacdo do transporte
rodoviario interestadual semiurbano de passageiros no Distrito Federal e entorno; e Tedesco
(2010) utiliza a teoria para propor uma metodologia para elaboracdo do diagndstico de um
sistema de transporte. A abordagem sistémica nos transportes também pode ser observada em
estudos recentes sobre seguranca viaria (Larsson, Dekker e Tingvall, 2010 e Hughes, Anund e
Falkmer, 2015), transportes urbanos (Dahua, 2010) e logistica (Halim, Tavasszy e Seck,
2012;Tavasszy, Ivanova e Halim, 2015 e Ekwall e Lantz, 2013). Especificamente, 0
monitoramento e avaliacdo das politicas publicas em transportes sdo destacados nos estagios e
nas ferramentas apresentados por Nieto-Parra, Oliveira e Tibocha (2013).

Tedesco (2010) consolida reconhecidas definicdes de sistemas para o transporte, as quais
antecipam alguns aspectos abordados neste estudo: as finalidades dos transportes como
objetivo e sua interacdo com o ambiente na forma do uso do solo, dos aspectos institucionais
e operacionais envolvidos, das relacdes entre oferta e demanda e dos condicionantes externos
(politicos, socioeconémicos, culturais, infraestrutura, insumos e morfoclimaticos). As
restricbes que induzem um sistema a especializacdo podem ser constatadas no trabalho da
autora por meio dos atributos considerados na escolha do servico - confiabilidade,
acessibilidade, tempo de deslocamento, conveniéncia, conforto, seguranga, custos,
disponibilidade e qualidade -; e a definicdo de planejamento de Wingo e Perloff (1961)
apresentada por Tedesco (2010) aproxima-o da definicdo de um sistema ao descrevé-lo como
um processo de sucessivas decisdes, sujeitas a restricbes. Portanto, pela complexidade que

envolve o sistema de transporte, seu propoésito esta relacionado as perspectivas dos seus

16



atores, a partir das quais é possivel identificar as necessidades e oportunidades de melhoria
nas respectivas atribuicoes.

Apesar de Bertalanffy (1975) indicar os principais aspectos da TGS, o proprio autor enfatiza
que a maior ou a menor complexidade de um sistema requer a aplicacdo de modelos
compativeis com a natureza do caso e dos fatores operacionais. Para o contexto da governanca
publica da infraestrutura federal de transportes, os aspectos a serem abordadas serdo

subsidiados pelas questdes organizacionais apresentados por Katz e Kahn (1978).

2.1.1 Aspectos gerais e especificos de um sistema

Na TGS apresentada por Bertalanffy (1975) se percebe fatores intrinsecos de uma abordagem
sistémica (denominados neste trabalho como aspectos gerais): o ambiente, a totalidade e a
finalidade. Citando a evolugéo da ciéncia, o autor exemplifica a abordagem mecanicista da
época na interpretacdo do mundo mental como um curioso e inconsequente epifenémeno dos

acontecimentos materiais, desmembrando a realidade fisica dos elementos.

A exaustdo da visdo do mundo como um produto do acaso expds 0 comportamento
teleoldgico como um problema legitimo da ciéncia, onde a existéncia de um sistema esta
relacionada a algum tipo de intencionalidade e de interagcdo dindmica das partes nos
problemas. Por este motivo, Katz e Kahn (1978) enfatizam que a teoria esta interessada pelos
problemas de relacgdo, estrutura e interdependéncia em lugar dos atributos de cada elemento

que o compde.

O primeiro aspecto geral de um sistema, o ambiente, decorre da relevancia do estudo dos
problemas sob a forma de sistemas abertos, onde existe uma interacdo dos seus elementos
com outros presentes no ambiente em que estdo inseridos.Chiavenato (2003) considera que 0
ambiente é algo que esta fora do controle do sistema e composto por variaveis indeterminadas
e incontrolaveis, dificultando a previsibilidade dos resultados dos sistemas. Mesmo assim,
determinados sistemas buscam entender e mapear estes fatores intervenientes, reunidas em

determinadas disciplinas sob a denominagé&o de riscos.
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Uhlmann (2002) assevera a discussdo destacando que todo sistema tem um ambiente e com
este interage em varios graus de intensidade, fazendo com que os conceitos de sistemas
abertos sejam expandidos a todos os sistemas. Nos transportes, Hutchinson (1979) denomina
meio ambiente como o conjunto de fatores externos ao sistema que influencia o
comportamento do sistema ao mesmo tempo em que é influenciado por ele; e Ceftru (2007)
descreve o ambiente de transporte como um conjunto de fenémenos que influenciam e/ou é

influenciado pelo transporte.

Os sistemas abertos se mantém pelo continuo fluxo de energia interno e com o ambiente por
meio das entradas e saidas, e se conserva pela construgcdo e decomposicéo de componentes em
busca de um estado estacionario (Bertalanffy, 1975). Pela 6tica organizacional, entre 0s noves
aspectos apresentadas por Katz e Kahn (1978) para definir um sistema aberto, trés estdo
relacionadas diretamente a este fluxo: a importagdo, a transformacéo e as saidas. A primeira
permite a absor¢do dos insumos atinentes as fungdes enddgenas do sistema, que seguem para
serem decompostos e/ou combinados durante o processo para a formacdo de um produto,
expelido para o ambiente por meio da saida. A Figura 2.1 a seguir apresenta

esquematicamente estes aspectos em um modelo simplificado de sistemas proposto pela TGS.

AMBIENTE

Processos Produtos

T Feedback

Figura 2.1 — Modelo simplificado de um sistema.

Insumos

ENTRADAS
SAIDAS

Fonte: Elaborado pelo autor.

A interagdo com o ambiente faz com que os sistemas sejam formados e influenciados por

outros sistemas a montante — os subsistemas — ou que componham e influenciem da mesma
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forma outros sistemas a jusante — 0s supra sistemas. Este intercAmbio também ocorre
internamente ao sistema, o qual gera e consome certo tipo de energia sobre sua propria
atividade (a informacdo, abordada ao final no aspecto especifico da retroacdo) em busca de
um estagio estacionario e da sua especializacdo. O inter-relacionamento entre estes varios
niveis garante que a energia despendida para a geracdo de determinado produto seja
compensada na entrada do sistema progenitor. Este aspecto especifico é indicado por Katz e
Kahn (1978) como ciclo de eventos e representa a participacdo colaborativa dos atores em um

sistema.

Relacionado ao aspecto geral da totalidade, a citada busca pelo estado estacionario representa
o fluxo interno de energia e podem ser deduzidas por outras trés caracteristicas descritas por
Katz e Kahn (1978) que estdo relacionados a eficiéncia de um sistema: a entropia negativa, a

homeostase dindmica e a equifinidade.

Segundo os autores, a necessidade de mitigar a tendéncia natural da matéria para se
desordenarem — denominado de entropia — faz com que a energia a ser absorvida pelo sistema
seja suficiente para executar suas funcdes e para mitigar tal desordem — excedente este
denominado de entropia negativa. Por este motivo, 0s sistemas abertos ndo alcancam o
mesmo estagio de equilibrio observado nos sistemas fechado — onde as quantidades de energia
entrantes e expelidas se anulam —, mas buscam por um pseudo-equilibrio que o mantém em
um estagio estacionario em meio a constantes trocas de energia com 0 ambiente, denominado
de homeostase dinamica. A énfase destes aspectos demonstra que os sistemas buscam

insistentemente meios para minimizar imperfei¢@es intrinsecas.

Estas trocas de energia ou matéria em um sistema proporcionam a realiza¢do continua de
trabalho para atender a finalidade para qual foi criado. Ainda que as entradas sejam as
mesmas ou similares, o resultado final pode ser alcancado por diferentes caminhos em um
sistema (Bertalanffy, 1975). Este aspecto é destacado por Katz e Kahn (1978) como
equifinalidade — remetendo & organizacdo das fungcbes do sistema previsto na TGS — e
contribui para demonstrar que a simples reunido de elementos ndo garante a producdo de

determinado resultado.
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Por isto, Bertalanffy (1975) indica que um sistema requer algum tipo de organizacgao dinamica
e energeticamente eficiente e equilibrada. Sob esta 6tica, a TGS considera que as funcdes de
um determinado sistema dependem da sua estrutura e organizacao, as quais devem garantir
gque um sistema contorne as restricdbes impostas pelo ambiente, aumentando

incondicionalmente sua especializagéo e ampliando, a0 mesmo tempo, sua significancia.

O continuo fluxo de energia, o ciclo de eventos e a busca pelo equilibrio dindmico remetem
ao terceiro aspecto geral do sistema, a finalidade, e representam a utilidade de um sistema.
Determinado sistema é criado, aprimorado e incorporado neste ciclo de eventos para atender
necessidades. O aspecto da diferenciacdo ou especializacdo apontado por Katz e Kahn (1978)
torna seus processos e suas saidas cada vez mais elaborados e diferenciados para manter a si

préprio e o supra sistema organizados e eficientes.

O ciclo energético e material que se forma pela interdependéncia com o ambiente e outros
sistemas também é observado internamente sob a forma de um fluxo de informac6es. Citando
um modelo utilizado por estudiosos americanos (a regulacao retroativa), Bertalanffy (1975)
destaca que todo sistema gera em sua saida informacdes sobre o processo e 0 produto que séo
enviadas ao inicio do processo para se tornarem insumos juntamente com a energia absorvida.
Este aspecto especifico — denominado de retroacdo por Bertalanffy (1975) e de feedback por
Katz e Kahn (1978) — garante que haja um ciclo interno de eventos, trazendo consigo
caracteristicas completares que garantem a credibilidade de um sistema: a entrada de

informacao, a codificagéo e a autorregulacao.

Além da energia e/ou matéria, os sistemas absorvem informacgdes que fornecem sinais aos
seus componentes controlaveis (os elementos e os filtros ou codificadores de entrada) para
corrigir os desvios de direcdo ou preservar as operagfes em curso. Enquanto as informacoes
direcionadas aos codificadores de entrada visam aprimorar a sele¢do dos insumos compativeis
com a finalidade dos elementos, o proprio processo recebe informagdes em busca de explorar
sua equifinalidade (Lhullier, 1978).

As informac6es sdo os produtos do subsistema de retroacdo, o qual analisa, por sua vez, 0s

dados brutos sobre: i) as restri¢cdes do ambiente em que o sistema esta inserido, ii) seu proprio
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funcionamento (fornecidos por meio de um micro controle) e iii) os produtos entregues
(fornecidos por meio de um macrocontrole), conforme detalha Barbieri (2000). Desta forma, o
autogoverno de um sistema € dirigido por adequados fluxo e processamento de dados e pela

capacidade de reflexao e analise (processamento) do subsistema de retroacao.

Segundo ainda Barbieri (2000), a reflexdo (ou o processamento e a anélise dos dados) na
retroacdo é a fonte estabilizadora do sistema e que contribui para sua evolucdo. Sem ela, a
excessiva carga de dados brutos geradas pelos feedbacks resulta em um aumento da entropia
do sistema, congestionando e desestabilizando-o. No caso de sistemas pequenos e menos
complexos, a reflexdo pode ser integrada pela totalidade dos seus membros, acelerando a
eficiéncia das informacdes a montante e a jusante. Desta forma, o adequado dimensionamento

da retroacdo é responsavel pela eficiéncia do sistema.

O cardter ciclico citado anteriormente requer que um sistema seja composto por mecanismos
capazes de regular constantemente o desempenho das suas func@es e seus resultados a partir
da integracdo de informacGes. Bertalanffy (1975) se preocupa em diferenciar inicialmente
dois tipos de regulacdo presente nos sistemas organicos: 0s primarios e os secundarios. As
regulacdes primérias sdo as mais primitivas, onde a ordem é estabelecida nas fases iniciais dos
sistemas por meio de uma inter-relagdo dindmica dos elementos — assim como nos sistemas
pequenos e menos complexos. Na medida em que o sistema evolui e dispde de um nimero
maior de informagbes, surgem em seguida as regulacbes secundarias, realizadas por

dispositivos fixos do tipo retroativo para tornar suas partes mais eficientes.

O autor considera que a homeostase e a retroacdo formam uma classe especial de sistema
autorregulador. Considerando-os como regulac@es secundarias, Bertalanffy (1975) inclui
entre os critérios essenciais para tais atividades o fluxo exclusivo de informagfes — o0 que 0

torna, portanto, um sistema relativamente fechado a matéria e energia.
Além dos nove aspectos indicados anteriormente, Katz e Kahn (1978) dedicam um capitulo

do seu trabalho a discussdo sobre lideranga. Os autores consideram que a esséncia da

lideranca se refere no uso das bases de poder para além das rotinas organizacionalmente
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decretadas, requisitando capacidades criativa, de revisdo e de improvisagéo para “fazer a coisa

funcionar”.

Apesar do esforco para especificar e desenhar a estrutura e as interacdes de um sistema, o seu
contato com o ambiente revela uma complexidade real que requisita iniciativas
complementares. Na sua estrutura, por exemplo, o envolvimento de afiliagdes humanas nos
sistemas organizacionais acrescenta uma concorréncia dos seus objetivos com 0s interesses
proprios dos individuos, necessitando de uma agdo continua no comportamento e conduta dos
seus elementos. Nestes casos, a lideranca € um aspecto especifico com caracteristicas

peculiares que esta presente em determinados elementos de um sistema.

Segundo Katz e Kahn (1978), a lideranca surge na literatura a partir de trés significados de
maior importancia provenientes das ciéncias sociais — 0 atributo de uma posigdo, a
caracteristica de uma pessoa e a conduta —, 0s quais podem ser associados aos cinco tipos
distintos de poder que os proprios autores resgatam de French e Raven (1959) — os poderes
legitimos, de recompensa, de punicdo, referente e do saber. Os poderes legitimos, de
recompensa e de puni¢do sdo concedidos pela organizacdo aos lideres conforme os atributos
de uma posicdo em hierarquias formais e por normas organizacionais. Entretanto, o uso

inadequado destes poderes pode resultar em impactos negativos.

As influéncias baseadas na afeicdo e no respeito — o poder referente —, bem como na sabedoria
organizacional e técnica — o poder do saber — se tornam complementares aos poderes formais
para mitigar tais reflexos negativos e potencializar o uso dos poderes formais. Enquanto a
afeicdo e o respeito estdo relacionados a conduta, a sabedoria organizacional e técnica

refletem as caracteristicas de uma pessoa.

Além disso, a suposicao trazida por Katz e Kahn (1978) de que a menor subparte de uma
organizacdo requer uma lider para ser exitosa expde a perspectiva do ciclo de eventos dos
sistemas e a importancia da lideranga em cada esfera. Cada subsistema requer um elemento
com perspectiva sistémica capaz de entender e atuar positivamente nas perspectivas internas e
externas, estimulando por meios organizacionais ndo nocivos seus elementos — ou seja,

explorando sua equifinidade. Katz e Kahn (1978) destacam que liderangas mais efetivas
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diminuem o hiato em relacionamentos pessoais e organizacionais de diversas maneiras,
promovendo um pseudo-equilibrio do sistema e a maior integracdo deste em um ciclo de

eventos. A Figura 2.2 a seguir ilustra o empreendedor operacional em um sistema.

Figura 2.2 — Tipos de liderancas em um sistema.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A atuacdo do lider para garantir a eficiéncia e a credibilidade de um sistema — por meio da
atuacdo contra imprevisibilidades e instabilidades internas —, bem como para promover a
participagdo colaborativa dos atores e a promocéo da sua utilidade — por meio de uma maior
insercdo em um ciclo de eventos — resultam no acumulo de atribui¢cBes e na necessidade de
maior atencdo deste ator para estrutura sob sua responsabilidade imediata. Por este motivo, a
preocupacdo apenas em capturar um lider formal de alta hierarquia a um sistema pode
comprometer 0 seu éxito uma vez que tais lideres formais respondem por esferas superiores

dos sistemas — 0s supra sistemas —, resultando na consequente concorréncia de atribuigdes.
Percebe-se que a lideranga é um décimo aspecto especifico de um sistema que interage com
todos os demais, explorando as informacgOes geradas pela retroacdo e as prerrogativas de
poder para garantir a finalidade do sistema dentro de um ciclo de evento.

Assim, o0s aspectos especificos dos sistemas abordados anteriormente podem ser

esquematizados conforme apresenta a Figura 2.3 a seguir.
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Figura 2.3 — Aspectos gerais e especificos de um sistema.

Fonte: Elaborado pelo autor.

2.1.2 O subsistema de retroacdo: o0 Monitoramento e a Avaliacdo (MeA)

A presenca do subsistema de retroacdo mostra que um sistema é formado por um processo
constante de monitoramento e avaliagdo das condi¢fes do ambiente, dos insumos, dos
processos e dos produtos para garantir sua finalidade, sua homeostase dindmica e sua

entropia.

O monitoramento e a avaliagdo sdo diferenciados por Wholey, Hatry e Newcomer (2010)
segundo sistemas de monitoramento de desempenho (performance) e estudos de avaliacdo, ou
ainda por Chen (2005) como estratégias de monitoramento e de avaliacbes de desempenho,
respectivamente. O monitoramento esta relacionado aos resultados de uma iniciativa sem a
preocupacdo em associa-los aos efeitos que proporcionam. S&o informacgdes frequentemente
geradas por um significativo numero de iniciativas e utilizadas normalmente para a gestéo
operacional e para verificar as discrepancias entre o planejado e o realizado, permitindo

ajustar o sistema para o curso desejado.
Ja as avaliacOes sdo realizadas com uma menor frequéncia e abrangéncia de iniciativas uma

vez que requer um maior nimero de recursos e complexidade, apresentando informacGes

entre 0os produtos das iniciativas e os resultados observados. As avaliagdes sdo mais
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informativas e subsidiam a tomada de decisGes de um programa ou de politicas. Segundo
Chen (2005), sdo realizadas nos programas que apresentam um estagio mais avancado de
maturidade da implementacdo. Quatro das sete avaliacGes apresentadas por Bamberger, Rugh
e Mabry (2011) iniciam as avaliagdes juntamente com os projetos, por exemplo, buscando

confrontar os dados ex-ante com os demais observados durante de depois dos programas.

A presenca dos sistemas de monitoramento e avaliacao é apresentada no modelo detalhado na

figura 7 a seguir.

Insumos
basicos e =  Processos
informagéo

Ambiente Resultados

Informacéo
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Subsistema MeA

Sistema Supra sistema / Ambiente Elementos pseudo-estaticos (fisicos)

| Elementos dinamicos |

Figura 2.4 — Modelo detalhado de um sistema.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Apesar da distin¢do, Wholey, Hatry e Newcomer (2010) destacam a relacdo entre estas duas
atividades e, de certa forma, a maturidade dos sistemas — onde a presenga do monitoramento
do desempenho estimula a realizacdo de avaliagdes. Por um lado, a geracdo de informacao
fomenta o surgimento de questdes sobre a efetividade dos resultados — avaliando o quéo
melhor ou pior foram — e subsidiam o entendimento destes resultados em profundidade
condizente ao interesse dos stakeholders. Por outro, a regularidade na disponibilizagdo de
informacdes sobre os resultados permite um aprimoramento das habilidades dos avaliadores

por meio de uma maior sistematizacao das avaliagoes.
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Esses autores destacam a necessidade de uma combinacdo entre elas, alternando entre um
maior monitoramento de desempenho e avaliages menos frequentes. Mas é notdrio no
trabalho de Wholey, Hatry e Newcomer (2010) o carater central do monitoramento, que
fomenta tanto as iniciativas de implementacao (a execucdo propriamente dita) como subsidia
as avaliagdes — que por sua vez gera informacGes mais elaboradas voltadas para a tomada de

deciséo e o processo de accoutability.

2.2 O Ciclo de Politicas Publicas (CPP) e 0 MeA

Na medida em que as iniciativas relacionadas aos transportes recaem sobre o ambiente estatal,
associam-se a ela as complexidades das atividades publicas. Esta esfera envolve intensas
discussOes entre atores e interesses variados, que resultam em politicas publicas com visbes
holisticas sobre determinado tema onde o todo assume maior importancia que a soma das
partes, conforme descreve Souza (2006). Buscando simplificar o debate, Dye (2013) sintetiza
a definicdo de politicas publicas as escolhas governamentais sobre o que fazer e ndo fazer, se
tornando uma ferramenta para regular comportamentos, organizar burocracias, distribuir

beneficios e auferir taxas, cada qual utilizada individualmente ou combinada.

Uma discussao feita por Souza (2006) agrupa os principais modelos de politicas publicas
existentes: o incrementalismo, o ciclo da politica publica, 0 modelo garbage can, a coalizdo
de defesa, as arenas sociais, 0 modelo do equilibrio interrompido e os modelos influenciados
pelo novo gerencialismo publico e pelo ajuste fiscal. Nestes sete modelos, além de se notar a
presenca de varios atores, o carater formativo e a definicdo de um objetivo para nortear as
acOes, percebe-se também a iteracdo e a articulacdo entre os atores, as ferramentas e o

ambiente.

Ao discorrer sobre alguns destes e outros modelos, Dye (2013) destaca que o uso de modelos
no estudo das politicas publicas contribui para desmitificar os entendimentos, identificar
aspectos importantes dos problemas, auxiliar na comunicagdo focada nos recursos essenciais,
direcionar as iniciativas para entender melhor as importancias dos fatores envolvidos, sugerir

explicacOes e antecipar consequéncias das politicas publicas.
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Nesse sentido, Dye (2013), Jann e Wegrich (2007) utilizam dois modelos de atividades
politicas para entender como séo elaboradas as politicas publicas: o processo e o ciclo das
politicas publicas — ou policy cycle, em inglés. Conforme lembram Jann e Wegrich (2007),
Lasswell esbocou em 1956 o processo das politicas publicas baseado em sete estagios. Sua
I6gica teve grande importancia para o avanco dos estudos em politicas publicas, dando origem
a diversas tipologias que se diferenciavam por meio de um maior ou menor nimero de

subestagios.

Mais especificamente, Jann e Wegrich (2007) distinguem o processo de politicas publicas do
policy cycle por meio do modelo de entradas e saidas de David Easton. Easton (1957) aplicou
a TGS a ciéncia politica enfatizando o processo de feedback, o carater continuo, a influéncia
do ambiente e os impactos esperados e inesperados dos produtos das iniciativas nos grupos

objeto das politicas, conforme mostra esquematicamente a Figura 2.5 a seguir.
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Figura 2.5 — Modelo de Easton.
Fonte: Adaptado de Easton (1957)

Desta forma, Jann e Wegrich (2007) destacam que, assim como apontado por Katz e Kahn
(1978), o ciclo de politicas publicas se dedica mais a caracteristicas genéricas que aos atores,
as instituicBes, aos problemas particulares ou aos respectivos programas. Mas apesar da
utilidade que a abordagem ciclica proporciona, Dye (2013), Jann e Wegrich (2007) destacam
que ¢ limitada. A complexidade que envolve as politicas publicas ndo permite que haja um

fluxo organizado e continuo dentro do ciclo — o que enfatiza o papel do ambiente no sistema
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politico. Entender esta interacdo com estas peculiaridades possui, portanto, fundamental

importancia para 0 Seu Sucesso.

No Brasil, Rua (2009) corrobora para sistematizar o policy cycle apresentado na Figura 2.6 a

seguir a partir de uma distingéo entre politics e policies.

Problemas, Qﬁ Percepcéao e
Solugdes e definicdo do

Demandas Politicas "problema"
Suporte

Formacéo

Avaliagéo Policies daagenda

Politics

Implementagéo e Formulagéo
Monitoramento : -_:.jdas politicas

Figura 2.6 — Ciclo de politicas publicas.

Fonte: Elaborado pelo autor.

As atividades politicas — as politics — iniciam-se pela selecdo de solugdes a partir de
particularidades que buscam adequar os meios aos fins desejados. Capella (2007) apresenta
um modelo que destaca os tipos de demandas e como estas sdo selecionadas. O modelo de
Kingdon foi criado pelo governo norte-americano para a analise da formulacéo das politicas
publicas nas areas de transportes e de saude, e considera que a criacdo e a mudanca da agenda

publica é resultado da convergéncia de trés fluxos: os problemas, as soluces e a politica.
Estes trés elementos orbitam, em tese, na entrada do ciclo de politicas publicas em busca de

uma oportunidade para compor a agenda de politicas publicas. Conforme explica Capella

(2007), a selecdo dos problemas, das solucBes e das politicas que formardo a agenda
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governamental — representando os filtros de um sistema proposto pela TGS - néo
necessariamente seguem critérios l6gicos como o grau de importancia ou criticidade; mas esta
associada a quesitos como a interpretacdo, o grau de receptividade das questdes, a divulgacéo

consistente de determinado problema ou solucéo e a atuacédo das forcas politicas envolvidas.

Frey (2009) também destaca estes filtros na entrada do ciclo politico ao enfatizar que um fato
sO € inserido uma agenda na medida em que adquirem relevancia de acdo do ponto de vista
politico e administrativo. Esta abordagem mostra que determinado fato pode ter tratamentos
distintos, fazendo com que sua énfase pelos atores interessados tenha um papel importante
para sua inclusdo na agenda. Portanto, o primeiro passo de uma politica publica € a percep¢édo
e definicdo de problemas, onde determinados fatos preexistentes e potenciais podem assumir

relevancia por meio de uma maior énfase do problema existente ou potencial.

Ainda relacionado a politics e ao modelo de Kingdon, a formagdo da agenda governamental
envolve a discussdo e a disputa pela pauta por varios atores. Além do uso argumentativo e do
grau de atuacdo e de influéncia dos agentes (denominados também como polity), este
processo € normalmente subsidiado por informacdes que buscam desmistificar as diversas
demandas existentes (Frey, 2009) — como informagdes basicas sobre custos e beneficios ou
aquelas disponibilizadas pelos subsistemas de monitoramento e avaliacéo.

Em meio a intensa disputa que ocorre nestas primeiras etapas do sistema politico, Capella
(2007) enfatiza um elemento fundamental apresentado por Kingdon para a promogéo de uma
mudanca na agenda politica: os empreendedores politicos ou os policy entrepreneurs.
Segundo a autora, os empreendedores politicos sdo individuos empenhados em um proposito,
especialistas em determinada questdo, revestidos de autoridade e de habilidades para defender
ideias proprias ou de terceiros e para manter conexdes politicas; influenciando no processo
decisorio de forma a conciliar problemas e ideias no momento adequado. A figura 9 a seguir
esquematiza o modelo de Kingdon e ilustra o carater central do empreendedor politico nestas

etapas do ciclo de politicas publicas.
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Figura 2.7 — Modelo esquematico de Kingdon.
Fonte: Adaptado de Capella (2007).

Apesar das atividades politicas prevalecerem nesta primeira metade do processo, sdo
acompanhadas pela materializacdo de diversas decisGes e consolidacdo das informacgdes

relacionadas, dando inicio a formulacdo das politicas publicas — as policies.

As policies transcrevem o conjunto de decisfes e acGes tomadas e que envolvem a alocacgéo
imperativa de valores sob o uso dos bens publicos (Rua, 2009). A partir da aprovacao das
politicas publicas (etapa que ndo sera individualizada no presente estudo, mas é denominada
por Dye (2013) como Legitimacgdo das Politicas - Policy Legitimation), da-se seguimento a
sua implementacdo, etapa que busca articular os recursos para alcancar os objetivos

estabelecidos.

Conforme lembra Frey (2009), uma vez que os resultados e impactos reais de certas politicas
publicas podem ndo correspondem aos efeitos esperados, existem as atividades de
monitoramento e de avaliagdo das iniciativas. Assim como abordado na TGS, enquanto o
monitoramento busca melhorias das iniciativas em andamento de determinada politica
publica, a avaliagdo observa também os impactos e resultados das atividades implantadas no

ambiente.
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Os produtos das avaliagdes sdo entregues para os agentes envolvidos, retroalimenta o ciclo (o
ambiente) para permitir o aprimoramento do processo e fornece insumos para a elaboracao de
novas politicas pablicas. Estas atividades sdo comumente agrupadas pela literatura sobre

avaliacdo de politicas publicas por meio da Teoria dos Programas.

2.2.1 A Teoria dos Programas

A primeira metade do ciclo de politicas publicas definem as demandas que serdo objeto das
iniciativas pablicas. Entender esta demanda ou problema e delinea-lo, por tanto, é o principal
desafio de um programa. A teoria dos programas elabora um modelo l6gico - denominados na
literatura internacional como logics models, logframe, logics frameworks ou apenas
frameworks - que organiza esquematicamente as intervencdes necessarias para a solucdo do
problema por meio do estabelecimento das relagbes e dos fluxos casuais entre elementos

correlatos.

Além de o modelo l6gico contribuir para a formulacao das politicas publicas, permite também
uma melhor comunicacdo entre os atores envolvidos durante a implementacdo ao estabelecer
uma linguagem simplificada entre os atores. Assim, 0 modelo pode indicar, por exemplo,
onde e como um determinado programa deve ser ajustado ou ainda como adequar o modelo a
realidade. Portanto, 0 modelo l6gico viabiliza os processos de feedback e de retroalimentacdo

do sistema, motivo pelo qual é brevemente apresentado nos paragrafos a seguir.

Cassiolato e Gueresi (2010) desenvolvem um modelo l6gico para organizar avaliacdes das
intervencdes governamentais que integram o Plano Plurianual (PPA) do governo brasileiro,
sugerindo um roteiro para formular ou adequar a implementacao dos programas futuros ou em
andamento. A proposta é composta por trés etapas: a explicacdo do problema e referéncias
bésicas do programa (objetivos, publico-alvo e beneficiarios), a estruturacdo do programa
para alcance de resultados (resultado final e impactos) e a identificacdo de fatores relevantes

de contexto.
A primeira etapa do modelo l6gico apresentado por Cassiolato e Gueresi (2010), portanto,

retne os elementos necessarios para identificar, delimitar e entender o problema pré-definido

e seu relacionamento com outros elementos. Uma técnica utilizada neste componente é
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denominada de arvore de problemas, metodologia que descreve de forma simples e Util a
questdo e quais 0s principais eventos intervenientes por meio da identificagéo de relagdes de
causa-efeito. Tal explicitacdo simplifica também o entendimento sobre a situacdo a ser

alterada, o publico-alvo, as acdes que irdo integrar o programa e os critérios de priorizagéo.

A segunda etapa do modelo Idgico esta relacionado a estruturacdo do programa, buscando
representar os insumos, elementos, produtos e resultados, bem como a relacéo entre eles. Esta
etapa representa o desenho da implementacédo das politicas publicas e tem por objetivo torna-

la verificavel por meio da enumeracao dos fatos que a evidenciam.

A Ultima etapa proposta por Cassiolato e Gueresi (2010) esta relacionada ao ambiente em que
0 programa esta inserindo, buscando identificar os fatores relevantes de contexto que podem
favorecer ou comprometes o desenvolvimento das agdes ou ainda o alcance dos resultados

esperados.

A Teoria dos Programas sistematiza como uma iniciativa deve ser estruturada e indica
algumas ferramentas que contribuem para o seu alcance por meio das atividades de
monitoramento e avaliagdo (MeA). A constru¢cdo do modelo l6gico, por exemplo, permite
definir os indicadores mais adequados para aferir o desempenho do programa - seja ele quali
ou quantitativo. Por este motivo, Cassiolato e Gueresi (2010) enfatizam que os indicadores
selecionados devem apresentar validade, confiabilidade, perenidade, pertinéncia,

mensurabilidade e economicidade.

Uma vez que 0s propositos e a estrutura do programa foram identificados, explicitados e
definidos em um modelo légico, a implementacdo se torna a etapa operacional de um sistema
especializado que explora sua equifinalidade e otimiza energias por meio da sua capacidade
de auto-organizacdo. Nesta fase, o processo de retroacdo € realizado pelas atividades de
monitoramento e avaliagdo, abordados por Chen (2005) como um (sub) programa de

monitoramento e avaliagGes dos processos e dos resultados das iniciativas publicas.

Chen (2005) enfatiza que o programa de monitoramento de uma iniciativa sintetiza

informagdes e reunem as estatisticas mais importantes sobre 0s processos e produtos para
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auxiliar os stakeholders no dialogo com grupos de interesse (financiadores e outros) e em
questdes administrativas internas. S&o normalmente definidas juntamente com os avaliadores,
mas apesar da importancia, ndo fornecem informacGes mais abrangentes. Este programa €
composto pelos monitoramentos do processo e dos produtos, destinados a avaliar as
caracteristicas observadas destes elementos durante o andamento da iniciativa com o

planejado.

Segundo ainda Chen (2005), o programa de monitoramento deve ser composto por uma
normatizagdo da coleta e disseminacdo dos dados, por sistemas informatizados para auxiliar
nestes processos, pela capacitacdo dos recursos envolvidos e pelo apoio a alta gestdo. Para o
monitoramento do processo, o0 autor destaca que algumas informacbes importantes estdo
relacionadas, por exemplo, as caracteristicas socio demograficas dos clientes, 0s riscos
relacionados a estes e os progressos das atividades e subatividades. O monitoramento dos
resultados, por sua vez, esté relacionado a identificacdo das metas, seus indicadores e fontes

de dados complementares e temporalidade (antes e depois das iniciativas).

No programa de avaliacdo, as informacgOes fornecidas pelo monitoramento sé&o
complementadas por aquelas destinadas as avaliacGes dos processos e dos resultados, as quais
agrupam também dados mais abrangentes e que incorporam informacgdes dos resultados
(outcomes) proporcionados pelos produtos (outputs) no ambiente em que sdo inseridos. Por
isto, 0 monitoramento dos processos e dos produtos devem contemplar, no minimo, as

informacdes necessarias para a avaliacdo, ampliando sua finalidade.
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3 PRATICAS E EXPERIENCIA NACIONAIS E ESTRANGEIRAS

COM SMA
3.1 Banco Mundial

O Banco Mundial foi criado em 1944 a partir de uma iniciativa para a reconstrucdo e o
desenvolvimento dos paises no pos-guerra, avancando atualmente para atuar na reducdo da
pobreza em todo o mundo por meio de uma globalizacdo inclusiva e sustentavel. Hoje é
constituido por cinco instituicdes formadas por equipes multidisciplinares com representantes

em diversos paises (World Bank, 2014).

Segundo o banco, apesar dos programas de desenvolvimento em que participa serem
requisitados para entregarem resultados, o valor das ideias, das sugestdes e das iniciativas tém
ganhado crescente espaco — motivo pelo qual o banco destaca que o conhecimento gerado
durante estes processos possui igual importancia. E um processo normalmente realizado por
eficientes sistemas de monitoramento e avaliacdo a partir da analise periddica dos problemas e
ao longo das atividades de implementacdo. Entretanto, a instituicdo reconhece que as
iniciativas para a sistematizacdo do conhecimento ndo tem sido suficientes para capturar e
compartilha-lo uma vez que ficam restritos a projetos especificos e se extinguem ao termino

dos investimentos externos.

Kusek e Rist (2004) destacaram dez passos para a implantacdo de iniciativas voltadas para os

resultados, reunidos sob a forma de um SMA:

1. Avaliar as capacidades e preparo das instituicbes e seus parceiros, identificando
patrocinadores ou a auséncia deles, barreiras, candidatos e opositores;

2. Definicdo acordada a partir das prioridades estratégicas dos outcomes a serem
monitorados;

3. Desenvolver indicadores chaves para monitorar outcomes;

4. Estabelecer coletivamente linhas de base;

5. Realizar um planejamento para melhorias tendo em mente que grande parte dos
outcomes sdo de longo prazo, complexas e de dificil alcance;

6. Uma vez que envolve atividades administrativas e institucionais, devem ser bem

definidas e especificadas;
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7. Gerar informacdes para subsidiar as tomadas de decisoes;

8. Analisar e compartilhar achados;

9. Permitir a utilizacdo das andlises para melhorar a tomada de deciséo, a accountability,
a transparéncia e alocacao de recursos; e

10. Dar sustentabilidade ao SMA, que depende da sua demanda, estrutura, veracidade e
qualidade da informacdo, accountability, incentivos e capacidade, cada dimensao deve

ser mantida sob constante atencéo.

Os autores enfatizam a influéncia do ambiente nas préaticas que serdo criadas, desenvolvidas e
mantidas. As etapas comuns observadas na literatura, segundo os autores, privilegiam em
maior ou menor grau de detalhamento as etapas internas do processo, destacadamente a
definicdo das metas e seus indicadores, o levantamento de informacg6es para acompanhamento

do progresso e a divulgacédo dos resultados obtidos.

A inclusdo do ambiente na proposta de Kusek e Rist (2004) ocorre, principalmente, por meio
dos estudos sobre as caracteristicas institucionais e as condi¢cdes — favoraveis ou ndo — que
podem impactar o processo (item 1), o desenvolvimento e a revisdo progressivos e em
conjunto do planejamento com os diversos atores (presentes nos itens 2, 4, 5 e 6) e a maior
énfase na sustentabilidade de um SMA (itens 9 e 10).

Atentos a crescente demanda de diversos atores por melhores desempenho e
accountability,Gorgens e Kusek (2009) elaboraram para o Banco Mundial um manual para
subsidiar seus parceiros na implantacdo de um SMA sustentavel, composto por doze
componentes que auxiliam neste caminho.O desenho elaborado para o banco destaca o papel
desses doze componentes e 0s reine em trés grandes grupos — denominados de camadas -,

conforme esquematiza a Figura 3.1 a seguir.
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S ) « Capacidade humana,
Aspectos institucionais e  « Parcerias,
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Dados de um SMA « Base de dados relevantes,
* Apoio a supervisdo e auditoria e
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Qualificar as decisdes -« Potencializar os resultados

[
__|

Figura 3.1 - Componentes e camadas de um SMA.
Fonte: Adaptado de Gorgens e Kusek (2009).

Na primeira camada, mais externa, os recursos qualificados atuam em conjunto para planejar
as iniciativas, 0s orgcamentos, 0s cursos e devem estar motivados para manter o SMA. Esta
relacionada aos aspectos institucionais como recursos humanos, as parcerias e 0
planejamento, agrupados sob a forma de seis componentes: aspectos estruturais e
organizacionais, capacidade humana, parcerias, planejamento, advocacy, comunicagdo e
cultura. A camada intermediaria agrupa as atividades relacionadas aos dados de um SMA,
onde sdo definidos os componente de rotina de monitoramento, pesquisas periodicas, base de
dados relevantes, apoio a supervisdo e auditoria dos dados e as avaliacGes e pesquisa. Esta
voltada para a coleta, agrupamento e verificacdo de todos os tipos de dados de um SMA,
fundamentais para a consolidacdo da terceira camada, formada pela gestdo por resultados, a
finalidade e a utilidade do sistema. Na proposta, todos 0s componentes estdo integrados, ndo
representam necessariamente uma sequéncia de requisitos, sdo multidisciplinares e perpassam

por todas as camadas — representando a interdependéncia presente nos sistemas.
Portanto, a descricdo e sistematizacdo dos aspectos necessdrios para uma abordagem

sistémica sob a forma de doze componentes — descritos nas subsecdes a seguir — estdo
voltados para auxiliar as liderangas ou os empreendedores operacionais no processo de
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criagdo e manutencdo de um SMA; exigindo deles habilidades e conhecimentos adicionais
para atuar frente as diversidades a que os sistemas estdo sujeitos. Dada a expertise acumulada
pelo banco e a proximidade que possuem com a governancga das infraestrutura federal de
transportes, as subsecdes seguintes discorrem sobre os doze componentes a partir do trabalho
de Gorgens e Kusek (2009).

3.1.1.1 Camada institucional

O primeiro componente tratado pelo Banco Mundial redne os elementos relacionados aos
aspectos institucionais, destacadamente sua estrutura. Conforme apresenta o manual, a
estrutura organizacional descreve a hierarquia, os relacionamentos e o arranjo do trabalho em
uma organizacdo, normalmente representados por meio de graficos e organogramas que
ilustram as disposi¢fes e como as diversas partes interagem. A localizacdo de um SMA nesta
estrutura deve ser definida segundo a finalidade que desempenhard, apresentando vantagens e
desvantagens quanto ao seu maior ou menor vinculo com a instituicdo (terceirizada, autbnoma
ou institucionalizada). Em qualquer um dos casos, a criacdo desta nova estrutura é facilitada
pela identificacdo de atores favoraveis e contrarios a iniciativa e depende da definicdo e da
clareza dos objetivos, da necessidade para a instituicdo, do agrupamento logico e da descri¢cdo
das atividades a serem desempenhadas — incluindo as responsabilidades entre os postos de

trabalho mais relevantes, minimamente.

Enquanto algumas dessas atividades necessitam de recursos integramente dedicados — a
exemplo dos escritorios de MeA e das equipes de dados e estatisticos —, outras podem ser
desempenhadas concomitantemente com atividades regulares. Em casos como o0 suporte
técnico aos parceiros, sua grande solicitacdo para a criacdo e desenvolvimento de um SMA
requer um eficiente gerenciamento das atividades e recursos, algumas delas passiveis de ser
realizada por consultorias e autbnomos a partir das vantagens e desvantagens identificadas

segundo os interesses da instituicéo.

A gestdo destes recursos — principalmente aqueles dedicados — deve buscar a retencéo e o
desenvolvimento do capital intelectual da instituicdo, garantindo as habilidades individuais
necessarias para desenvolver tarefas, conforme enfatiza o segundo componente. As

capacidades humanas representam as habilidades individuais para desenvolver as funcgdes de
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um sistema eficientemente, efetivamente e sustentavelmente. Uma vez que apresenta
fundamental importancia para o SMA, devem ser desenvolvidas em todas as esferas dos

programas — incluindo as esferas nacional, estadual e local.

Segundo o0 manual, a gestdo destes recursos deve privilegiar uma combinacdo de
competéncias para que o sistema seja funcional e com visdes holisticas. Para isto, recomenda
continuos mapeamentos, avaliacbes e desenvolvimento das competéncias por meio de um
planejamento especifico, elaborado conjuntamente com especialistas sénior e instancias
politicas e de gestdo dos recursos para incorporar expertises e garantir a aprovacao e alocagdo
de recursos financeiros. A continuidade deste processo permite que capacidades adicionais
sejam incorporadas ao SMA para garantir tanto o pleno atendimento das suas funcdes atuais

como outras requisitadas por instancias superiores.

Além de contribuir para a gestdo destas competéncias, estabelecer e manter parcerias fortes
amplia sua finalidade e corroboram com o desenvolvimento de um SMA. Atento a esta
configuracdo, o terceiro componente enfatiza a forma na qual um grupo de pessoas de
diferentes organizacdes podem trabalhar juntas em torno de uma selecdo de objetivos — a
finalidade do sistema. A exemplo do nivel Ministerial de um governo, as parcerias internas
sdo formadas por instancias préprias enquanto as externas sdo firmadas com outras instancias

do préprio governo ou setoriais.

Algumas ferramentas utilizadas para estes casos exploram mecanismos como forca-tarefa,
grupos de trabalhos e de estudos, avaliagcdes e missdes em conjunto. Mas, conforme lembram
Gorgens e Kusek (2009), as principais questdes que levam a estabelecer e manter as parcerias
estdo relacionados a principios como confianca mutua, transparéncia, dinamicidade,
alinhamento, esfor¢o conjunto para atingir objetivos comuns e relevantes, unicidade interna e
organizacional, harmonia entre os objetivos das corporac¢des/organizacdes e globais/nacionais,
0 reconhecimento de parcerias bem sucedidas e a cooperagdo para preencher lacunas e evitar

falhas.

Gorgens e Kusek (2009) indicam que a instancia adequada para perenizar parcerias € por

meio de um grupo multidisciplinar e multisetorial — denominado pelo banco como Monitoring
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and Evaluation Technical Working Group (M&E TWG) —, envolvendo instituicbes que
integram seus planejamento e orgamentos a instancia governamental para se manter
familiarizado e atualizado sobre as politicas governamentais. O M&E TWG é uma instancia
nacional que reune todos os patrocinadores envolvidos com MeA e que assumem diversas
funcdes peculiares a cada pais para coordenar as atividades, oferecer orientacBes técnicas e

fomentar um férum de parcerias e para consultas.

Os insumos e as atividades envolvidos e necessarios, seus produtos e as estratégias de
parcerias e comunicacdo compde o plano de MeA, quarto componente do modelo elaborado
pelo Banco Mundial. Além do caréater descritivo, o plano possui como principal objetivo a
integracdo do SMA com outros instrumentos e instancias de planejamento. Gorgens e Kusek
(2009) destacam trés vinculos que o SMA deve possuir com 0s planos estratégicos, dos
programas, setoriais e institucionais: i) ser formado por e formar elementos para o
acompanhamento dos objetivos, das estratégias e dos programas; ii) estes por sua vez devem
incorporar objetivos e estratégias necessarias para tornar o SMA funcional; e iii) ser formado
por diversas fontes de dados, como estudos, pesquisas, avaliaces e dados rotineiros
orientados para subsidiar a gestdo e a tomada de decisdo sobre o futuro dos programas.
Especificamente em relacdo a contribuicdo para tornar funcional um SMA, este processo se
inicia com a apropriacdo das informacdes fornecidas por ele durante a concepgédo dos planos e
estratégias nacionais, indicando a forma que contribuird para auxiliar no alcance das

estratégias e objetivos desejados e enfatizando a necessidade manté-lo e aprimora-lo.

A citada integracdo também proporciona uma melhor otimizacdo dos recursos das diversas
instancias e parceiros envolvidos, evitando duplicaces, sobreposicdes e sobrecarga de
atividades nos eventuais SMA setoriais, subnacionais e locais. Da mesma forma acontece com
a integracdo do plano nacional de MeA com os organizacionais. Uma vez que ¢ estabelecida e
estruturada uma fonte de informacdes confiavel e integrada, cada organizacdo passa apenas a
indicar os indicadores que contribuem com o0s objetivos nacionais bem como utilizar as
informagdes fornecidas nos relatdrios finais das instancias superiores para o planejamento

interno.
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Em meio & participacdo de diversos patrocinadores e atividades, para garantir a
sustentabilidade orcamentéria de um SMA, a identificacdo, o detalhamento temporal das
atividades e a organizacdo dos custos segundo periodos, os niveis e 0s segmentos de um plano
de trabalho sdo importantes ferramentas para permitir priorizar, planejar e coordenar as
atividades e recursos financeiros e humanos. Por isto, o quinto componente do modelo
proposto por Gorgens e Kusek (2009) é categdrico em afirmar que os diretores financeiros
dos patrocinadores também devem se envolver no processo de custos e entender como o
orcamento do plano impactara e serd integrado e sincronizado ao orcamento mais amplo,

estabelecendo os orcamentos dos parceiros que oferecem contribuicGes e assisténcias técnicas.

A cultura, a advocacy e a comunicacdo de MeA estdo reunidos no sexto componente do
modelo de SMA elaborado pelo Banco Mundial, pois representa uma sele¢do de crencas,
suposicdes e valores que levam a uma maior ou menor receptividade de um SMA na
instituicdo. Isto porque a resisténcia a gestdo, a disseminacdo e a utilizacdo de dados na
cultura organizacional contribuem negativamente para tornar o SMA funcional e eficaz; e
uma vez que € implicita e informal, sdo fortemente influenciadas pelas liderancas das
organizagOes. Os autores reconhecem que na advocacy a paixdo e 0 comprometimento séo
fatores motivadores para fazer mais do que requerido pela rotina, mas relativizam suas
atribuicGes entre patrocinadores, os responsaveis de um SMA e um elemento da organizacao

com conhecimento e atitude positiva sobre MeA.

As principais questdes sobre este componente refletem a necessidade de reiterar seus
objetivos e importancia para os atores,de afastar perspectivas negativas sobre suas funcdes, de
identificar os atores relevantes para promover e divulgar um SMA e agregar parceiras e
recursos. De forma mais ofensiva, Gorgens e Kusek (2009) sugerem que o planejamento deste
componente deve ser direcionado para o contexto das mensagens e publico ainda resistente,
identificando os canais de comunicacdo e técnicas de sensibilizacdo mais eficientes e a
escolha do ator ou da equipe adequados para disseminarem o seu valor e esclarecer sobre 0s

resultados desejados por meio de uma comunicacéo clara e objetiva.

Pela importancia que representa, percebe-se na proposta de Gérgens e Kusek (2009) para o

manual alguns procedimentos que podem auxiliar na criagdo de uma cultura favoravel e
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referéncias em MeA, a saber: i) realizar uma avaliacdo preliminar da receptividade e preparo
da instituicdo para a gestdo por resultados frente a visdo geral da cultura institucional
instituida, ii) identificar potenciais opositores e desenvolver e iii) implantar,

consequentemente, estratégias para influenciar na cultura organizacional.

3.1.1.2 Camada de dados

A camada intermediaria do modelo proposto por Gorgens e Kusek (2009) é composta por
componentes relacionadas aos dados necessarios para 0 monitoramento e avaliagdo. Esta
camada é composta por atividades que visam garantir os monitoramentos regular, esporadico,

confiavel e continuo, uma vez que é um insumo indispensavel para um SMA.

O sétimo componente do modelo é dedicado as rotinas de monitoramento para levantar dados
quantitativos sobre as etapas do ciclo (entrada, processamento e saida) e que podem ser
complementadas por métodos qualitativos. Estas atividades devem garantir adequadas
seletividade dos dados coletados e capacidade de geracdo de relatdrios, vinculando-os ao

processo de planejamento e a diferentes instituicdes.

A atividade regular de monitoramento requer além da criacdo e capacitacdo das equipes
enfatizados anteriormente,a padronizacdo da rotina e das ferramentas para o levantamento
destes. As rotinas a serem estabelecidas sdo definidas segundo a natureza, local e tipo de
instituicdo e dos dados; e devem estabelecer processos claros de gerenciamento. Assim como
todos os demais dados e informacdes e etapas necessarias, devem atender as dimensfes de
qualidade de representatividade, confiabilidade, “ser completa” — uma alusdo ao maior grau

de utilidade dos dados —, precisa, tempestiva e integra.

Destaca-se que o0 banco ja enfatiza a necessidade de seletividade das informagGes que serdo
manipuladas, tendo em vista o grande volume de dados disponiveis e que podem ser sem
representatividade. Destaca também que a taxa de emissdo de relatérios inicia-se de forma
modesta, avancando ao longo do tempo com o aprimoramento e assimilacdo das atividades

necessarias, da padronizacdo das informacoes.
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Além dos dados gerados regulares, o oitavo componente representa a coleta de dados
relacionados aos produtos e resultados por meio de pesquisas periodicas. Estes tipos de dados
podem ser obtidos ocasionalmente, por meio de pesquisas regulares ou de amostragens mais

amplas do ambiente.

Entretanto, tendo em vista o alto custo que podem representar, sdo preferencialmente
desenvolvidas por instancias nacionais do Governo — a exemplo de institutos de estatistica e
pesquisa —, mas sao realizadas apenas quando a possibilidade de utilizacdo de dados rotineiros
é esgotada. Caso sejam necessarias, 0 banco recomenda que o levantamento destes dados
respeite a questdes éticas - como consentimento dos respondentes e confidencialidade -,
utilizem critérios cientificos e recursos especializados, envolvam as equipes de MeA para
compatibilizar o formato das pesquisas aos indicadores a serem divulgados e apresente um

realismo orcamentario.

O nono componente discute sobre as bases de dados utilizadas para reunir os dados coletados
durante o monitoramento rotineiro e as pesquisas esporadicas e especificas. Estas informacdes
sdo relevantes para a formulagdo de politicas e o0 gerenciamento de programas,
proporcionando melhorias em um ambiente duradouro. Devem atender as necessidades
imediatas para a tomada de decisdo e disseminacdo de informacdes sobre as iniciativas em
todos os niveis de um programa e setor, bem como sdo relacionados a diferentes e relevantes

bases de dados consistentemente e sem duplicacdes.

As questdes envolvidas neste componente desmitificam a necessidade de utilizagdo de bases
de dados automatizadas, sendo estas recomendadas para instancias povoadas por uma grande
quantidade de dados. Nestes casos, devem coadunar com as politicas institucionais para
tecnologia da informacéo, serem funcionais e seguras, conter informacdes suficientes e estar
disponivel para o uso como um sistema de gerenciamento. Tal automacdo deve também
utilizar ferramentas familiares aos usuérios, estar vinculada a outras bases de dados e envolver

equipe capacitada para a criacdo e gestdo para incrementar o uso e acesso a informacéo.

O décimo componente tem o objetivo de aumentar a qualidade dos dados e fomentar a

qualificacdo das equipes por meio de melhores supervisdes e auditorias dos dados. As
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questdes frequentes sobre a implementagdo deste componente destacam a necessidade de
integré-lo as rotinas do SMA, de dispor de adequados recursos financeiros, humanos, fisicos e
ferramental, de permitir melhorias por meio das experiéncias ao fim das iniciativas, de
enfatizar a abrangéncia de componente de qualidade dos dados em todos os setores e niveis
institucionais e de estabelecer linhas gerais e protocolos para garantir a uniformidade e
qualidade das atividades de supervisao e auditoria.

A distincdo entre pesquisa e avaliacdo - assunto reunido no décimo primeiro componente do
manual - é feita a partir da intengdo da atividade. Ambos utilizam os mesmos métodos
cientificos para coletar e analisar os dados, mas a intencdo do primeiro se destina a
generalizacdo do conhecimento. As avaliacdes buscam analisar alguns aspectos particulares
de um projeto, programa ou politica, gerando um conhecimento para um proposito especifico.
Segundo o manual, para perenizar estas atividades é necessarios disponibilizar mais de uma
fonte de informacdo para auxiliar da conducdo de politicas, na programacdo e nas
intervencdes necessarias. As principais questdes relacionadas a este componente sdo a
definicdo da oportunidade adequada para desenvolvé-las, descrever previamente o0 escopo e
ponto de inicio das atividades (ToR), estabelecer as normas para conduzir as atividades em
padr@es éticos, e fazer com que seus resultados sejam utilizados. Apesar da semelhanca com o
oitavo componente (a coleta de dados relacionados aos produtos e resultados por meio de
pesquisas periddicas), as atividades de pesquisa e avaliacdo sdo desenvolvidas com uma

menor frequéncia, por amostragem.

3.1.1.3 Camada de potencializacdo do SMA

O componente central (décimo segundo componente) do SMA idealizado para o Banco
Mundial tem por objetivo dar finalidade a este, fazendo com que as informacgdes geradas
sejam utilizadas nas decisdes sobre estratégias, programas, planos, orcamentos, alocacdo de
recursos, capacitacdo e a implementacdo das iniciativas. Entretanto, nem toda a informacéo
disponivel no SMA possui este proposito. A sele¢do de informagdes depende de diversos
fatores como as caracteristicas da forma com que as decisGes sdo tomadas, a natureza e a
clareza da informacéo, a cultura organizacional, a dinamicidade dos grupos e a natureza e

dimensao da decisdo que precisara ser tomada.
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As estratégias sugeridas para promover o uso das informagdes sdo o foco no problema
institucional ou setorial e como poderé ser abordado, estabelecer protagonistas de apoio e uma
cultura organizacional informacional, entendimento dos negocios das organizacfes e como as
informacdes podem ser disseminadas, estabelecer padrdes no processo de gestdo dos dados
para viabilizar o maior acesso as informacdes e potencializar sistemas de gerenciamento do
desempenho, resguardar a qualidade em todos os processos, estabelecer e acessar diferentes

clientes, divulgar informacdes relevantes e de forma clara, padronizar os produtos do SMA.

3.2 Préticas e experiéncias nacionais e internacionais em MeA

3.2.1 Organizagdes das Nacdes Unidas (ONU)

A ONU é uma entidade ndo governamental composta atualmente por 193 paises que se
renem voluntariamente para trabalhar pela paz e o desenvolvimento mundiais. Além da
notoria atuacdo para a resolugdo de conflitos e manutencéo da paz, suas metas atuais também
demonstram uma diversificada participacdo em questfes como os direitos humanos, a justica
e seguranca internacional, o progresso econdmico e social e questfes climaticas e de saude
(UN, 2014).

A organizacdo busca justificar sua importancia aos parceiros e membros por meio da
apresentacdo de resultados tangiveis, requisitando de igual maneira dos paises em que atua
uma maior accountability para avaliar como 0s recursos sao utilizados, quais os resultados
obtidos e a efetividade destes para o desenvolvimento humano (UNDP, 2009). Entretanto,
frequentemente a ONU encontra em outros paises uma grande diversidade de planos,
estratégias, programas e projetos, e a qualidades destes e dos recursos envolvidos dificulta o

alcance dos objetivos.

A partir destas constatacdes, a organizacdo destaca algumas das areas que comumente
necessitam de maior atencdo para se alcancar 0 sucesso em um programa ou projeto: o
planejamento, o envolvimento de stakeholders, a comunicacdo e 0s processos de
monitoramento e avaliagdo. S&o areas que devem ser constantemente reforcadas tendo em
vista que (UNDP, 2009): i) o planejamento adequado reduz incertezas durante a
implementacdo; ii) o monitoramento e avaliagdo permitem manter o projeto no custo, no

tempo, na qualidade e no escopo desejados e atuar preventivamente para reorienta-lo; e iii) a
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comunicacdo eficaz aproxima os stakeholders do projeto, alinha as expectativas e mantém em
tela os objetivos e o desempenho do projeto. Por isto, a ONU reconhece que a falta de
planejamento, monitoramento e avaliacdo das iniciativas dificulta verificar se os esforcos
estdo corretamente direcionados, se 0 avango e 0 sucesso serdo alcancados e como iniciativas

futuras podem ser melhoradas.

Com a complexidade e diversidade das iniciativas, a organizacdo desenvolveu uma
metodologia para consolidar e uniformizar procedimentos e informacdes sobre a execucdo dos
seus projetos. A necessidade de mensurar os resultados refletiu na elaboracdo de documentos
especificos para auxiliar na definicdo do que precisa ser feito, por quem e quando, bem como
para fornecer ferramentas que demonstram como as diretrizes podem ser utilizadas. Estas e
outras orientacGes podem ser encontradas em documentos como o Monitoring and Evaluation
Training Resource, o Evaluation Technical Notes e 0 Handbook on Planning, Monitoring and
Evaluating for Development Results - HPMEfDR.

E oportuno destacar inicialmente que sua metodologia esté voltada para que a arquitetura dos
projetos e programas sejam compativel com sua atual organicidade e se integrem as praticas
locais quando presentes. Espera-se extrair dos documentos consultados, préticas, ferramentas,
insumos e requisitos reconhecidos que complementem as linhas gerais apresentadas por
Gorgens e Kusek (2009).

3.2.1.1 O SMA daONU

Em linhas gerais, a metodologia utilizada pelo SMA da ONU enfatiza o planejamento das
iniciativas de forma a identificar o problema a ser abordado, a forma com que sera enfrentado
e as responsabilidades dos atores envolvidos; sugerindo ferramentas e praticas que auxiliam
no acompanhamento e avalia¢do do progresso das acoes e o alcance dos objetivos em questao.
As atividades do SMA da ONU sdo concebidas de forma a integrar as atividades de
monitoramento e avaliagdo com iniciativas e metas regionais, explorando a geracdo e
disseminacdo da informagdo como um importante processo para 0 aprimoramento dos
programas, para fomentar a sinergia entre 0s atores em busca de objetivos comuns bem

definidos e mensuraveis e para garantir a sustentabilidade dos resultados obtidos.
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Por esse motivo, a primeira etapa do processo de MeA dos programas e projetos da ONU se
concentra mais no detalhamento do planejamento da iniciativa (UNDP, 2009) que nas demais
etapas de operacionalizacdo das atividades e de fomento do seu uso pelas instancias de
gerenciamento e tomada de decisdes. 1sso porque a organizacéo reconhece que nédo € possivel
realizar adequadamente estas atividades a partir de um planejamento impréprio e que nédo

apresente uma clara articulagdo e entendimento dos resultados.

As iniciativas da organizacdo sdo desenhadas em torno de trés camadas de resultados com
crescente interacdo com 0 ambiente: os produtos (outputs), os resultados (outcomes) e 0s
impactos (impacts). Enquanto os produtos do processo representam os resultados diretos e
primarios dos projetos, os resultados retinem os reflexos intermediarios que proporcionam no
ambiente no curto e médio prazos. Segundo Cassiolato e Gueresi (2010), os resultados
intermediarios evidenciam mudangas nas causas do problema e, por sua vez, levam ao
resultado final esperado, que esta diretamente relacionado ao objetivo do programa, refletindo
a mudanca no problema. Portanto, a camada de impactos se equipara aos resultados finais
citados por Cassiolato e Gueresi (2010), ambos associados aos efeitos de longo prazo
proporcionados pelas iniciativas e que levam a alteragcbes mais amplas nas condi¢bes do

ambiente.

Ao diferenciar os resultados imediatos dos efeitos diretos e indiretos em uma aplicacdo do
modelo l6gico no Programa Segundo Tempo do Governo Federal, Cassiolato e Gueresi
(2010) constataram a importancia em se elaborar uma representagdo adequada dos vinculos
causais. Evidenciou-se, nesta aplicacdo, que os dirigentes justificam seus programas pelos
efeitos que proporcionam e que normalmente ndo podem ser atribuidos exclusivamente aos
resultados do programa. Por isto, a definicdo dos resultados das iniciativas propostos pelas
autoras coaduna com as orientacbes da ONU, que recomenda que sejam especificos,
mensuraveis, registraveis, relevantes e delimitados no tempo — conceitos reunidos pela ONU
pela sigla em inglés SMART, que representa os termos Specific, Measurable, Achievable,

Relevant e Timebound.

Para isto, diversas informacdes devem ser coletadas para respaldar as discussdes desde as

primeiras reunibes sobre o projeto e a definicdo de prioridades, obtidas nas proprias
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organizagbes, localmente ou por meio de pesquisas especificas. E um processo
correspondente ao entendimento do problema no ciclo de politicas publicas abordado
anteriormente para circunscrever as iniciativas e definir os resultados a serem alcancados. A
disponibilidade e confiabilidade dos dados necessarios influenciam no escopo das atividades
de MeA, podendo ser desempenhadas explorando as capacidades e recursos preexistentes e
preenchendo as lacunas identificadas.

No Brasil, a ONU destaca como ferramenta para auxiliar no planejamento o Atlas de
Desenvolvimento Humano (ADH), lancado em 1998 e pioneiro em desagregar estas
informagdes no nivel municipal. Esta ferramenta permite uma abordagem multidimensional
do tema em questdo, permitindo acessar e manipular informac6es sobre servi¢os basicos,
niveis de escolaridade, vulnerabilidade social, entre outros temas. A propria ONU mantém
uma ferramenta para organizar, armazenar e apresentar os dados sobre o desenvolvimento
humano (denominada Devinfo), possibilitando o compartilhamento destas informagdes entre

os atores envolvidos e interessados pelo tema.

Para auxiliar os gestores na condugdo dos projetos, UNDP (2009) prop&e ainda na primeira
etapa a elaboragdo de produtos intermediarios durante o planejamento que auxiliam a
sintetizar e esclarecer as questfes principais, 0s problemas a serem abordados, a influéncia e
importancia dos stakeholders e os resultados esperados do programa ou projeto. A ferramenta
fundamental para 0 SMA da ONU sdo os mapas (ou frameworks) validados pelos principais
stakeholders, elaborados no processo de planejamento de um programa ou projeto. O
documento United Nations Development Assistance Framework (UNDAF) € destinado a
formalizar o acordo entre as instancias da ONU e os governos locais sobre as orientacdes e
metas envolvidas nas iniciativas e maximizar o impacto dos programas (UNICEF, 2007).
Assim como discutido anteriormente no modelo l6gico da teoria dos programas, 0 UNDAF
permite aos stakeholders realizar uma analise do problema e da situacdo utilizando um
modelo semelhante (a arvore de problemas, ou the problem tree) para identificar as principais
causas e 0s maiores efeitos envolvidos. Em conjunto com os outros documentos, a etapa de
planejamento define as informagfes que melhor representardo os resultados da iniciativa e
que fomentardo plataformas de informacdo da ONU (o Result-Based Management platform -
RBM e o Atlas).
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Assim como enfatizado anteriormente por Chen (2005), a ONU também destaca a
importancia do MeA das suas iniciativas por meio do planejamento particularizado destas
atividades ainda na primeira etapa do processo. Com base nos entendimentos firmados entre
os atores envolvidos em uma iniciativa, séo elaborados mapas (0 M&E framework) que
consolidam as principais informagdes sobre o monitoramento e avaliacdo para facilitar
consultas posteriores, dentre outras finalidades. Apos a aprovacdo do programa, 0 respectivo
plano é enviado a um sistema especifico da ONU (o The Evaluation Resource Centre - ERC)
que permite a consolidacdo, acompanhamento e amadurecimento das préaticas da organizacao
por meio da gestdo integrada com outros programas e projetos. Adicionalmente, para garantir
a accountability das iniciativas, a ONU recomenda que entre 20% e 30% das iniciativas
previstas para determinado programa sejam avaliadas, o que demonstra o carater especifico

que representam em relacdo ao monitoramento.

Da mesma forma com que ocorre no desenho de um programa ou projeto abordados
anteriormente, 0s processos de MeA sdo representados por mapas compostos por narrativas
das atividades, dos resultados mapeados e de planos de monitoramento. Definem as metas e
estratégias em comum, sinalizam 0s recursos necessarios, estabelecem os ritos para sua
revisdo e avaliacdo, identificam como potencializar os resultados e como outras iniciativas
podem contribuir. Torna-se um plano para o0 MeA das iniciativas pois especifica quais
atividades devem ser monitoradas, como serdo desenvolvidas (as atividades, os métodos e 0s

recursos), quem sao 0s responsaveis e quando serdo (re) planejadas.

Ao disponibilizar diversos sistemas e modelos de ferramentas para auxiliar na elaboracédo e
processamento das informacdes, a ONU formaliza e deixa em evidéncia os principais
requisitos para 0 MeA dos seus programas e projetos: os recursos financeiros e humanos, a

participacao dos stakeholders e a capacidade local.

Segundo UNDP (2009), os recursos financeiros e humanos devem ser considerados como
parte integrante dos programas e projetos - e ndo como atividades e custos adicionais. O
manual recomenda que os recursos financeiros sejam planejados previamente, sejam

claramente identificaveis e independentes entre os demais e elaborados de forma a dar maior
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realismo e previsibilidade orcamentaria e minimizar os riscos comuns de falta de recursos ao
final da implantacdo dos programas e projetos. Tais recursos podem ser provenientes de mais
de uma fonte — surgindo arranjos mais elaborados normalmente em projetos de maior porte e
relevancia — e sdo normalmente calculados segundo os prazos do projeto e a disponibilidade e
métodos de coleta de dados. A organizacdo recomenda que 0S recursos humanos sejam
dedicados a estas atividades e que apresentem capacidades suficientes para desenvolver
atividades tipicas como a elaboracdo de documentos, o auxilio a stakeholders na avaliagdo
dos progressos, a identificacao de licGes, de boas praticas e de necessidades de capacitagéo, a
disseminacdo de resultados para qualificar os processos decisérios e politicas publicas,
assegurar a qualidade do MeA e manter-se atualizado sobre as prioridades emergentes.

A participacdo dos stakeholders tem por finalidade dar maior utilidade as atividades de
monitoramento e avaliacdo (UNDP, 2009). Uma vez que estes atores possuem uma elevada
capacidade de persuasdo para realizar ajustes ou encerrar 0 projeto, estdo mais aptos para
identificar quais informacGes e processos sdo mais relevantes para garantir que os resultados
esperados sejam atingidos. Sua participacdo também proporciona maior eficacia a
comunicacéo visto que a divulgacdo dos resultados iniciais por meio deles permite uma maior
adesdo e apoio de outros atores as iniciativas, uma maior difusdo dos resultados dos projetos
para outros beneficiarios e fomenta o aprimoramento e sustentabilidade das préaticas.

Entretanto, a participacdo voluntéaria dos stakeholders é limitada, motivo pelo qual UNDP
(2009) recomenda a institucionalizacdo desses processos, que ocorre por meio do
envolvimento ou formacéo de conselhos e comités em todos os niveis da iniciativa — nacional,
setorial, do programa e do projeto, preferencialmente associados aqueles preexistentes. Nos
paises em que esta presente, a ONU normalmente atua como o empreendedor operacional
participando de estruturas nacionais (nivel estratégico) para explicitar a relacdo entre suas
iniciativas e as prioridades locais. Assim, espera promover parcerias para atingir objetivos
comuns, fomentar a sinergia entre interessados, sensibilizar parceiros para estratégias para
resultados e monitorar os resultados alcangados. Nos demais niveis (setorial, de programa e de
projeto), a institucionalizacdo se da por meio de reunides regulares para avaliar o progresso
dos resultados, aprovar mudangas e rever as metas anuais, envolvendo de igual maneira 0s

atores importantes em cada nivel da iniciativa.
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Visando essa integragdo, as iniciativas de planejamento devem inicialmente avaliar a
capacidade local de MeA para desempenhar e planejar as atividades relacionadas. Algumas
questdes apresentadas pela ONU que sinalizam esta capacidade sdo: i) processos de
elaboracdo dos orgcamentos nacionais, ii) ferramentas de planejamento de médio e longo
prazos (na forma de planos ou frameworks), iii) instancias de coordenacdo setorial, iv)
sistemas nacional e setoriais de monitoramento e avaliacdo, v) mecanismos de revisdo das
iniciativas e vi) a existéncia de grupos ou conselhos que permitam uma discussao
multisetorial integrada em torno de objetivos comuns e com significativa autonomia dos
integrantes para responderem pelo setor para assumir responsabilidades. A presenca ou nédo
destes e outros elementos sinalizam as areas que poderdo contribuir com o SMA e onde deve

haver um maior fortalecimento das capacidades.
As etapas seguintes ao planejamento detalham a operacionalizacdo das atividades de MeA das
iniciativas e fortalece o uso dos produtos do SMA. A ONU a esquematiza estas atividades em

quatro estagios, apresentados no Quadro 3.1 a sequir:

Quadro 3.1 - Atividades desenvolvidas na operacionalizagdo do MeA.

Etapa Monitoramento Avaliacdo

Inicializacdo | Verificar as politicas e o Verificar a capacidade avaliativa da iniciativa;
contexto operacional e
esclarecer regras e

responsabilidades

Preparacdo | Revisar e detalhar o Validar a estrutura para avaliacdo e
planejamento e 0 MeE responsabilidades;
framework Elaborar e organizar documentos relevantes;

Selecionar os avaliadores;

Execugdo Coletar dados, analisar e Acompanha e auxilia os avaliadores;
divulgé-los; Avalia os relatdrios elaborados

Utilizagéo Utilizar os dados e Elaborar orientagdes gerenciais;
informacdes no Acompanhar as iniciativas subsequentes;

gerenciamento e processos | Preparar e dissemina 0s resultados das
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decisorios. avaliagOes e organiza eventos para compartilhar
0 conhecimento gerado;
Reavaliar as prioridades de avaliacGes para 0s

proximos periodos.

Fonte: Elaborado pelo autor.

As primeiras atividades da etapa de execuc¢do do monitoramento e avaliacdo (a inicializacdo e
preparacdo) sao destinadas a uma revisao da iniciativa e das responsabilidades dos parceiros
envolvidos no projeto e a criagdo das equipes, bem como a complementacéo, o detalhamento
e a organizacdo dos documentos relevantes e elaborados no planejamento inicial. Este
processo deve ser continuo e progressivamente melhorado, permitindo que novos dados e
projetos sejam incorporados para aprimorar a descri¢do dos objetos monitorados, aumentando

da mesma forma sua realidade, efetividade e qualidade.

A execucdo do MeA se dedica ao levantamento, a manipulacdo e a interpretacdo de uma
grande quantidade de dados e informacGes, motivo pelo qual utiliza ferramentas que garantem
a veracidade e confiabilidade dos insumos. Além disto, uma vez que o SMA busca subsidiar o
processo de tomada de decisdo dos gerentes de projeto ou de programa, estes, por tanto, séo
importantes atores para a definicdo das informacgfes a serem monitoradas — vinculando suas

atividades ao longo de todo o desenvolvimento da iniciativa.

Além das informacdes utilizadas e fornecidas pelo préprio subsistema de monitoramento, as
avaliacBes também utilizam relatérios e resultados de outras fontes como programas globais,
nacionais, regionais e sub-regionais, dados de agéncias, instituicdes oficiais e atores
reconhecidos, pesquisas, questionarios, entrevistas, observacdes diretas e informacdes
financeiras e gerenciais, entre outras. Entretanto, dificilmente a utilizacdo isolada destes
mecanismos e ferramentas satisfazem as necessidades para a adequada conducdo das
iniciativas, motivo pelo qual a ONU recomenda que o gestor calibre no uso destas ferramentas
em cada iniciativa para também ndo sobrecarregarem 0s respondentes. Comumente sdo
utilizados os relatorios e o planejamento anuais e as visitas, mas a complexidade dos projetos,

os diversos niveis de uma iniciativa e as praticas dos parceiros podem resultar na inclusao ou
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adequacdo e selecdo das ferramentas utilizadas neste processo. Portanto, assim como 0s
frameworks, as ferramentas também s&o especificadas e aprimoradas segundo o projeto.

A Ultima etapa para implantacdo do monitoramento e avaliacdo enfatizada pela ONU é o
fomento do seu uso pelas instancias de gerenciamento e tomada de decisOes. Esta etapa possuli
fundamental importancia para dar finalidade a um SMA e garantir sua continua utilizagdo em
todos os niveis das iniciativas, tendo como principais objetivos: i) esclarecer e analisar
processos, problemas, mudancas e licBes; e ii) consolidar acdes e decisdes que impactam no

planejamento e recursos envolvidos.

Além destas finalidades, a ONU também reconhece que o monitoramento fornece dados
robustos para as avaliacfes das iniciativas, as quais exploram diversas variaveis em conjunto
como os proprios dados, relatdrios, analises e decisbes baseados nas evidéncias do
monitoramento. E na medida em que um SMA envolve diversos parceiros e interessados,
deve se preocupar também em disponibilizar uma gama consideravel de informacgdes para
atender publicos distintos. O mapeamento adequado dos stakeholders contribui, neste quesito,

para otimizar seu esforgo e delimitar os tipos de informacdes a serem disponibilizadas.

3.2.2 Governo Federal Brasileiro

O surgimento dos SMAs no Brasil estdo relacionados a diferentes iniciativas e necessidades,
como o apoio da assessoria ministerial (Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa, 2006), a crescente
importancia das atividades para o pais (Rocha et al., [S.d.]; Carvalho et al., 2012 e Brasil,

2012) e a necessidade de maior eficiéncia nas politicas publicas (Souza, 2006).

As principais experiéncias nacionais com SMA foram identificadas nas areas sociais, de
educacéo e de saude, além da iniciativa incipiente relacionada a qualidade dos investimentos
publicos em transportes e do planejamento do governo federal. Dos trabalhos selecionados
para discorrer sobre estas experiéncias serdo extraidos 0s aspectos que contribuiram ou

dificultaram a implementacdo de um SMA nestes setores.
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3.2.2.1 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)

Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa (2006) relatam que a criagdo da Secretaria de Avaliagéo e
Gestdo da Informacdo (SAGI) no Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS) para exercer as funcdes de avaliacdo e monitoramento das politicas e programas com
0 mesmo nivel hierdrquico das demais secretarias finalisticas da instituicdo representou uma
inovacdo na gestdo publica. A maior dificuldade encontrada nesta atividade, segundo os

autores, foi em integrar os sistemas existentes.

Em meio a constatacdo de uma variagdo entre os sistemas sob o0s aspectos relacionados as
variaveis, magnitude, escopo, maturagdo, localizacdo da hospedagem e esfera dos inputs
(municipal, institucional, etc.); os indicadores foram definidos segundo atributos especificos
para dar maior clareza do que representam a cada programa para alinhar tais aspectos. A partir
do levantamento das variaveis relativas aos programas existentes e a rotina de recebimento
dos dados primérios, iniciou-se a construgdo dos indicadores (Vaitsman, Rodrigues e Paes-
Sousa, 2006).

Primeiramente foram validados pelas areas finalisticas aqueles mais simples e vidveis de
operacionalizacdo - a exemplo dos indicadores fisicos-financeiros -, estabelecendo uma rotina
para que estas areas enviassem a SAGI os dados primarios com periodicidade predefinida de
forma a permitir operacionalizar o sistema de monitoramento. Conforme enfatizam Vaitsman,
Rodrigues e Paes-Sousa (2006), a diversidade de fontes e falta de padrdo dos formatos
dificultou sobremaneira o esfor¢co para uniformizacdo dos dados e integragdo das bases,
restringindo as varidveis apenas aquelas necessarias para o célculo dos indicadores. Para
manipular e uniformizar as informacgdes geradas nessas etapas, foram criadas ferramentas
informatizadas que permitiam a consulta de defini¢des utilizadas para a concepc¢éao do sistema
(por meio dos dicionarios) e a manipulacdo direta dos indicadores e informacGes sociais

disponiveis pelos atores envolvidos.

A estratégia de contratacdo das avaliagdes permitiu o ganho em escala, de diversidade e de
qualidade, tendo o IBGE como um importante parceiro para a realizacdo de grandes
pesquisas. Tais possibilidades foram atribuidas por Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa (2006)

aos recursos humanos envolvidos — formando uma equipe enxuta, qualificada,
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multidisciplinar capaz de contratar e avaliara 0s produtos necessarios — e a gestdo ndo
burocratica, flexivel que viabilizou a conducéo das equipes para um melhor uso das expertises

envolvidas.

3.2.2.2 Ministério da Educacao (MEC)

Segundo Rocha et al. ([S.d.]), a falta de utilidade para os gestores do Ministério da Educacao
(MEC) e a instabilidade das ferramentas utilizadas pelo governo federal (o Sistema Integrado
para gestdo e Planejamento - Sigplan) resultou na resisténcia ao uso desta. Este cenario levou
ao ministério a criacdo de procedimentos para utilizar planilhas eletrdnicas na gestdo dos
dados. As iniciativas para a melhoria deste processo iniciaram em outubro de 2003 com uma
parceria do MEC com a Fundacdo de Empreendimentos Cientificos e Tecnoldgicos (Finatec)
para realizar estudos e pesquisas sobre governanca, planejamento e monitoramento de agdes

governamentais.

Rocha et al. ([S.d.]) destacam que os resultados positivos obtidos preliminarmente
impulsionaram a expansdo da metodologia para as demais acdes do ministério presentes no
PPA, levando consequentemente ao aprimoramento da ferramenta desenvolvida. Segundo
ainda os autores, a ampliacdo da utilizacdo do Simec por usuarios externos foi essencial para a
transformacdo do padrdo de relacionamento e apoio do MEC aos estados, municipios,
universidades e instituicdes de educacdo profissional. A ampliacdo dos usuarios externos
também levou ao alcance do sistema a diferentes publicos alvo, como os estados, 0s
municipios, a Presidéncia da Republica e o Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestdo
(MPOG).

Em relacdo ao desenvolvimento da ferramenta, Rocha et al. ([S.d.]) relatam que o seu
monitoramento e sua avaliacdo foram realizados frequentemente por meio de reuniées com o
secretario executivo, o diretor de Tl e o coordenador de desenvolvimento do sistema e quando
necessario, as equipes das demais areas interessadas, existindo uma equipe em cada médulo
destinado ao apoio aos gestores. Por isto, a participacdo do secretario executivo foi
fundamental para a evolucdo e sucesso da ferramenta, o que vem resultando num maior

interesse por outras instancias pelo sistema.
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3.2.2.3 Ministério da Saude (MS)

A crescente importancia social que o Sistema Unico de Satde (SUS) vem representando para
0 pais, as mudancas nos procedimentos legais e administrativos na gestdo, a maior
complexidade do perfil epidemiologico brasileiro com distintos problemas e necessidades; as
crescentes demandas por maior controle dos gastos em salde e cobrangas de organismos
financiadores externos séo citados por Carvalho et al. (2012) como origem de uma melhoria
na organizacdo e maior interesse pela qualificacdo as decisdes tomadas no Ministério da
Saude (MS).

Neste intuito, por meio de um intenso debate envolvendo diversos 6rgéos realizado no inicio
da década de 2000 evidenciou-se a necessidade de uma estrutura que assumisse as tarefas de
articulacdo, apoio e difusdo das a¢Ges de monitoramento e avaliacdo (Carvalho et al., 2012).
Tal discussdo resultou na criacdo de uma estrutura especifica em 2006 para desempenhar estas
atividades, hoje atribuidas ao Departamento de Monitoramento e Avaliagdo do SUS
(DEMAS) vinculado a Secretaria Executiva da instituicdo desde 2013 (Brasil, 2013).

Apesar de reconhecer a recente criagdo do departamento e 0 estagio de transicdo
organizacional que se encontrava, 0 Tribunal de Contas da Unido (TCU) destacou a
desarticulagdo entre departamentos que deveriam estar envolvidos nas atividades de
monitoramento e avaliacdo e a inexisténcia de uma politica de avaliacdo no ambito do
Ministério (TCU, 2011).

Discorrendo sobre o processo pelo qual a DEMAS percorreu para implantar o MeA no MS,
Carvalho et al. (2012) destaca a importancia a institucionalizacdo e definicdo das praticas e 0s
processos de monitoramento e avaliacdo da gestdo e ao vinculo com a aprovacdo do Relatorio
Anual de Gestdo (RAG) em 2007 e 2008. O monitoramento do RAG nos anos de 2007, 2008
e 2009 demonstrou a fragilidade das informacgfes disponiveis (em torno de 50% dos
municipios e menos de 20% dos Estados ndo tinham aprovados seus RAG nos conselhos de
saude), resultando na criacdo de uma cooperacdo do Grupo de Trabalho da ABRASCO e o
Instituto Materno-Infantil de Pernambuco (IMIP) para auxiliar no desenvolvimento de
metodologias, para envolver atores académicos e da pesquisa aplicada e para desenvolver

linhas para a qualificagdo das equipes gestoras. Houve também o mapeamento das praticas de
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monitoramento e avaliagdo desenvolvidas pelos gestores estaduais e municipais, bem como

identificar técnicos vinculados a estes processos em ambito estadual e municipal.

Cabe destacar ainda a iniciativa da Organizacdo Pan-Americana da Saude (OPAS) para
instituir meios de difusdo das informac6es sobre a situagdo de saude e suas tendéncias. Apesar
de a OPAS atuar a décadas na disseminacdo de uma série de dados estatisticos e anlises
periddicas de ambito continental, convivem com limitacdes relacionadas a qualidade e
oportunidade dos dados aportados pelos paises membros, principalmente nos paises

americanos em desenvolvimento (RIPSA, 2015a).

Para enfrentar esta dificuldade, em 1995 foi lancada a Iniciativa Regional de Dados Basicos
em Saude (IRDBS) com o objetivo de “apoiar esforgos dos paises membros em reunir dados e
informac0es para caracterizar a situacdo de salide no continente, bem como tornar esses dados
disponiveis ao publico em geral. Sua concepcdo baseia-se na selecdo de um conjunto de
indicadores, agrupados por categorias, que permite tracar um panorama geral da situacéo de
saude na Regido. O trabalho empreendido tem motivado as esferas nacionais a aperfeicoar
seus sistemas e bases de dados e a produzir e divulgar informacGes, segundo critérios
comuns” (RIPSA, 2015b).

3.2.2.4 Secretaria do Tesouro Nacional (STN)

Em 2007 o Ministério dos Transportes firmou com o BIRD o acordo de empréstimo n° 7383-
BR para subsidiar a implantacdo do Projeto Transporte Rodovidrio (PREMEF), parte
integrante do programa de reducdo dos custos logisticos brasileiros vigente a época (ANTT,
2008). Além da participacdo de érgdos publicos diretamente ligado a execugdo orcamentaria
(Departamento Nacional de Infraestrutura Terrestre - DNIT, Ministério dos Transportes e
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT), a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) foi incorporada ao acordo tendo em vista a crescente relevancia dos investimentos
publicos para a consecucao das politicas fiscais e da necessidade de difusdo das informacdes e

conhecimentos gerados para os demais atores envolvidos no processo de investimento.

Segundo o Relatoério n® 201200864 elaborado pela Controladoria Geral da Unido

(CGU)(CGU, 2012), as iniciativas designadas a STN foram organizadas por meio do Projeto
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BRA/06/024, o qual visou modernizar os processos de selecdo, implementagéo,
monitoramento e avaliagdo de projetos de investimento a luz da adaptacdo das melhores
praticas utilizadas no setor privado. O projeto vinculado a STN ocorreu entre 2006 e 2013
(UNDP, 2015), mas em 2011 sofreu significativas alteracdes que o descaracterizou, segundo

0s apontamentos da controladoria.

As justificativas apresentadas pela secretaria para a alteragdo no projeto enfatizaram que “as
prioridades governamentais com relacdo ao monitoramento e avaliacdo da execucdo de
projetos tomaram outros rumos que prescindiram da participagdo efetiva da Secretaria do
Tesouro Nacional no desenvolvimento de um sistema com esse objetivo”. Tal alteragdo
resultou na inclusdo de outros produtos e a descontinuidade aos inicialmente previstos e afetos
a concepcao e criacdo do SMA, levando a ndo contratacdo de empresas para elaboracdo do

“Plano de Implantagdo” e para a implantag¢do do sistema de monitoramento (CGU, 2012).

3.2.2.5 Plano Plurianual do Governo Federal brasileiro (PPA)

O modelo de eficiéncia nas politicas publicas proposto pela ideologia gerencialista ganhou
forca no Brasil a partir do final da década de 1990, mas que teve como importante impulso
com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988(Souza, 2006). Um importante
instrumento para esta reforma foi instituido por meio dos Orcamentos Anuais e PPAS
(Bresser-Pereira, 2000), os quais tinham por objetivo fixar gastos e orientar as iniciativas com

foco nos resultados.

Tais intengbes foram consolidadas na elaboracdo do PPA 2000-2003 que, ao combinar
instrumentos de planejamento, orcamento e gerenciamento, representou uma importante
mudanca no Brasil para adotar o que vinha sendo adotado por diversos paises. Entretanto,
Calmon e Gusso (2002) atribuiram as dificuldades de monitoramento e avaliacdo anteriores
aquela época as dificuldades econémicas e politicas que o pais atravessava. Ainda assim, 0s
autores destacam significativos avangos, mas com pouca utilizagdo das informacbes das

avaliacOes pelo Congresso Nacional.

Garcia (2000) tambem contribui com uma anélise sobre 0s avancos que ocorreram no final da

década de 1990, mas destaca que 0s programas nao foram desenhados para serem avaliados, 0
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que contribui sobremaneira encontrar informag0es sobre seu desempenho e impacto.As
diversas dificuldades daquela época, por exemplo, influiram o fomento do recém criado
Sigplan com informacdes confidveis, ndo ultrapassando mais de 40% de registros de avangos

fisicos e indicadores apurados (Calmon e Gusso, 2002).

Apesar dos avancos observados nos PPAs de 2000-2003, 2004-2007 e 2008-2011,percebe-se
na literatura que permanecem problemas que impactam a obtencdo, disseminacdo e
apropriacdo das informacdes: baixa interacdo dos 6rgdos executores envolvidos, debilidades

na mensuracao de resultados e na capacitacdo dos recursos envolvidos no processo.

Em 2011 o TCU realizou um levantamento dos sistemas de monitoramento e avaliacéo
presentes na administracdo direta puablica federal, utilizando-se como prerrogativa a
necessidade de conhecer a organizagdo e o funcionamento dos aspectos operacionais
referentes as atividades governamentais (Brasil, 2011). O levantamento realizado pelo
tribunal contou com a resposta de 25 dos 31 6rgdos responsaveis por programas e acdes do

PPA e constatou:

1. a elevada dependéncia destes 6rgdo da metodologia e dos instrumentos de
planejamento estabelecidos pelo MPOG, tendo em vista que 60% (15) das instituicdes
respondentes utilizam apenas estes indicadores para monitorar 0s programas e acgoes
sob sua responsabilidade;

2. a limitacdo das UMAS - uma vez que possuem pouco conhecimento sobre os sistemas
de monitoramento de metas fisicas e 0s processos avaliativos;

3. amaior afinidade das atividades de monitoramento a gestdo das politicas setoriais que
aos macro objetivos definidos no PPA, uteis na mensuracdo do desempenho;

4. aincongruéncia epistemoldgica entre 0 MPOG e 0s subsistemas — resultado da falta de
compartilhamento e compreenséo dos conceitos;

5. aauséncia de capacidades avaliativas nas instituicoes;

6. a falta de unicidade do sistema nacional — tendo em vista a falta de canais de
comunicacéo entre as UMAs;

7. adesintegracdo dos sistemas de monitoramento e avaliacao;

8. aincompatibilidade do desenho dos programas com o modelo de gestéo; e

9. afragilidade epistemoldgicas e na realizagdo das avaliagdes.
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O recente trabalho de Serpa (2014) apresenta uma caracterizacdo dos sistemas de avaliacdo de
programas governamentais com o intuito de discutir como 0s mecanismos e instrumentos
necessarios para produzir informacgdes sobre o desempenho e os resultados dos programas e

politicas sdo estruturados e implementados.

A partir dos dados obtidos por meio de um questionario aplicado a 2.062 gestores das
unidades da Administracdo Direta do Poder Executivo de 28 Ministérios, a autora conclui
que: i) a capacidade avaliativa para produzir regulamente informagfes sobre as iniciativas
publicas é restrita a nove 6rgdo, e ii) hd uma baixa institucionalizacdo destas atividades,
comprometidas por deficiéncias como insuficiéncia de recursos tecnologicos, financeiros e
humanos. Entretanto, as informac6es produzidas — mesmo que insuficientes — sdo utilizadas

para uma diversidade de propdsitos.

3.2.3 Paises da América Latina

As praticas utilizadas pela ONU e o Banco Mundial denotam o importante papel que a
institucionalizacdo representa para o sucesso de um SMA. Por este motivo, o trabalho de Grau
e Ospina (2008) apresentado nesta subsec¢do realiza uma analise deste aspecto em 12 paises da
América Latina e do Caribe, destacando os principais fatores que podem incidir na sua
institucionalizacdo e discorrendo sobre como se instituem capacidades de avaliacdo em um

governo.

Grau e Ospina (2008) definiram institucionalizagdo de um SMA como a capacidade de
formalizacdo de parcerias e consolidacdo de préaticas obtidas por meio da valorizacdo dos
dados. Para permitir uma comparacdo, a autoras destacaram quatro caracteristicas
importantes: a diversificacdo funcional e instrumental, a coeréncia institucional, o uso da

informagdo e a sustentabilidade.

O primeiro aspecto analisado pelas autoras — a diversificagdo funcional e instrumental — esta
relacionado a finalidade de um SMA. Conforme as autoras reconhecem, é dificil imaginar a
existéncia de um SMA sem demanda, e o grau de institucionalizagdo pode ser indicado pela

construcdo de maiores graus de demanda.
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A diversificagdo da demanda pode ocorrer por meio de incentivos e de restricdes, da
confiabilidade da informagédo, do esfor¢co continuado ou pela vinculagdo ao processo
orcamentario, mas convergem de maneira geral para sua utilidade percebida (Grau & Ospina,
2008). A exemplo dos incentivos para avaliacdo, a utilidade percebida representa a utilidade
pratica direta para diferentes finalidades — que no ambito governamental, podem estar
relacionadas a qualificacdo do processo decisério orcamentério, ao planejamento nacional ou
setorial, a gestdo dos servicos publicos e a prestacdo de contas. A diversificagdo funcional traz
consigo a necessidade também de uma diversificacdo instrumental que, por seu turno, buscara

organizar as informacdes segundo o objetivo e publico a ser alcangado.

A diversificacdo de propoésitos que estdo envolvidas nestas consideracdes pode confrontar
com outro elemento principal dos sistemas, a objetividade. Mas percebe-se que os seu foco é
mantido quando observado pelo lado da busca por garantir um processo ciclico das
informac0es disponiveis ao maximo de atores afins. Ainda assim, quanto mais sofisticado for
um sistema para a diversificacdo dos propositos, maior sera sua utilidade, que pode ser

potencializada pelas caracteristicas do empreendedor operacional, principalmente.

No informe, Grau e Ospina (2008) perceberam a correspondéncia direta que os sistemas
multifuncionais possuem com os niveis de institucionalizacdo dos SMASs nos paises
analisados. O SMA do PPA brasileiro atua na interface entre o planejamento e o orgcamento,
combinando também as orientacdes mistas de politica — reforcadas pelo sistema de metas
presidenciais — e econémica. No Chile, a forte influéncia do patrocinador do sistema — o
Ministério da Fazenda — sobre os demais setores publicos foi um importante fator para

garantir a vocacdo multifuncional.

Em relacdo a utilidade préatica, o estudo mostra que o propoésito de determinados sistemas
também influenciam na diversificacdo dos seus usuarios. A necessidade de prestacdo de
contas envolvidos nos sistemas de orientacdo politica faz com que sejam criados modulos
especificos para que alcance a sociedade, a exemplo do Sistema Nacional de Avaliagdo da
Gestéo e Resultados (SINERGIA), da Coldmbia.
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Mas é a integracdo entre planejamento e orgcamento que Grau e Ospina (2008) enfatizam
como um importante demandante de um SMA, apresentando dois modelos de planejamento:
centrado no proprio planejamento ou no orcamento. O modelo centrado no planejamento
busca orientar o orcamento segundo prioridades nacionais de médio prazo, enquanto no
modelo or¢camentério sua preparacdo é o processo dominante, ndo condicionando o orgamento
a um planejamento. Independente da orientacdo, é importante existir uma forma eficaz de
conectar o planejamento com os orcamentos e a capacidade de decidir sobre os orcamentos a

luz dos impactos esperados futuros. Esta ligacdo pode ser viabilizada pelos SMAs.

Grau e Ospina (2008) destacam também a necessidade de cooperacdo para permitir que o
SMA contribuisse para transformar determinada gestdo. Por isto, o maior grau de
institucionalizacdo dos SMAs foi avaliado por meio da coeréncia institucional, considerado
como importantes fatores para sua utilidade a integracdo vertical e horizontal. A integracao
vertical busca aproximar as diversas instancias institucionais para que possam utilizar a
informacdo e garantir a qualidade e utilidade do sistema. Unidades desintegradas sdo
desestimuladas uma vez que ndo participam do processo, comprometendo a qualidade dos
dados. O desempenho dos recursos envolvidos no nivel operacional, por exemplo, tem sido
cada vez mais reconhecido como elemento importante e que causam um efeito cascata até os

objetivos estratégicos.

A integracdo transversal indicada por Grau e Ospina (2008) enfatiza a necessidade de sinergia
entre a gestdo de pessoas, de estatistica, 0 planejamento e 0 orcamento. Apesar de 0 processo
estatistico ser reconhecido como ferramenta para aprimoramento do processo de
planejamento, esta integracdo € normalmente interrompida pela auséncia da avaliacdo, a qual
transforma a informacdo em conhecimento com a aplicacdo de técnicas especificas. Da
mesma forma, a auséncia de um maior controle e percepcao global dos produtos gerados pelas

unidades para as instituicdes dificulta a conscientizacdo sobre a importancia da avaliacao.

Empiricamente, considera-se que a coeréncia institucional de um SMA esta diretamente
relacionada a sua utilidade e, consequentemente, seu grau de institucionalizacdo. Grau e
Ospina (2008) destacam que é de grande importancia para a institucionalizacdo de um SMA

ambientes onde o resultado retroalimenta as instancias gerenciais e contribui efetivamente
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para a melhoria dos programas e das organizagcfes publicas — gerando a presenca de um fluxo
bidirecional de informacdes. Tal constatacdo foi obtida a partir do Sistema de Controle de
Gestdo liderado pela Direcdo de Orcamento do Chile, apesar de ndo ser evidente a
participacdo dos dirigentes publicos na determinacdo das prioridades de monitoramento e
avaliagdo e na definicdo dos indicadores de gestdo. No Brasil, mesmo apresentando
dificuldades, o SMA do PPA privilegia 0 componente de auto avaliagdo, aparentado uma

maior apropriacdo das informac6es por diretores.

Em relacdo a identificacdo de metas e indicadores, as autoras destacam os maleficios da
excessiva especializacdo de alguns sistemas como observado na Colémbia, Costa Rica,
Nicaragua e naqueles voltados para o monitoramento de metas presidenciais do Brasil, do
Chile e do Uruguai. Tal caracteristica dificulta a apropriacdo do sistema por outras unidades e,
consequentemente, o aprendizado gerencial. Para que entdo possa contribuir com a melhoria
das politicas setoriais e também garantir sua sobrevivéncia, é importante a participacdo dos
ministérios setoriais na identificacdo das metas e dos indicadores, bem como no processo de
planejamento estratégico. Na Bolivia, a auséncia de integracdo dos departamentos de
planejamento setorial no funcionamento do sistema foi considerado como uma das principais
causas do fracasso do Sistema de Acompanhamento e Avaliacdo da Gestdo Publica por
Resultado (SISER), visto a duplicacdo de funcbes e a geracdo de informacgdes de pouca
utilidade.

Os maiores déficits percebidos por Grau e Ospina (2008) na coeréncia institucional estdo
relacionados a integracdo transversal com outros processos do ciclo de gestdo governamental.
Estas lacunas tém sido preenchidas por meio de uma maior vinculacdo do MeA ao
planejamento e a elaboracdo orcamentaria, inserindo informacdes fisicas e financeiras dos
projetos de investimentos - a exemplo dos sistemas da Coldmbia, do México e do Brasil. O
escasso vinculo com o orcamento - conforme observado no Uruguai e em Honduras - sujeita

as atividades de MeA a resultados pouco realistas e ritos monotonos.

A experiéncia do Peru demonstra a importancia do envolvimento com instituicdes de

estatisticas para a geracdo de informacGes das metas do orcamento por resultado, permitindo
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resolver simultaneamente o problema de informacgé&o de muitos setores com alguns ajustes na

cobertura temética e geografica das pesquisas.

Para que um SMA diversifique sua utilidade e se integre ao restante da estrutura
organizacional, deve ser utilizado por diversos atores, existindo uma etapa que permita que a
informacdo deixe de ser apenas potencial para ser de uso real. Quatro fatores que podem
diminuir a brecha entre o uso real e potencial segundo as autoras: a geracdo de informacao

plausivel, ser acessivel, ser consumivel e que produza consequéncias.

A baixa credibilidade da informacdo limita seu uso por usuarios potenciais e torna o sistema
auto referidos. Grau e Ospina (2008) atribuem esta baixa credibilidade aos inputs, a
credibilidade dos gestores e a falta de incentivos para garantir maior credibilidade. O primeiro
é resultado da falta de capacidade dos subsistemas que o compde, a multiplicacdo de
demandas para um mesmo fendmeno, e 0 escasso grau de maturidade gerencial, implicando
em filtros pouco eficientes. O segundo resulta da duvida na capacidade de seu gestor - neste
caso 0 governo - criar um sistema onde regula sua propria avaliagio ou o utiliza
esporadicamente, a exemplo dos SMA presentes na Coldmbia, em Honduras e no Peru.
Segundo as autoras, no Brasil e no Chile hd poucas (ou nenhuma) evidéncia de que 0s
gerentes de metas pouco utilizam as informacdes, e no México os SMA agregam os dados a
um nivel de pouca utilidade para a gestdo. O ultimo aspecto esta relacionado ao ciclo de
eventos e a auséncia da retroacdo, levando aos subsistemas a ndo vislumbrarem motivos para
a geragdo de dados confidveis uma vez que ndo usufruem dos beneficios proporcionados pelas

analises das informacdes.

Nos doze paises selecionados, Grau e Ospina (2008) perceberam que 0s sistemas mais antigos
e consolidados se preocupam com o aprimoramento dos métodos e ferramentas (Brasil, Chile
e México), dos indicadores (Colémbia) e com a credibilidade externa, incorporando auditorias
ou mecanismos formais de validagdo dos dados (Chile, Brasil e Colémbia). Portanto, o
exemplo destes quatro paises indicam que as avaliacbes externas com metodologias
reconhecidas e idoneas geram credibilidade tanto para os resultados que produzem como no

ambiente onde estdo inseridos. Nos departamentos estatisticos, 0 aumento da credibilidade
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esta mais relacionada ao aprimoramento metodol6gico ou operacional, uma vez que geram

um volume de informag&o muito superior ao retorno que os é (til.

Para as autoras, nos paises onde os relatdrios sdo obrigados a indicar as medidas de correcéao
(México e Chile) existe uma maior probabilidade de que as informacgdes geradas resultem em
um impacto real em alguma instancia da administracdo publica - especialmente quando ha
atores internacionais envolvidos (como na Nicaragua e Honduras). Em relacdo a apropriacao
das informacbes dos SMA pelo congresso, em geral quando ocorre sdo realizadas ap0s o
processo de negociacdo dos grupos politicos. Em alguns casos, a elaboracdo de longos

relatérios desencoraja 0 seu uso.

O dltimo atributo avaliado por Grau e Ospina (2008) para a institucionalizacdo de um SMA ¢é
a sustentabilidade - associado pelas autoras a oferta perene de informacgdes. Além da
necessidade de demanda, a oferta adequada dos produtos de um SMA pode também contribuir
como sua maior utilidade. Um ingrediente basico destacado anteriormente e também por Grau
e Ospina (2008) € a confianca e sustentabilidade dos dados. O primeiro representa a
credibilidade, a qualidade e a objetividade da informacdo garantidos pelas capacidades
técnicas disponiveis internamente e nos atores participantes e 0s arranjos institucionais do
SMA. Arranjos que privilegiem alternar entre a centralizagdo e descentralizagdo das

atividades podem equilibrar melhor a qualidade do primeiro e a objetividade do segundo.

A sustentabilidade representa a necessidade de esforgos continuados para uma maior
eficiéncia do SMA. Por isto, a interacdo entre sistemas e com o ambiente depende de um
elemento fundamental para o aprimoramento: tempo. A varidvel idade dos sistemas que
usufruem das atividades de retroalimentacdo tem significativa importancia para seu sucesso,
sendo fundamental para vencer os primeiros anos sua utilidade. Adicionalmente, marcos
formais também podem contribuir para garantir a sobrevida, em muitos casos estabelecidos

em financiamentos que exigem uma unidade coordenadora e estabilidade de pessoal.
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4 METODO PARA DEFINICAO DAS DIRETRIZES DE UM SMA DAS
POLITICAS PUBLICAS PARA A INFRAESTRUTURA FEDERAL
DE TRANSPORTES

4.1 Descricdo do método

A literatura, as praticas e as experiéncias nacionais e internacionais discorrem sobre 0s
aspectos genéricos para uma abordagem sistémica e aplicaveis a qualquer &rea — e por isto
foram denominadas como diretrizes gerais para um SMA. Para adequa-las ao setor de
transportes foi realizada uma pesquisa Delphi com especialistas envolvidos com as politicas
publicas para infraestrutura federal do setor. A Delphi é uma ferramenta utilizada para
analisar estatisticamente dados qualitativos, concebida inicialmente como instrumento de
previsdes para fins militares e aplicado posteriormente em diversas outras areas (RAND

Corporation, n.d.).

A Figura 4.1 a seguir apresenta esquematicamente o caminho a ser percorrido na aplicagéo do

método proposto.

Revisao Revisao Diretrizes Pesquisa Delphi Diretrizes
bibliografica Documental gerais setoriais

Aspectos
tedricos

Aspectos
setoriais

Aspectos

" Experiéncias
gerais 1.1

Experiéncias

o e ——

Figura 4.1- Apresentacdo esquematica do método.

Fonte: Elaborado pelo autor.

O metodo para definigdo das diretrizes de um SMA das politicas publicas para a infraestrutura
federal de transportes é composto por cinco etapas: identificagdo das diretrizes gerais de um
SMA, elaboracdo de um questionario, aplicacdo do questionario, anélise dos dados e defini¢cdo
das diretrizes para o setor. A Figura 4.2 a seguir esquematiza as etapas deste método.
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Figura 4.2—-Apresentacdo detalhada das fases do método proposto.
Fonte: Elaborado pelo autor.

A 12 etapa consiste na analise comparativa dos aspectos tedricos identificados na TGS e no
ciclo de politicas publicas com as praticas recomendadas pelo Banco Mundial para
compatibilizar termos e estabelecer um arcabouco comum. Em seguida, é realizada um
revisdo de manuais, normas e publicacdes que relatam experiéncias nacionais e internacionais
com SMAs para identificar aspectos ndo destacados pela literatura e destacar oportunamente
os fatores que impactaram favoravel ou desfavoravelmente na criagdo e manutengdo de um

SMA de outros setores no Brasil, principalmente.
Para analisar estes documentos, Richardson e Peres (1985), Gil (2008) e Oliveira (2008)

propdem, a partir de Bardin, trés etapas: i) pré-andlise; ii) analise do material ou codificacdo e

iii) tratamento dos resultados — inferéncia e interpretacao.
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A pré-analise documental permite o reconhecimento preliminar dos contetdos por meio de
uma leitura “superficial” dos materiais. A sele¢do do tipo de documentacdo para esta etapa
envolve uma iteracdo entre o dominio do pesquisador sobre 0 assunto, pesquisas na internet e
as fontes citadas nos proprios textos avaliados. Esta fase também contribui para a formulagéo
das hipdteses e dos objetivos do trabalho e a elaboracdo dos indicadores a serem utilizados
para quantificar a pesquisa. Por isso, mesmo a leitura sendo dita como superficial, deve ser
suficiente para obter uma compreensdo do tema abordado nos documentos e de como

mensura-lo em meio a distintas fontes de informacéo ndo padronizadas.

Na analise do material, 0s textos que terdo uma analise mais rigorosa séo selecionados, sem o
prejuizo da insercdo de outros que poderdo complementar estas analises. Por meio de uma
leitura mais aprofundada dos documentos, esta fase é considerada mais trabalhosa tendo em
vista a realizacdo dos processos de codificacdo, categorizacdo e quantificagdo da informacéo
disponivel (Richardson e Peres, 1985).

Ao final da andlise de conteldo, a analise documental faz o tratamento dos resultados para
classificar e agrupar as informagdes para uma abordagem quali-quantitativa e interpretacéo
dos dados. Apesar de as analises dos resultados contarem com técnicas para auxiliar na
interpretacdo dos dados, os citados autores reconhecem a importancia que a codificacdo

possui para o sucesso desse tipo de pesquisa.

Como resultado desta etapa, sdo definidas as diretrizes gerais de um SMA, formada por
aspectos gerais e especificos e a relacdo dos aspectos favoraveis e desfavoraveis e respectivas

acOes desenvolvidas, denominadas de li¢bes aprendidas.

A 22 etapa elabora o instrumento para a coleta de dados para defini¢do das diretrizes de um
SMA das politicas publicas para a infraestrutura de transportes. Uma sequéncia de
formularios online (disponibilizado pela ferramenta Google Forms) apresentaram um
guestionario Delphi semiestruturado para permitir que 0s respondentes explicitem seus

conhecimentos tacitos sobre o tema.
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Utilizando a escala do tipo Likert com cinco pontos, as respostas de cada pergunta séo
compulsorias e padronizadas para uniformizar o raciocinio ao longo da pesquisa. As opcdes
de resposta permitiram que os respondentes informassem sobre o desconhecimento do tema, a
inexisténcia ou nenhuma importancia do aspecto em questdo e outras trés opgdes que
representam o grau de presenca ou importancia (pouco, intermedidrio e muito presente ou
importante). O Quadro 4.1 a seguir apresenta a correspondéncia entre as escalas utilizadas em

cada tdpico.

Quadro 4.1 — Correspondéncia das escalas de resposta dos topicos 1 e 2.

Topico 1 Topico 2 Pontos
Desconheco Desconheco 0
Inexiste Nenhuma Importancia 1
Atende formalidades e/ou é incipiente, | Pouco importante 2

desarticulada ou isolada;

Esta num estagio intermediario de aplicacdo | Importancia intermediaria 3

E amplamente utilizado Muito importante 4

Fonte: Elaborado pelo autor.

Para cada pergunta, o instrumento de coleta de dados disponibilizou um campo textual livre
para o registro voluntario de comentarios, opinides e para fomentar o dialogo consensual ndo

identificado entre os respondentes.

Wright e Giovinazzo (2000) enfatizam que a Delphi deve utilizar uma linguagem homogénea
e que contribua com o raciocinio orientado para o futuro. Por isto, recomenda-se que cada
pergunta faca uma breve apresentacdo do componente em questdo. Além disto, desde o inicio
da pesquisa deve ser enfatizado aos participantes que as respostas devem refletir a percepcao
que possuem do problema em tela sobre a perspectiva das politicas publicas setoriais - e ndo

da instituicdo que representam ou das convicgdes setoriais e pessoais.
Apesar das pesquisas Delphi buscarem o consenso, é possivel que nao alcancem tal objetivo.

Dajani, Sincoff e Talley (1979) apresentam cinco resultados possiveis em uma pesquisa

Delphi, oportunamente reunidos neste trabalho em dois grupos: o primeiro formado pelo
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consenso e pela maioria, e o segundo pela bipolaridade, pela pluralidade e pelo desacordo ou
dissenso. No primeiro grupo, determinada op¢do de resposta reine 50% ou mais dos
respondentes — concentracdo esta maior no consenso. No segundo grupo, a bipolaridade
representa a formacdo de dois grupos que prevalecem e concentram mais de 50% dos
respondentes; e a pluralidade das respostas é obtida quando uma opg¢éo se destaca entre as
demais, mas concentra 50% ou menos das opinies - caso contrario conclui-se que ndo ha

consenso entre as respostas dos especialistas.

Dajani, Sincoff e Talley (1979) destacam que, exceto o consenso, 0os demais resultados devem
ser submetidos a uma validagdo para finalizar ou realizar uma nova rodada da pesquisa. Os
autores recomendam que o resultado indicado pela maioria em determinada questdo seja
submetido a uma simples aprovacdo ou nao pelos demais respondentes para qualificar tal
resultado; e que os resultados que representam a bipolaridade e a pluralidade das opinifes
remetam a avaliacdo do perfil dos entrevistados para decidir sobre o término ou reformulacdo

da pesquisa.

Entretanto, este estudo utiliza tal avaliacdo dos perfis apenas para analisar o resultado final da
pesquisa - ndo sendo, portanto, parte integrante dos critérios de continuidade das rodadas para
minimizar inferéncias qualitativas ao longo da coleta de dados. Assim, o consenso em
determinada questdo foi considerado nos casos onde uma Unica opcdo de resposta concentrar
70% ou mais das opinides dos respondentes, e a maioria sera representada por entre 50% ou

70% dos respondentes, conforme mostra a Figura 4.3 seguir.
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Figura 4.3 - Critérios para continuidade ou conclusao da pesquisa Delphi.

Fonte: Elaborado pelo autor.

As questBes que ndo alcancarem o consenso foram revisadas para incorporar 0s comentarios e
as sugestdes dos especialistas - caso necessario - e evitar a identificacdo dos respondentes
nestes campos. Da-se, entdo, inicio a uma nova rodada apresentando os resultados e
comentarios registrados na rodada anterior para as questdes ndo consensuadas, conforme
ilustra 0 apéndice A. Desta forma, cada sujeito podera manter ou alterar sua opinido enviada
anteriormente. Este processo se repete até se verificar que o resultado de cada pergunta se

apresentem estatisticamente inalterados ao final de cada rodada.

Em relagdo ao momento para término do questionario Delphi, Der Gracht (2012) enfatiza que
os critérios estabelecidos por diversos estudos para mensurar 0 consenso e a significancia da
variacao das respostas entre rodadas de uma pesquisa Delphi apresentam fragilidades. Além
do uso inadequado de metodos estatisticos destinados a amostras independentes e com
distribuicdo normal, o autor conclui que ha necessidade de se verificar a estabilidade das

respostas antes de se concluir uma pesquisa Delphi.

Assim como Der Gracht (2012), Rayens e Hahn (2000) destacam a diversidade de métodos
estatisticos utilizados para tal finalidade. Ambos os trabalhos enaltecem a eficiéncia da
distancia interquartilica para a comparacéao de distribuicdes. Wright e Giovinazzo (2000), por

exemplo, sugerem que a estabilidade das respostas pode ser medida a partir das distancias da
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mediana ao 1° e ao 3° quartil.Der Gracht (2012) sugere o uso do teste qui-quadrado (x?) para

mensurar a relevancia das alteragfes entre as respostas de duas rodadas.

Neste estudo, o valor representativo da amostra € representado pela mediana, o
comportamento da distribuicdo da amostra em cada rodada sera verificada pela distancia
interquartilica e o valor-p do teste y2é utilizado para verificar se as respostas de duas rodadas
consecutivas de uma questdo ndo consensuada sdo idénticas com um grau de confianca de
95%. Rowe e Wright (1999) indicam que a maioria das pesquisas discutidas pelos autores é
concluida com duas ou trés rodadas — quando ndo hé alteragBes e contribuices significativas
nas respostas.Opcionalmente, os testes Mann-Whitney e Wilcoxon foram utilizados para

avaliar se ha diferenca significativa entre grupos de repostas distintos.

A pesquisa deve ser aplicada previamente a uma amostra qualificada e diferente da pesquisa
definitiva para verificar a necessidade de ajustes na estrutura do questionario, na usabilidade
da ferramenta e no entendimento e clareza dos termos utilizados. A aplicacédo piloto permite
também avaliar os processos de consolidacdo, de analise e testar a reaplicacdo das rodadas
subsequentes e 0s modelos estatisticos que determinam o término da pesquisa.

Na 3%tapa se destina a aplicacdo da pesquisa Delphi e se inicia com a identificacdo de
especialistas que atuam na infraestrutura federal de transportes. Assim como na pesquisa
piloto, o universo da pesquisa Delphi s@o os grupos qualificados que atuam e contribuem
diretamente para o sistema em questdo. Galanc ¢ Mikus$ (1986) indicam que a pesquisa com
sete ou mais respondentes traz resultados satisfatdrios, ressalvando a ineficiéncia de grupos
muito maiores. Por isto, 0 nUmero de especialistas convidados tem por objetivo garantir sete

ou mais respondentes por questdo, independente do modal de atuagéo.

Cada respondente deve ser contatado para apresentar brevemente a pesquisa e questionar
sobre o interesse para participar da pesquisa ou indicar outro especialista. O convite pode ser
presencial, por telefone ou por e-mail, buscando registrar os dados de contato para participar

do questionario Delphi.
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A aplicacéo da pesquisa Delphi comega com o encaminhamento de uma mensagem para o e-
mail fornecido durante a identificacdo dos respondentes,contendo o enderego para acesso ao
questionario Delphi e o prazo para participar da enquete. Para alcancar o numero de respostas

desejado, o questionario ficou disponivel 24 horas por dia.

No dia que anteceder o encerramento da rodada, um novo contato é realizado por e-mail e/ou
telefone com os especialistas que ainda ndo preencheram o questionario, convidando-os
novamente para participar da pesquisa. O prazo inicial da pesquisa foi de cinco dias Uteis,
contados a partir do envio do e-mail.Eventualmente, este prazo podera ser prorrogado para
garantir um numero adequado de respostas validas por questao.

A consolidacdo e analise dos dados obtidos com a aplicacdo do questionario Delphi sédo
realizadas na 42 etapa. As respostas foram registradas e tabuladas em uma planilha eletrénica
também online (acessada pela ferramenta Google Sheets), e 0s testes estatisticos e a analise
dos dados foram realizados utilizando o programa Excel (teste qui-quadrado e descricdes

estatisticas) e os suplementos Real Statistics (para Mann-Whitney) e Action (para Wilcoxon).

Foram consideradas validas as respostas com pontuacgdo entre 1 e 4 da escala do tipo Likert.
Desta forma, as respostas com pontuacdo igual a 0, declaradas como desconheco pelo
respondente, ndo participaram das andlise. O resultado de cada questdo é representado pela

mediana dos valores validos e apresentado sob a forma de graficos, quadros ou tabelas.

Assim como realizado na analise documental das experiéncias nacionais e internacionais, a
avaliacdo dos comentarios voluntarios enviado pelos respondentes utiliza a técnica de anélise
de conteldo para avaliar a necessidade de adequacdo as diretrizes gerais ao setor de
infraestrutura federal; bem como identificar palavras chaves que os relacionassem aos
aspectos especificos das diretrizes gerais. Neste ultimo caso, a quantidade de inferéncias por

aspecto especifico e respondentes envolvidos sdo apresentados sob a forma um quadro.
Os dados sé@o comparados entre si e com o perfil dos respondentes para discutir os resultados

da pesquisa Delphi, apontando similaridades, divergéncias e 0s pontos favoraveis e

desfavoraveis no setor para a criacdo de um SMA.Outras analises estatisticas e comparacfes
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complementares poderdo ser definidas para subsidiar a discussdo dos resultados a partir da
observacdo direta dos dados. A percepcdo dos especializas sobre o estadgio atual e a
importancia dos aspectos especificos apresentados sinaliza preliminarmente o grau de
maturidade de uma abordagem sistémica no setor de infraestrutura federal de transportes.

Com resultado da anélise dos dados e dos comentérios, a 5% etapa define as diretrizes para um
SMA das politicas publicas para a infraestrutura federal de transportes, realizando os ajustes
necessarios nas diretrizes gerais e acrescentando os fatores favoraveis e desfavoraveis no

setor.

4.2 Aplicacdo do método

4.2.1 ldentificacdo das diretrizes gerais para um SMA

Seguindo a recomendacdo de Bertalanffy (1975), para abordar a TGS em um ambiente
organizacional foi utilizado o trabalho e Katz e Kahn (1978), o qual descreve nove aspectos
especificos. A lideranca foi adicionada como um décimo aspecto de um sistema tendo em
vista 0 destaque dado por Katz e Kahn (1978). Da mesma forma, a discussao sobre o Ciclo de
Politicas Publicas permitiu identificar importantes aspectos de uma abordagem sistémica,

entre eles o empreendedor politico que possui atuacdo semelhante ao aspecto da lideranca.

O Banco Mundial elenca doze componentes considerados relevantes para a criacdo de um
SMA. Comparando individualmente cada componente aos aspectos especificos identificados
na literatura, a programacao fisica e financeira dos recursos para um SMA recomendado pelo
banco, por exemplo, ndo foi identificada explicitamente; e a retroacdo nédo foi claramente
identificada como um componente das recomendacfes do Banco Mundial. Ja a lideranca

operacional esta presente implicitamente nas recomendacdes do banco.

Os componentes apresentados pelo Banco Mundial e relacionados aos dados sobre o0s
INSUMOS, 0S processos, as saidas e seus impactos no ambiente (Coleta de dados sobre produtos
e resultados, Rotinas de monitoramento, Bases de dados, Pesquisa e avaliacdo e Qualidade
dos dados) estdo associados aos aspectos gerais de ambiente (Fluxo de energia e o ciclo de

eventos).
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Os aspectos especificos destacados na TGS e relacionados a instabilidades internas e a
equifinidade associados a totalidade de um sistema estdo representados pelos seguintes
componentes da proposta do Banco Mundial: a estrutura institucional, a gestdo do capital
intelectual, o plano de MeA, as parcerias, a previsdo fisico-financeira dos recursos e a cultura
e comunicagdo institucional. O décimo segundo componente do modelo propostos pelo banco
— a finalidade dos SMAs — e a lideranca operacional foram associadas ao aspecto geral de

finalidade.

O Quadro 4.2 a seguir apresenta os principais aspectos identificados na literatura e nas

praticas do Banco Mundial.

Quadro 4.2 -Comparacdo entre 0s aspectos de um SMA segundo a teoria e as praticas

internacionais.

AG Teoria Préticas
TGS CPP Banco Mundial
Fluxo de energia; Formagdo e implementagdo da agenda; Rotinas de monitoramento;
Os problemas, as solucGes e a politica, | Coleta de dados sobre produtos
% percepgdo e definicdo de problemas; e resultados;
E governamental e das politicas publicas Bases de dados;
< Qualidade dos dados;
O ciclo de eventos; As politicas publicas; Pesquisa e avaliagéo;
Instabilidades As instituigdes publicas; Estrutura institucional;
Internas; Gestdo do capital intelectual;
é; Estabelecer e manter parcerias;
?csj A teoria dos programas; Plano de MeA,;
= Programacao fisica e financeira;
A equifinalidade; Cultura organizacional de MeA;
A diferenciacéo; Finalidade;
g A retroacdo  ou | Atividades de monitoramento e de avaliacéo;
‘s | feedback;
i A lideranca; O empreendedor politico;

Fonte: Elaborado pelo autor.

As designacgdes atribuidas aos aspectos gerias foram revistas para melhor se adaptarem ao

ambiente institucional a que esta vinculado um SMA. Enquanto o0s aspectos gerais de
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ambiente foram denominados de funcionais, a totalidade foi revista para aspecto geral
organizacional. Apenas o aspecto geral de finalidade foi mantido, dado o claro entendimento

gue o termo transmite.

A similaridade entre dois componentes propostos pelo banco (a coleta de dados relacionados
aos produtos e resultados por meio de pesquisas periodicas e a pesquisa e avaliacdo) permite o
agrupamento destes em um Unico aspecto especifico (pesquisa e avaliacdo). Estes e 0s demais
componentes relacionados aos dados sobre o0s insumos, 0S processos, as saidas e seus
impactos no ambiente (rotinas de monitoramento, base de dados util e qualidade dos dados)
podem ser agrupados em um aspecto geral que representa o fluxo de informacdo em um (sub)

sistema de retroacao, denominado de aspecto geral funcional.

Os aspectos especificos relacionados a totalidade de um sistema e a maioria dos componentes
presentes na camada institucional do modelo proposto pelo Banco Mundial podem ser
agrupados no aspecto geral organizacional. Neste grupo, o componente que retne a cultura, a
advocacy e a comunicacao foi revisado. A advocacy descrita por (Gorgens & Kusek, 2009)
demonstra que estad mais relacionado as atividades de promogao e de integragao, e por isto foi

associada na proposta deste estudo aos patrocinadores e pelos empreendedores empresarias.

Os demais componentes (estimulo a parcerias e a finalidade) e aspectos (o ciclo de eventos, a
finalidade e a lideranga) apresentam forte proximidade com o aspecto geral de finalidade.
Neste caso, 0 estimulo a parcerias corresponde a diversificacdo de finalidade de um sistema

no ciclo de eventos, onde busca fomentar os supra sistemas e outros sistemas.

As atividades de retroacdo interna de um SMA podem ser atribuidas a lideranca operacional, a
qual atua sobre os demais aspectos especificos para aprimorar e especializar seu produtos,

diferenciando-o, aprimorando-o e diversificando sua finalidade.

A organizacdo dos aspectos de um abordagem sistémica em gerais e especificos utilizou as
funcdes primérias de cada componente. Entretanto, a forte interdependéncia entre eles faz
com que participem regular e simultaneamente em mais de um aspecto geral. O ciclo de
eventos, por exemplo, garante a interacdo de um sistema com o ambiente, mas também

contribui para que este diversifique sua finalidade. E apesar do componente relacionado a
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parcerias estar associado pelo Banco Mundial & camada institucional, ele também possui

fundamental participagdo para ampliar a finalidade do sistema. Uma vez que ambos possuem

grande afinidade de objetivos, foram associados ao aspecto geral de finalidade.

O Quadro 4.3 a seguir apresenta 0s aspectos gerais e especificos para a criacdo de um SMA

identificados na literatura e nas praticas do Banco Mundial.

Quadro 4.3 — Descri¢do dos aspectos especificos das diretrizes gerais para um SMA.

Aspectos gerais

Aspecto especifico

Descricéo

Funcionais

Pesquisas e Atividades de pesquisas periddicas ou por amostragens amplas do

avaliagOes ambiente em que se insere o produto, visando gerar dados sobre resultados
e generalizar conhecimentos para um propdsito especifico.

Rotinas de Levantar dados quali-quantitativos sobre 0 andamento as etapas de um

monitoramento

processo (entrada, processamento e saida).

Base de dados (til

Repositorio de dados viabilizado por ferramentas para reunir os dados
coletados durante 0 monitoramento rotineiro, pesquisas esporadicas e

especificas.

Qualidade dos

atividades desenvolvidas para aumentar a qualidade dos dados e fomentar

dados a capacidade das equipes, como melhores supervisdo e auditoria.
Organizacionais Estrutura Descrigdo da hierarquia, dos relacionamentos e do arranjo do trabalho,
institucional indicando sua interacdo e disposi¢do em um sistema

Gestdo do capital

Iniciativa para a retencdo e o desenvolvimento das capacidades e

intelectual habilidades dos elementos de um sistema.
Plano de MeA Detalhamento das atividades e dos produtos para integrar atores e ser
integrado integrado com outros instrumentos e instancias de planejamento.

Previsao fisica-

financeira

Detalhamento pormenorizado e previsdo formal dos recursos necessarios

para o sistema.

Cultura

organizacional

Selecdo de crencas, suposi¢des e valores que levam a uma maior ou menor

receptividade de um SMA na instituicao.
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Continuacdo do Quadro 4.3

Aspectos gerais

Aspecto especifico

Descrigdo

Finalidade

Parcerias Arranjos que fortalecem o vinculo com os sub e supra sistemas por meio
do fluxo uni ou bidirecional de informacdes.
Finalidade Destinacdo do produto gerado pelo sistema.

O empreendedor

operacional

Individuos empenhados em um propdsito, especialistas em determinada
questdo, revestidos de autoridade e de habilidades para fomentar os demais
aspectos especificos, para defender ideias prdprias ou de terceiros, para
manter conexdes técnicas e politicas e para promover 0 SMA por meio da

diversificacdo, do seu uso e do seu constante aprimoramento.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Oportunamente, a andlise das experiéncias com SMA no Brasil e na América Latina indicam

pontos favoraveis e desfavoraveis e as acbes desencadeadas que podem subsidiar a criacdo e a

manutencdo de um SMA para as politicas publicas para a infraestrutura federal de transportes.

Os Quadro 4.4 e 4.5 a seguir apresentam estas informagdes sob a forma de licbes aprendidas.
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Quadro 4.4 — Aspectos favoraveis e agdes necessarias segundo aspectos especificos.

Aspecto especifico Instituicdo | Pontos favoraveis Acdo desenvolvida
Gestao do capital | MDS Ganho em escala, de diversidade e | Formacdo de uma equipe enxuta, qualificada, multidisciplinar capaz de
intelectual e de qualidade. contratar e avaliara os produtos necessarios;
Parcerias melhor uso das expertises envolvidas por meio de uma gestdo nao
burocrética, flexivel;
Desenvolvimento de parceria com o IBGE.
Parcerias e Finalidade MEC Diversificacdo do uso dos dados Divulgacéo dos éxitos;
Ampliagdo do uso por usuérios externos.
Empreendedor MEC Aprimoramento das ferramentas Reunides frequentes entre atores envolvidos
operacional
Estrutura institucional MS Crescente importancia do setor para | Criagdo de uma estrutura especifica para MeA.
a sociedade.
Qualidade dos dados AL Credibilidade dos métodos, | aprimoramento dos métodos e ferramentas (Brasil, Chile e México), dos

ferramentas e dos dados

indicadores (Colémbia) e incorporando auditorias ou mecanismos formais de

validacgdo dos dados

Finalidade

Maior uso real das informacdes

Associacdo dos dados a impacto em instancias da administracao publica

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Quadro 4.5 — Aspectos desfavoraveis e a¢des necessarias segundo aspectos especificos.

Aspecto especifico em foco | Instituicdo | Pontos desfavoraveis Acao necessaria
Base de dados dtil MDS Integracdo de dados e ferramentas | Definicdo de indicadores segundo atributos.
devido a diversidade de fontes e
falta de padréo dos formatos
Base de dados dtil MEC a falta de utilidade para os gestores | Desenvolvimento de parceria para realizar estudos e pesquisas sobre
Qualidade dos dados e a instabilidade das ferramentas governanga, planejamento e monitoramento de a¢fes governamentais.
Qualidade dos dados MS Fragilidade nas informacgdes | Desenvolvimento de parcerias para auxiliar no desenvolvimento de
disponiveis metodologias, para envolver atores académicos e da pesquisa aplicada e para
atuar na qualificacdo das equipes gestoras.
Parcerias e MS Desarticulacao entre | Institucionalizacéo;
Pesquisa e avaliagcdo departamentos; definicdo das praticas e 0s processos de monitoramento e avaliacdo da gestdo e
inexisténcia de uma politica de | o vinculo com 0 RAG.
avaliacdo
Finalidade e STN Mudanga de governo N&o foram citadas a¢es de mitigacao.
Empreendedor operacional
Parcerias, PPA Baixos registro de avangos fisicos e | Nao foram citadas a¢des de mitigagao.
Qualidade dos dados e apuracéo de indicadores
Gestdo do capital intelectual
Finalidade AL Vocacgdo multifuncional do SMA,; Atuacdo marcante do patrocinador no Chile;
AL Necessidade de prestacdo de contas | Criacdo de mddulos especificos para que alcance a sociedade na Colémbia
Estrutura institucional AL Coeréncia institucional Fluxo bidirecional de informagdes no Chile e no Brasil
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Continuacdo do Quadro 8

Aspecto especifico em foco | Instituicdo | Pontos desfavoraveis Acao necessaria
Diferenciacdo AL Excessiva especializacédo na | participacdo dos ministérios setoriais na identificacdo das metas e dos
Coldmbia, Costa Rica e Nicaragua | indicadores, bem como no processo de planejamento estratégico
Parcerias AL Auséncia de integragdo  dos | maior vinculacdo do MeA ao planejamento e a elaboracdo orcamentaria
departamentos de planejamento
setorial na Bolivia
AL Problemas de informagGes em | envolvimento com instituicdes de estatisticas
muitos setores no Peru
Finalidade AL escasso vinculo com o orgamento | Nao foram citadas a¢fes de mitigacao.
no Uruguai e em Honduras
AL Limitada utilizacdo dos dados na | N&o foram citadas acGes de mitigacao.

Coldmbia, em Honduras, no Peru,

no Brasil, no Chile e no México

Fonte: Elaborado pelo autor.
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4.2.2 Elaboracéo do questionério Delphi

A pesquisa Delphi foi concebida sob a forma de sete se¢des. A primeira se¢éo faz uma breve
apresentacdo do presente trabalho, dos objetivos deste estudo e da pesquisa Delphi e
apresenta,a partir da segunda rodada, os resultados da rodada anterior. A segunda se¢éo coleta
informacdes sobre o perfil dos respondentes - como por exemplo o cargo, a formacao,
vinculo, modal de atuacdo, e-mail para contato e o tempo de experiéncia na area. A secao trés
se destina ao nivelamento do conhecimento necessario para participar da Delphi, buscando

unificar termos e conceitos entre os especialistas.

As secOes quatro, cinco e seis discorrem sobre os aspectos funcional, organizacional e de
finalidade de um sistema, respectivamente; cada qual organizado em dois tépicos. O primeiro
topico questiona os respondentes sobre o estagio atual individual de cada um dos aspectos
considerado relevante para definir as diretrizes de um SMA para politicas de infraestrutura de
transportes. Assim, para cada aspecto especifico é representado por meio de perguntas
individuais. O segundo topico é composto por apenas uma pergunta que investiga a percep¢ao
dos respondentes sobre a importancia dos aspectos em questdo. Em ambos 0s topicos, cada
pergunta apresentard um campo de resposta textual livre para permitir que os respondentes
enviem comentarios sobre 0 aspecto em questdo em busca de um didlogo e 0 consenso em

determinada resposta. Um exemplo das questdes aplicadas esta apresentado no apéndice A.

A sétima e ultima secdo do instrumento permitiu que 0s especialistas registrassem
observacdes gerais sobre 0 tema ou a pesquisa por meio de um campo de resposta textual
livre. Todas as respostas e comentéarios enviados pelos respondentes também foram
encaminhados para os respectivos enderecos eletrdnicos informado na se¢do dois, por meio de

uma programacdo gratuita (FormEmailer) incorporada as planilhas eletrnicas.

Para validar estes procedimentos e as ferramentas utilizadas, uma aplicagdo piloto foi
realizada com a participagdo de 10 dos 20doutorandos ou doutores convidados que
ingressaram na area de planejamento do Programa de Pds-graduacdo em Transportes (PPGT)
da Universidade de Brasilia (UnB) desde 2010. Oportunamente, todo o procedimento descrito
anteriormente foi executado, permitindo identificar que o periodo em que foi realizado

(Janeiro de 2015) comprometeu a participacdo dos respondentes tendo em vista a
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concentracdo de atividades de lazer e descanso; fazendo-se necesséario flexibilizar as datas de
realizacdo das rodadas para compatibilizar com a agenda dos respondentes.

Como sugestdo de um dos respondentes da pesquisa piloto, a linguagem utilizada na escala do
tipo Likert foi adequada para uniformizar a probabilidade de selecdo entre as opgOes e
enfatizar o carater gradual da opinido. Adicionalmente, o contato realizado com o0s
especialistas por telefone mostrou a necessidade de incluir no questionario um campo textual
livre para cada questdo desde a primeira rodada. Desta forma, tem-se a oportunidade de
coletar informagdes relevantes sobre todos os aspectos — e ndo s6 aquele em dissenso — e de
fomentar o dialogo entre os especialistas logo na segunda rodada.

4.2.3 Aplicacdo da pesquisa Delphi

O universo da pesquisa Delphi sdo 0os grupos que atuam e contribuem diretamente para o
planejamento e a execugdo das politicas publicas para infraestrutura federal de transporte. A
definicdo do tamanho da amostra deste universo respeitou as orientacGes bibliograficas sobre

a pesquisa Delphi.

A selecdo dos sujeitos da pesquisa resultou de um mapeamento das instituicdes relevantes que
atuam diretamente na formulagéo e implementacdo das politicas publicas para a infraestrutura
de transportes; identificando em suas estruturas a instancia mais adequada a uma visao
holistica sobre o setor. Normalmente, é representada pelos departamentos de planejamento ou
de pesquisa, ou outro com uma visdo ampla da instituicdo e do setor, a exemplo das
secretarias executivas. Adicionalmente, outras instituicdes ou associagcdes foram selecionadas
tendo em vistas publicacBes relevantes para o planejamento recente da infraestrutura de

transportes.

Tal mapeamento iniciou com o levantamento dos orgédos envolvidos no fornecimento de
informagdes realizado pelo Estudo e Revisdo dos Mecanismos Técnicos e Institucionais de
Perenizacdo do Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT) (MT, 2010). A relacédo de
instituicOes presente neste trabalho foi atualizada para incluir outras que surgiram ou que

publicaram trabalhos relevantes para o setor.
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Para garantir que os especialistas indicados apresentem uma visdo holistica da infraestrutura
de transportes, foram estabelecidos o0s seguintes critérios: pesquisadores na area ou que
desempenham ou tenham desempenhado algum cargo de gestor ou de dire¢cdo nos ultimos
cinco anos no setor publico ou privado que atuam diretamente com a infraestrutura federal de

transportes; preferencialmente pos-graduados e com dez anos ou mais de experiéncia na érea.

Uma relacdo de 5lespecialistas em 37 instituicdes publicas e privadas foram identificados.
Entre os dias 05 de janeiro e 02 de fevereiro de 2015 foi possivel contatar 31 especialistas por
telefone e e-mail e outros 20 apenas por e-mail. Em ambos o0s casos o presente trabalho e os
propositos da Delphi foram apresentados, solicitado a confirmacdo da sua participacdo ou a

indicacdo de um profissional com o perfil desejado para participar da pesquisa.

No dia 02 de fevereiro, um e-mail foi enviado a todos os selecionados contendo a
apresentacdo, o endereco eletrOnico para acesso e 0 prazo desejado para participarem da
pesquisa.A 1?2 rodada da Delphi foi realizada entre os dias 02 e 06 de fevereiro, registrando
31,4% de participacdo - 16 dos 51 convidados enviaram suas contribui¢cdes pelo formulario.
Entretanto, um respondente informou desconhecer 11 dos 15 assuntos da pesquisa, motivo
pelo qual foi excluido da analise dos dados.

Como o consenso das opinides dos especialistas na 1 rodada foi registrado em apenas quatro
questdes (coleta de dados, parcerias, finalidade e o grau de importancia dos aspectos gerais
funcionais), uma 22 rodada foi aplicada aos 15 participantes entre os dias 06 e 23 de fevereiro
de 2015. O questionario elaborado para 22 rodada foi composto por onze perguntas: oito
destinadas a qualificar a resposta da maioria para serem encerradas e trés reaplicadas
integralmente dado o dissenso registrado entre os especialistas. Com a qualificacdo das
respostas da maioria dos especialistas e 0s consensos registrados nas trés questdes reaplicadas

integralmente, a pesquisa Delphi pode ser encerrada na 22 rodada.
Desta forma, o encerramento da pesquisa ocorreu de forma direta, sem a necessidade de

verificacOes estatisticas para decidir sobre a continuidade da pesquisa.Os resultados da
aplicacdo do questionario Delphi e a anélise dos dados s&o apresentados no item 5 a seguir.
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5 APRESENTAC}AO E ANALISE DOS DADOS

A primeira rodada da pesquisa Delphi obteve 29,4% de respostas validas com a presenca de
especialistas que atuam em 13 institui¢cGes, conforme apresenta o Quadro 5.1. Para permitir a
comparagdo dos resultados da pesquisa Delphi com o perfil dos respondentes, a segunda
coluna agrupa cada instituicdo participante segundo o tipo de atividade.

Quadro 5.1 — Relacao de instituicdes presentes na pesquisa Delphi e grupos de atividade

(quantidade de respondentes).

Nome da instituicdo participante Grupo de atividade

Agéncia Nacional de Aviacédo Civil - ANAC (2) Executor (7)

Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT (1)

Companhia Docas do Estado de Sdo Paulo — CODESP (1)

Ministério da Fazenda (2)

Ministério dos Transportes (1)

Confederacdo Nacional da Industria — CNI (1) Ator setorial (3)

Confederacdo Nacional do Transporte — CNT (1)

Sindicato Nacional da Industria da Construgdo Pesada — Sinicon (1)

Controladoria Geral da Unido — CGU (1) Fiscalizador (2)
Tribunal de Contas da Unido — TCU (1)
Fundacdo Coordenacao de Projetos, Pesquisas e Estudos Pesquisador (3)

Tecnoldgicos — COPPETEC (1)

Fundacdo Dom Cabral — FDC (1)

Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — Ipea (1)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Um namero menor de especialistas enviaram respostas validas na segunda rodada (10). Tal
fato pode ser reflexo da auséncia de estimulos para participar da pesquisa Delphi, permitindo
que os especialistas priorizem outras atividades relacionadas a uma rotina mais evidente de
resultados. Entretanto, a participagdo por areas de atuacdo foi semelhante ao registrado na 12
rodada, conforme se nota no Gréafico 5.1. Prevaleceram aqueles que atuam em rodovias e
ferrovias, mas com um percentual significativo de respondentes que atuam também nas

infraestruturas de portos, aeroportos e hidrovias.
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Gréfico 5.1 — Area de atuagio dos especialistas respondentes.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Prevaleceram também nas duas rodadas da Delphi os respondentes que, a época da pesquisa,
ocupavam cargo de Coordenador, gerente, diretor ou presidente, conforme mostra o Grafico
5.2 a seguir. No mesmo gréafico percebe-se que um maior percentual de respondentes com

algum cargo de chefia (coordenador, gerente, diretor ou presidente) participou da 22 rodada.
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90% -
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60% -
50% -
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30% -
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0% -

90%

27%

10%

Coordenador, gerente, diretor ou presidente Pesquisador ou consultor

H ]3rodada = 22rodada

Gréfico 5.2 — Perfil dos especialistas respondentes segundo 0s cargos ocupados.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Além da qualificacdo dos cargos ocupados, o Gréfico 5.3 a seguir mostra que a segunda
rodada foi respondida por um maior percentual de pds-graduados: enquanto na primeira
rodada 60% dos respondentes declararam ser mestre ou doutor, na segunda este percentual foi
de 70%. Em ambas as rodadas, cerca de 80% dos respondentes informaram possui 10 anos de
experiéncia na area, conforme apresenta o Grafico 2. Adicionalmente, todos os respondentes
do tipo “Especialistas” informaram possuir 10 anos ou mais de experiéncia na area, indicando

possuir um significativo conhecimento pratico da area.

50%
40%
30%
20%

10%

0%
Especialista Mestre Doutor
H 12 rodada ™= 22 rodada

Gréfico 5.3 — Percentual de especialistas respondentes segundo a formagéo.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Gréfico 5.4 — Percentual de especialistas respondentes segundo a quantidade de anos de

experiéncia na area.
Fonte: Elaborado pelo autor.
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Apesar do menor nimero de respondentes na segunda rodada da pesquisa Delphi, todos 0s
aspectos especificos registraram sete ou mais respostas validas. O Grafico 5.5 apresenta a
quantidade de opiniGes validas enviadas por aspecto especifico e por tdpico que
representaram o resultado final da pesquisa.

1. Pesquisa e avaliagdes

12. Empreendedor 15 2. Rotinas de

- v -
operacional PSRN / monitoramento

11. Finalidade S <\ 3. Bases de dados

!
I
|
10. Parcerias : — 4. A qualidade dos dados
'
[
'

9. Cultura organizacional 5. Estrutura institucional

8. Previsdo fisica e/ v 6. Gestdo do capital
financeira intelectual )
7. Planos de MeA ===TOPICO 1
integrados
TOPICO 2

Gréfico 5.5 — Quantidade de opinides validas por aspecto especifico e topico.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Segundo a opinido dos respondentes sobre o estagio atual dos aspectos especificos no setor
(Topico 1), todos atendem apenas formalidades e/ou sdo incipientes, desarticulados ou
isolados —conforme mostra o Grafico 5.6 —, confirmando a primeira hipotese deste trabalho
(H1).

O mesmo grafico mostra que em dois aspectos funcionais (aspectos 2 e 3) e em um
organizacional (aspecto 5), todos os especialistas que participaram da 22 rodada concordaram
com o resultado da maioria. Além disso, percebe-se o elevado grau de consenso registrado
sobre um aspecto funcional (aspecto 4) e a pequena diferenga entre duas opinides, a qual pode
ter refletido no baixo o grau de concordancia com a maioria de um aspecto finalistico (aspecto
12). Entre 0s cinco aspectos que registraram 0 consenso entre 0s especialistas, quatro
(aspectos 1, 8, 10 e 11) apresentaram percentuais proximos (cerca de 72%) e um (aspecto 4)

se destacou pelo elevado percentual registrado (90%).
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Gréfico 5.6 — Estagio atual dos aspectos especificos de um SMA no setor de infraestrutura federal de transportes.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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O elevado percentual de respondentes que sinalizaram a inexisténcia do empreendedor
operacional demonstra que, atualmente, ele é o mais precério. O valor médio das respostas
encontrado para este aspecto especifico (1,545) é o menor valor entre os demais, conforme

apresenta o Grafico 5.7a seguir.

2. Rotinas de monitoramento
4. A qualidade dos dados

3. Bases de dados

5. Estrutura institucional

6. Gestdo do capital intelectual
11. Finalidade

1. Pesquisa e avaliagdes

7. Planos de MeA integrados
10. Parcerias

8. Previsdo fisica e financeira
9. Cultura organizacional

12. Empreendedor operacional

3 4
Legenda:
Eixo horizontal Descricéo
Desconheco
Inexiste

Atende apenas formalidades e/ou € incipiente, desarticulada ou isolada;
Esta num estagio intermediario de aplicagdo;
E amplamente utilizado.

A WNPEFEO

Gréafico 5.7 — Valor médio da opinido dos especialistas sobre o estagio atual dos aspectos
especificos de um SMA no setor de infraestrutura federal de transportes.
Fonte: Elaborado pelo autor.

A pergunta do ToOpico 2 em cada aspecto geral questionou os respondentes sobre a
importancia dos respectivos aspectos que o compde para o setor. O Gréafico 5.8mostra que
enquanto trés aspectos foram indicados como de importancia intermediaria (aspectos 6, 8 e
10), os demais foram declarados pelos especialistas como muito importantes. Segundo o
mesmo grafico, houve consenso sobre a elevada importancia dos aspectos funcionais

(aspectos 1, 2, 3 e 4), e a importancia dos aspectos organizacionais foi alternada entre
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intermediaria e muito importante e decidida pela opinido da maioria. Os aspectos finalisticos
registraram o maior percentual de consenso (aspecto 10) e de concordancia com a opinido da

maioria (aspecto 11).

Estes resultados também se repetem quando se verifica a mediana das respostas. Conforme
mostra 0 Legenda:

Eixo horizontal Descricdo— Estagio atual (Tdpico 1) / Importancia (Topico 2)

0 Desconheco

1 Inexiste / Nenhuma importancia

2 Atende apenas formalidades e/ou é incipiente, desarticulada ou isolada / Pouco
importante

3 Estad num estagio intermediario de aplicacdo / Importancia intermediéria;

4 E amplamente utilizado / Muito importante.

Gréafico 5.9, a mediana encontrada para o Tépico 1 (estagio atual) mostra que, segundo o0s
especialistas respondentes, todos os aspectos atualmente atendem apenas formalidades e/ou
sdo incipientes, desarticulados ou isolados (mediana 2). Para o Toépico 2 (grau de
importancia), ha a formacdo de dois grupos de respostas, indicando que trés aspectos
especificos sdo de importancia intermediaria (aspectos 6, 8 e 10, com mediana 3) e 0s demais

muito importante (com mediana 4).
Percebe-se, portanto, que o aspecto da lideranga (12. Empreendedor operacional) possui

importancia equivalente aos demais previstos pela literatura e praticas internacionais,

confirmando a segunda hipotese deste trabalho (H2).
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Gréfico 5.8 — Grau de importancia dos aspectos especificos de um SMA para o setor de infraestrutura federal de transportes.

Fonte: Elaborado pelo autor.

91



8 8 12.Empreendedor operacional | ‘
gg % 11. Finalidqde ‘ ‘ |
< £ 10. Parcerias ‘
2 9. Cultura organizacional _f—‘
85 8 Previsio fisica e financeira 1 | ‘
g_§ 7. PIaNnos de M_eA _integrados ‘ ‘ = TOPICO 1
< §) 6. Gestéo do capltgl |n_tele_ctual 1 ‘ ‘ TOPICO 2
5 5. Estrutura institucional ‘ ‘ |
8.2 4. A qualidade dos dados 1 i |
35 3. Bases de dados ‘ ‘ |
& 2 2. Rotinas de monitoramento
<3 . — 1 \ \
= 1. Pesquisa e avaliagdes ; % %
0 1 2 3 4
Legenda:
Eixo horizontal Descri¢do— Estagio atual (T6pico 1) / Importancia (Tépico 2)
0 Desconhego
1 Inexiste / Nenhuma importancia
2 Atende apenas formalidades e/ou € incipiente, desarticulada ou isolada / Pouco
importante
3 Esta num estagio intermediério de aplicacdo / Importancia intermediéria;
4 E amplamente utilizado / Muito importante.

Gréfico 5.9 — Mediana das respostas dos especialistas sobre o estagio atual e grau de
importancia dos aspectos especificos de um SMA para o setor de infraestrutura federal de
transportes.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Foi possivel avaliar se ha diferenca significativa das respostas entre os dois grupos de
opinides formadas sobre o grau de importancia dos aspectos especificos. Os testes de
normalidade Kolmogorov-Smirnov e Shapiro-Wilk confirmam que os dados de ambos 0s
grupos ndo possuem uma distribuicdo normal (Valor-p<0,05). Com isto, foram realizados
testes estatisticos do tipo ndo paramétricos (Wilcoxon e Mann-Whitney) para verificar se ha

diferenca entre as respostas. A Tabela 5.1 a seguir apresenta os valores encontrados.

Tabela 5.1- Similaridade entre 0s grupos de respostas com importancia intermediaria e muito

importante.
Teste Wilcoxon Mann-Whitney
Tipo de amostra Dependente Independente
Valor-p 1,189E-06 1,176E-06

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Ao estabelecer que a hipotese inicial (h0) do teste considera que as amostras sdo diferentes
para um grau de confianca de 95%, percebe-se que os resultados apresentados na tabela 1

acima confirmam que ha diferenca entre os dois grupos de respostas (Valor-p<0,05).

Adicionalmente, optou-se por verificar a forca do relacionamento linear entre o grau de
importancia dos aspectos especificos, o grupo de atividade e a quantidade de modais de

atuacdo dos especialistas. Os dados disponivel indicam que:

1. Hauma correlacdo linear fraca e positiva do aspecto 6 com a institui¢éo e a quantidade
de modais que os respondentes atuam (respectivamente 0,5755 e 0,5041), sinalizando
principalmente que os executores das politicas publicas e atores setoriais tendem a
atribuir um grau de importancia menor (3) a este aspecto especifico que aqueles que
atuam na fiscalizacdo e pesquisa (4);

2. O tempos de atuacdo e o grau de importancia do aspecto 8 possuem forte correlagéo
linear negativa (-0,7222), indicando que os respondentes com maiores tempos de

atuacdo atribuiram uma menor importancia a este aspecto especifico (3).

Segundo Bertalanffy (1975), Katz e Kahn (1978) e Gorgens e Kusek (2009), os componentes
de um sistema sdo interdependentes e, por isto, apresentem 0 mesmo grau de importancia.
Uma vez que os especialistas do setor de infraestrutura de transportes atribuiram graus de
importancia distintos entre o0s aspectos especificos, entende-se que o0 conceito da
interdependéncia dos elementos para uma abordagem sistémica carece de maior consolidacdo

entre os especialistas consultados.

Conforme comentado, além dos resultados compulsérios analisados anteriormente, 0s
especialistas enviaram voluntariamente comentarios sobre os aspectos especificos. Na 12
rodada, 67% (10) dos respondentes enviaram 70 comentarios validos, registrando uma média
de 3,7 registros por respondente. Destacaram a participacdo de um especialista — que enviou
comentarios validos para 12 das 15 perguntas do questionario — e a auséncia de comentarios
sobre 0 grau de importancia dos aspectos especificos relacionados ao aspectos gerais
organizacional e de finalidade (questdes 14 e 15). Entre os demais aspectos especificos, 0
maior nimero de comentarios foi observado entre os aspectos gerais funcionais, onde 33%

das questdes (5) concentraram 59% dos comentarios desta rodada.
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Na 22 rodada, 50% (5) dos respondentes enviaram 76 comentarios — perfazendo uma média de
6,3 comentérios por respondente. Entre eles, 88% (67) registros foram réplicas aos
comentarios registrados na 12 rodada e os demais 12% (9) novos comentarios gerais aos
aspectos em questdo. Apesar da média maior que a 1% rodada, o envio de 92% dos
comentérios registrados por apenas dois respondentes compromete o valor médio encontrado
para a 22 rodada. Assim como na primeira rodada, 0os maiores nimeros de comentérios validos
— sejam eles réplicas ou gerais — também foram registrados nos aspectos gerais funcionais,

gue concentraram 62% dos comentarios validos.

O uso do campo textual livre trouxe também a oportunidade de coletar informacdes
importantes sobre o tema para o setor de infraestrutura federal de transportes. A analise destes
comentéarios permitiu verificar quais 0s aspectos especificos sdo mais citados
espontaneamente como impactantes nas politicas publicas da infraestrutura federal de

transportes, segundo a opinido dos especialistas respondentes.

Entre os 146 comentarios, foi possivel associar 64 (43,8%) aos aspectos especificos para um
SMA. Estes comentarios foram enviados por dez especialistas distintos e estdo apresentados

no item B do apéndice e consolidados no Quadro 5.2 —a seguir.

Quadro 5.2 —Quantidade de respondentes e citacdes indiretas atribuidos a cada aspecto
especifico das diretrizes gerais.

Aspecto geral Aspecto Especifico Respondentes | Citagdes
Funcional 1. Pesquisa e avaliacdo 1 1
2. Rotinas de monitoramento 4 4
3. Bases de dados 4 4
4. Qualidade dos dados 3 3
Organizacional 5. Estrutura institucional 5 8
6. Gestdo de recursos 4 4
7. Planos de MeA integrados 5 8
8. Envolvimento dos gestores financeiros e de RH 1 1
9. Cultura favordvel ao MeA 4 7
Finalidade 10. Parcerias 8 30
11. Finalidade 3 7
12. Empreendedor operacional 4 12

Fonte: Elaborado pelo autor.
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No Quadro 5.2, enquanto a primeira e a segunda coluna apresentam 0s aspectos gerais e
especificos das diretrizes preliminares gerais, a terceira coluna apresenta o nimero de
respondentes distintos responsaveis pelos comentarios relacionados ao aspecto especifico em
questdo. Esta informacdo contribui para impedir que o elevado nimero de comentarios
enviados por uma pequena quantidade de respondentes, conforme constatado, faga prevalecer
a opinido de poucos especialistas. A quarta coluna apresenta 0 nimero de citagdes indiretas

identificadas nos comentarios enviados pelos especialistas.

O total de citagBes apresentado no Quadro 5.2 —mostra que todos os aspectos especificos
foram inferidos pelos respondentes a0 menos uma vez. Mas se destacaram oS comentarios
recorrentes sobre a falta de integracdo, de articulacdo e de coordenacdo das atividades do
setor, que resultou no maior destaque dos aspectos especificos relacionados ao estimulo as
parceiras e ao empreendedor operacional. O primeiro foi identificado em 30 comentérios e se
destacou também pela elevada quantidade de especialistas distintos que se referiram
indiretamente a necessidade de parcerias (8). Ja 0 segundo estd presente em um grande
numero de comentarios (12) e foi citado por uma quantidade intermediaria de especialistas
distintos (4).

As citagdes relacionadas a estes dois aspectos especificos estdo presentes em 65% (39) dos 64
comentarios que expressaram as dificuldades do setor segundo a opinido dos especialistas
participantes. Entretanto, a opinido compulsoria dos respondentes sobre o estimulo as

parceiras contradiz a espontanea.

Ao serem questionados sobre o grau de importancia que a parceria representa para um SMA
efetivo (item 2.10do aspecto especifico de finalidade), na 1% rodada 14 especialistas enviaram
respostas vélidas, onde 36% informaram que as parcerias sd0 muito importante, 50% de
importancia intermediaria e 14% pouco importante, conforme apresenta o Gréafico 5.10. Este
resultado demonstra que houve dissenso entre os respondentes na 1?* rodada da Delphi,
provocando a reaplicagédo integral da questdo acrescida da apresentacdo do resultado desta

rodada por meio de um grafico semelhante e apresentado no Grafico 5.10.
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Gréafico 5.10 — Resultado da questdo 10 na 12 rodada.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Na 2?2 rodada, entre os dez especialistas respondentes, metade (5) revisaram suas respostas em
relacdo a rodada anterior. Apesar de dois especialistas indicarem algum grau de importancia
ao aspecto especifico da parceria na 1% rodada (especificamente, pouco e muito importante),
0s mesmo informaram na rodada seguinte desconhecer sobre o tema. Desta forma, 0s outros
oito respondentes foram responsaveis pelas respostas validas na 2* rodada, onde 88%
informaram que o aspecto em questdo possui grau de importancia intermediaria e 12%

classificaram-no como pouco importante.

Rowe e Wright (1999) alertam sobre os casos onde os respondentes alteram suas respostas
para seguir um comportamento do grupo, resultando em um consenso formal entre os
painelistas. Percebe-se este comportamento nas questdes reaplicadas integralmente, onde o
resultado da segunda rodada convergiu para a opc¢ao que se destacou na rodada anterior. De
certa forma, tal comportamento é esperado em uma pesquisa Delphi uma vez que as
sucessivas rodadas buscam a revisdo da opinido dos especialistas. Mas apesar de 0s
especialistas consensuarem formalmente sobre a importéncia intermediaria das parcerias para
o setor, o significativo nimero de comentarios voluntarios sobre os problemas relacionados a
este aspecto especifico inferem o reconhecimento e importancia que ele representa para 0s

especialistas do setor.

96



O segundo destaque observados nos comentarios indica que o empreendedor operacional foi
lembrado espontaneamente por um namero significativo de especialistas distintos, maior que
outros quatro aspectos especificos (Pesquisa e avaliacdo, Qualidade dos dados, Envolvimento

dos gestores financeiros e de RH e Finalidade).

Tal constatagéo contribui para ratificar a precariedade e relevancia que o aspecto da lideranga
operacional (12. Empreendedor operacional) possui para o setor. Os comentarios a seguir
ilustram comentarios relacionados aos aspectos especificos da parceria e do empreendedor

operacional.

2. O setor publico federal de infraestrutura de transportes fomenta, atualmente, a criacéo de
rotinas de monitoramento dos insumos (0s projetos) e dos processos (recursos envolvidos)?
2.3. Ha alguns setores que desenvolvem algumas boas praticas, de maneira pontual, no
entanto sdo acOes isoladas.
2.3.1 Concordo com o comentério 3.
2.3.2. "Existem acdes isoladas, de fato falta uma coordenacdo. O Ministério dos
Transportes tem buscado fazer esta coordenacdo, porém exige patrocinio do gestor
maximo dos 6rgdos e em especial do MPOG."
2.9. Pode melhorar, com informatizagcdo dos processos e coordenacdo mais clara e

definicéo de linhas de comando claras.

7. O setor publico federal de infraestrutura de transportes, atualmente: Incentiva a
elaboragéo de planos de monitoramento e avaliacdo e os integra com outras instancias e
instrumentos de planejamento?

7.5. Pouca capacidade de articulacdo interna para a integragdo multimodal.
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6 DIRETRIZES DE UM SMA DAS POLITICAS PUBLICAS PARA A
INFRAESTRUTURA FEDERAL DE TRANSPORTES

A auséncia de comentarios e questionamentos na Delphi sobre as diretrizes preliminares
gerais mostra que eles sdo suficientes e adequadas para o setor de infraestrutura de
transportes. Desta forma, as diretrizes de um SMA das politicas pablicas para a infraestrutura
federal de transportes sdo representadas pelos doze aspectos especificos descritos anteriores,
apresentados nos quadros12e 13 a seguir.

Os comentarios presentes nos trabalhos que relatam as experiéncias em outras areas, somados
ao resultado da andlise dos comentarios enviados pelos especialistas sdo fontes ricas de
informac6es complementares a implementacéo das diretrizes definitivas de um SMA efetivos
para o setor. Enquanto as experiéncias em outras areas indicam as dificuldades encontradas e
as iniciativas desenvolvidas para mitiga-las, o maior numero de citacGes indiretas aos aspectos
especificos pode orientar no direcionamento dos esforcos. Os quadros 3.12, 3.13 ¢ 3.14 a

seguir apresentam estas informacdes.

Quadro 6.1 — Descricdo dos aspectos gerais das diretrizes definitivas.

Aspecto geral | Descricao

Funcionais S&o os aspectos relacionados aos fatores energéticos de um sistema, como
seu carater ciclico, sua estabilidade e o consumo de matéria, energia ou

informacao.

Organizacionais | Sao os aspectos que garantem a adequada interacdo dos seus elementos
para transformar os insumos nos produtos desejados em meio aos

constrangimento que sdo impostos pelo ambiente.

Finalidade S80 o0s aspectos que levam a criagdo, manutencdo e evolucdo de um

sistema.

Fonte: Elaborado pelo autor.

98




Quadro 6.2 — Descricdo dos aspectos especificos das diretrizes preliminares gerais.

Aspectos Aspecto Descricéo
gerais especifico
Funcionais Pesquisas e Atividades de pesquisas periddicas ou por amostragens amplas do
avaliacOes ambiente em que se insere o produto, visando gerar dados sobre
resultados e generalizar conhecimentos para um proposito especifico.
Rotinas de Levantar dados quali-quantitativos sobre o andamento as etapas de um

monitoramento

processo (entrada, processamento e saida).

Base de dados

atil

Repositorio de dados viabilizado por ferramentas para reunir os dados
coletados durante o monitoramento rotineiro, pesquisas esporadicas e

especificas.

Qualidade dos
dados

atividades desenvolvidas para aumentar a qualidade dos dados e
fomentar a capacidade das equipes, como melhores superviséo e

auditoria.

Organizacionais

Estrutura

institucional

Descricgdo da hierarquia, dos relacionamentos e do arranjo do trabalho,

indicando sua interacéo e disposi¢do em um sistema

Gestdo do capital

Iniciativa para a retengdo e o desenvolvimento das capacidades e

intelectual habilidades dos elementos de um sistema.
Plano de MeA Detalhamento das atividades e dos produtos para integrar atores e ser
integrado integrado com outros instrumentos e instancias de planejamento.

Previsdo fisica-

financeira

Detalhamento pormenorizado e previséo formal dos recursos

necessarios para o sistema.

Cultura

organizacional

Selecéo de crencas, suposicdes e valores que levam a uma maior ou

menor receptividade de um SMA na instituig&o.

Finalidade

Parcerias Arranjos que fortalecem o vinculo com os sub e supra sistemas por
meio do fluxo uni ou bidirecional de informagdes.
Finalidade Destinacdo do produto gerado pelo sistema.

O empreendedor

operacional

Individuos empenhados em um propdsito, especialistas em
determinada questdo, revestidos de autoridade e de habilidades para
fomentar os demais aspectos especificos, para defender ideias proprias
ou de terceiros, para manter conexdes técnicas e politicas e para
promover o0 SMA por meio da diversificagdo, do seu uso e do seu

constante aprimoramento.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Quadro 6.3 — Aspectos favoraveis e agdes necessarias segundo aspectos especificos.

Aspecto especifico Instituicdo | Pontos favoraveis Acéo desenvolvida
Gestdo do  capital | MDS Ganho em escala, de | Formacdo de uma equipe enxuta, qualificada, multidisciplinar capaz
intelectual e diversidade e de qualidade. de contratar e avaliara 0s produtos necessarios;
Parcerias melhor uso das expertises envolvidas por meio de uma gestdo nao
burocratica, flexivel,
Desenvolvimento de parceria com o IBGE.
Parcerias e Finalidade | MEC Diversificacdo do uso dos dados | Divulgacao dos éxitos;
Ampliacdo do uso por usuarios externos.
Empreendedor MEC Aprimoramento das ferramentas | Reunides frequentes entre atores envolvidos
operacional
Estrutura institucional | MS Crescente importancia do setor | Criacdo de uma estrutura especifica para MeA.
para a sociedade.
Qualidade dos dados AL Credibilidade dos métodos, | aprimoramento dos métodos e ferramentas (Brasil, Chile e México),

ferramentas e dos dados

dos indicadores (Colémbia) e incorporando auditorias ou mecanismos

formais de validacéo dos dados

Finalidade

Maior uso real das informac6es

Associacdo dos dados a impacto em instancias da administracdo

publica

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Quadro 6.4 — Aspectos desfavoraveis e a¢des necessarias segundo aspectos especificos.

Aspecto especifico Instituicdo Pontos desfavoraveis Acao necessaria

Base de dados dtil MDS Integracdo de dados e ferramentas | Definic¢do de indicadores segundo atributos.
devido a diversidade de fontes e
falta de padréo dos formatos

Base de dados dtil MEC A falta de utilidade para os | Desenvolvimento de parceria para realizar estudos e pesquisas sobre

Qualidade dos dados gestores e a instabilidade das | governancga, planejamento e monitoramento de agdes governamentais.
ferramentas

Qualidade dos dados MS Fragilidade nas informacbes | Desenvolvimento de parcerias para auxiliar no desenvolvimento de
disponiveis metodologias, para envolver atores académicos e da pesquisa aplicada e

para atuar na qualificacdo das equipes gestoras.

Parcerias e MS Desarticulacao entre | Institucionalizacéo;

Pesquisa e avaliagdo departamentos; definicdo das praticas e os processos de monitoramento e avaliacdo da
Inexisténcia de uma politica de | gestdo e
avaliagdo o vinculo com o0 RAG.

Finalidade e STN Mudanga de governo N&o foram citadas a¢es de mitigagao.

Empreendedor

operacional

Parcerias, PPA Baixo registro de avancos fisicos | Nao foram citadas a¢es de mitigacao.

Qualidade dos dados e
Gestéo do

intelectual

capital

e apuracdo de indicadores
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Continuacgdo do Quadro 6.4

Aspecto especifico Instituicdo Pontos desfavoraveis Acao necessaria
Finalidade AL Vocagdo multifuncional do SMA,; | Atuacdo marcante do patrocinador no Chile;
AL Necessidade de prestacdo de | Criacdo de mddulos especificos para que alcance a sociedade na Colémbia
contas
Estrutura institucional AL Coeréncia institucional Fluxo bidirecional de informag6es no Chile e no Brasil
Diferenciacao AL Excessiva  especializagdo  na | participagdo dos ministérios setoriais na identificagdo das metas e dos
Colémbia, Costa  Rica e | indicadores, bem como no processo de planejamento estratégico
Nicaragua
Parcerias AL Auséncia de integracdo dos | maior vinculagdo do MeA ao planejamento e a elaboragdo orgamentaria
departamentos de planejamento
setorial na Bolivia
AL Problemas de informagdes em | envolvimento com institui¢Bes de estatisticas
muitos setores no Peru
Finalidade AL escasso vinculo com o orgamento | N&o foram citadas a¢fes de mitigacéo.
no Uruguai e em Honduras
AL Limitada utilizagdo dos dados na | Nao foram citadas a¢Ges de mitigacéo.

Colémbia, em Honduras, no Peru,

no Brasil, no Chile e no México

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Quadro 6.5 — Quantidade de respondentes e citagdes indiretas sobre as dificuldades presente
nos comentarios enviados pelos especialistas respondentes.

Aspecto geral Aspecto Especifico Respondentes | Citagdes
Funcional 1. Pesquisa e avaliacdo 1 1
2. Rotinas de monitoramento 4 4
3. Bases de dados 4 4
4. Qualidade dos dados 3 3
Organizacional 5. Estrutura institucional 5 8
6. Gestéo de recursos 4 4
7. Planos de MeA integrados 5 8
8. Envolvimento dos gestores financeiros e de RH 1 1
9. Cultura favoravel ao MeA 4 7
Finalidade 10. Parcerias 8 30
11. Finalidade 3 7
12. Empreendedor operacional 4 12

Fonte: Elaborado pelo autor.
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7 CONCLUSOES

Apesar de ter a disposicdo técnicas e estudos para se aprimorar, 0 setor de transportes
encontra dificuldades para gerar, se apropriar e disseminar informac@es correlatas. Identificar
quais sdo o0s aspectos necessarios para que estas informacGes fomentem uma abordagem
sistémica dos transportes €, portanto, fato importante para contribuir na superacdo destas
dificuldades. A proposta deste trabalho foi a de contribuir para este entendimento, explorando

a Teoria Geral dos Sistemas para 0 adequado e tempestivo provisionamento destes ativos.

Atendendo o objetivo geral deste estudo, foram propostos doze aspectos especificos para a
criacdo de um SMA efetivo das politicas publica federais para a infraestrutura de transporte
no Brasil, agrupados em trés aspectos gerais de uma abordagem sistémica dos problemas: a

interacdo com o ambiente, sua estrutura e sua finalidade.

Mediante a aplicacdo de uma pesquisa Delphi com especialistas que atuam no setor de
infraestrutura de transportes, foi possivel confirmar as duas hipoteses deste trabalho. Segundo
os respondentes, todos os dozes aspectos especificos indicados por este trabalho para a
criacdo e manutencdo de um SMA efetivo das suas politicas publicas de um o setor de
infraestrutura de transportes atendem formalidades e/ou séo incipientes, desarticulados ou

isolados.

Além disto,os diferentes graus de importancia atribuidos a trés aspectos especificos e o
desencontro dos resultados compulsérios e espontaneos corroboram para ilustrar a
necessidade de consolidar o entendimento sobre abordagens sistémicas no setor de
infraestrutura federal de transportes.Tais constatacbes contribuem para demonstrar a
fragilidade de etapas importantes para o sucesso da implementacdo e o aprimoramento do

ciclo de politicas publicas para o setor de infraestrutura federal de transportes.

A revisdo da teoria antecipou a relevancia que a lideranca operacional possui para um sistema,
mas que € pouco destacado nas praticas e experiéncias internacionais com SMA e foi
fundamental no sucesso ou fracasso da criacdo de iniciativas semelhantes no pais.
Denominada como empreendedores operacionais, este aspecto especifico reflete para um

SMA a atuacdo dos empreendedores politicos na elaboracdo da agenda publica. Um
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empreendedor operacional se diferencia dos patrocinadores ou stakeholders na medida em

que acumula atribui¢des para dedicar exclusivamente para “fazer um SMA funcionar”.

Os especialistas que atuam na infraestrutura federal de transportes reconheceram
compulsoriamente a liderangca operacional com igual importancia aos demais aspectos
especificos para a criagdo de um SMA. Nos comentarios voluntarios, a recorrente citacdo dos
especialista sobre a falta de integracdo, de coordenacdo e de articulacdo corroboraram para
demonstrar a precariedade e a importancia deste aspecto especifico no setor. Portanto, o
fortalecimento de um empreendedor operacional € o diferencial que os SMA das politicas
publicas para a infraestrutura federal de transportes devem apresentar para serem criados e

serem efetivos.

7.1 Limitagdes e recomendagdes

Ao longo da pesquisa, as ferramentas on-line e os critérios utilizados para coleta e anélise dos
dados foram satisfatérios para o objetivo do estudo. O acréscimo dos campos para
comentarios associados aos textos de nivelamento e de descricdo dos componentes trouxe
uma maior complexidade para a consolidacdo dos dados e podem ter inibido a participacdo
dos respondentes.

A auséncia de artificios para garantir o envolvimento efetivo dos sujeitos até o final da
enquete, a necessidade de um perfil minimo que garantisse uma visdo holistica do setor e o
periodo em que a Delphi foi realizada — feriados, férias e em época de mudanca de governo —
trouxeram ao estudo uma dificuldade para cumprir com o cronograma previamente
estabelecido e formar uma amostra ampla o suficiente para atender os requisitos desejados até
o final da pesquisa: sete ou mais respondentes, com expertise e visdes holistica e multimodal
sobre a infraestrutura federal de transportes. Por isto, priorizou-se o cargo ocupado em

detrimento ao tempo de experiéncia dos respondentes, reduzindo este de dez para sete anos.

Recomenda-se como atividade e pesquisa futuras a aplicacdo das diretrizes propostas a cada
modal de transportes, contribuindo para fortalecer o ciclo de politicas publicas e para
consolidar e aprimorar o entendimento de uma abordagem sistémica no setor de infraestrutura

federal de transportes.
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A DIRETRIZES GERAIS PARA UM SMA

Quadro A.1 — Descricdo dos aspectos especificos das diretrizes preliminares gerais.

Aspectos gerais

Aspecto especifico

Descricdo

Funcionais

Pesquisas e Atividades de pesquisas periddicas ou por amostragens amplas do

avaliacOes ambiente em que se insere o produto, visando gerar dados sobre resultados
e generalizar conhecimentos para um propdsito especifico.

Rotinas de Levantar dados quali-quantitativos sobre 0 andamento as etapas de um

monitoramento

processo (entrada, processamento e saida).

Base de dados (til

Repositorio de dados viabilizado por ferramentas para reunir os dados
coletados durante 0 monitoramento rotineiro, pesquisas esporadicas e

especificas.

Qualidade dos

atividades desenvolvidas para aumentar a qualidade dos dados e fomentar

dados a capacidade das equipes, como melhores supervisdo e auditoria.
Organizacionais Estrutura Descrigdo da hierarquia, dos relacionamentos e do arranjo do trabalho,
institucional indicando sua interacdo e disposicdo em um sistema

Gestdo do capital

Iniciativa para a retencdo e o desenvolvimento das capacidades e

intelectual habilidades dos elementos de um sistema.
Plano de MeA Detalhamento das atividades e dos produtos para integrar atores e ser
integrado integrado com outros instrumentos e instancias de planejamento.

Previsdo fisica-

financeira

Detalhamento pormenorizado e previsdo formal dos recursos necessarios

para o sistema.

Cultura

organizacional

Selecdo de crencas, suposicOes e valores que levam a uma maior ou menor

receptividade de um SMA na instituicéo.

Finalidade

Parcerias Arranjos que fortalecem o vinculo com os sub e supra sistemas por meio
do fluxo uni ou bidirecional de informagdes.
Finalidade Destinacdo do produto gerado pelo sistema.

O empreendedor

operacional

Individuos empenhados em um propésito, especialistas em determinada
questdo, revestidos de autoridade e de habilidades para fomentar os demais
aspectos especificos, para defender ideias proprias ou de terceiros, para
manter conexdes técnicas e politicas e para promover 0 SMA por meio da

diversificacdo, do seu uso e do seu constante aprimoramento.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Oportunamente, a analise das ligdes aprendidas no Brasil e na América Latina indicam pontos
favoraveis e desfavoraveis e as acOes desencadeadas que podem subsidiar a criagdo e a
manutencdo de um SMA para as politicas publicas para a infraestrutura federal de transportes.
Os Quadros A.2 e A.3 apresentam estas informacdes.
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Quadro A.2 — Aspectos favoraveis e a¢Oes necessarias segundo aspectos especificos.

Aspecto especifico Instituicdo | Pontos favoraveis Acdo desenvolvida
Gestao do capital | MDS Ganho em escala, de diversidade e | Formacdo de uma equipe enxuta, qualificada, multidisciplinar capaz de
intelectual e de qualidade. contratar e avaliara os produtos necessarios;
Parcerias melhor uso das expertises envolvidas por meio de uma gestdo nao
burocrética, flexivel;
Desenvolvimento de parceria com o IBGE.
Parcerias e Finalidade MEC Diversificacdo do uso dos dados Divulgacéo dos éxitos;
Ampliagdo do uso por usuarios externos.
Empreendedor MEC Aprimoramento das ferramentas Reunides frequentes entre atores envolvidos
operacional
Estrutura institucional MS Crescente importancia do setor para | Criagdo de uma estrutura especifica para MeA.
a sociedade.
Qualidade dos dados AL Credibilidade dos métodos, | aprimoramento dos métodos e ferramentas (Brasil, Chile e México), dos

ferramentas e dos dados

indicadores (Colémbia) e incorporando auditorias ou mecanismos formais de

validacdo dos dados

Finalidade

Maior uso real das informacdes

Associacdo dos dados a impacto em instancias da administracao publica

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Quadro A.3 — Aspectos desfavoraveis e acbes necessarias segundo aspectos especificos.

Aspecto especifico em foco | Instituicdo | Pontos desfavoraveis Acao necessaria
Base de dados dtil MDS Integracdo de dados e ferramentas | Definicdo de indicadores segundo atributos.
devido a diversidade de fontes e
falta de padrdo dos formatos
Base de dados dtil MEC a falta de utilidade para os gestores | Desenvolvimento de parceria para realizar estudos e pesquisas sobre
Qualidade dos dados e a instabilidade das ferramentas governanga, planejamento e monitoramento de a¢fes governamentais.
Qualidade dos dados MS Fragilidade nas informacgdes | Desenvolvimento de parcerias para auxiliar no desenvolvimento de
disponiveis metodologias, para envolver atores académicos e da pesquisa aplicada e para
atuar na qualificacdo das equipes gestoras.
Parcerias e MS Desarticulacao entre | Institucionalizacéo;
Pesquisa e avaliagcdo departamentos; definicdo das praticas e 0s processos de monitoramento e avaliacdo da gestdo e
inexisténcia de uma politica de | o vinculo com o RAG.
avaliacdo
Finalidade e STN Mudanga de governo N&o foram citadas a¢es de mitigagao.
Empreendedor operacional
Parcerias, PPA Baixos registro de avangos fisicos e | Nao foram citadas a¢des de mitigagao.
Qualidade dos dados e apuracdo de indicadores
Gestdo do capital intelectual
Finalidade AL Vocacgdo multifuncional do SMA,; Atuacdo marcante do patrocinador no Chile;
AL Necessidade de prestacdo de contas | Criacdo de mddulos especificos para que alcance a sociedade na Colémbia
Estrutura institucional AL Coeréncia institucional Fluxo bidirecional de informagdes no Chile e no Brasil
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Continuacdo do Quadro 8

Aspecto especifico em foco | Instituicdo | Pontos desfavoraveis Acao necessaria
Diferenciacdo AL Excessiva especializacédo na | participacdo dos ministérios setoriais na identificacdo das metas e dos
Coldmbia, Costa Rica e Nicaragua | indicadores, bem como no processo de planejamento estratégico
Parcerias AL Auséncia de integracdo  dos | maior vinculagdo do MeA ao planejamento e a elaboragdo orgamentaria
departamentos de planejamento
setorial na Bolivia
AL Problemas de informagGes em | envolvimento com instituicdes de estatisticas
muitos setores no Peru
Finalidade AL escasso vinculo com o orgamento | Ndo foram citadas a¢fes de mitigacao.
no Uruguai e em Honduras
AL Limitada utilizacdo dos dados na | N&o foram citadas acGes de mitigacao.

Coldmbia, em Honduras, no Peru,

no Brasil, no Chile e no México

Fonte: Elaborado pelo autor.
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B EXEMPLOS DEFORMULARIOS UTILIZADOS NA PESQUISA
DELPHI

O questionario Delphi foi composto por sete se¢des, conforme apresenta a Figura B.1.

. Nivelamento de
u o Perfil do R
Apresentacédo >  termos e do
respondente
contexto
Asp_ectos_ : As_pect_os _ : As_pect_os de
Funcionais Organizacionais Finalidade
Questdes sobre: l

Comentérios e
contribuigdes
finais

v Tépico 1 - Estagio atual
v’ Topico 2 - Grau de importancia

Figura B.1 — Secdes da pesquisa Delphi.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A seguir, séo apresentados exemplos das questdes aplicadas na 12 e 22 rodadas.
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Aspectos de Finalidade

Os aspectos de finalidade estdo relacicnados acs principais fatores para a construcio, a manuteng3e e o sucesso de um sistema
- come sua promog de, integracio e requisicde por instdncias extemnas relevantes, principal destinatarie dos produtes gerades pelo
SMA.

Topico 1 - Estagio atual

As questdes deste topice buscam informagdes sobre o estagic atual des compenentes propostos pele estudo para viabilizar e
manter uma abordagem sistémica das politicas plblicas voltadas para a infraestrutura de transportes.

As opcdes para resposta sao:

0 - Desconhego;

1 - Inexiste;

2 - Atende apenas formalidades efou € incipiente, desarticulada ou isolada;
3 - Esta num estdgio intermedidrio de aplicac do;

4 - E amplamente utilizado.

O setor publico federal de infraestrutura de transportes. atualmente:

12. Fomenta o desenvolvimento de empreendedores operacionais de um SMA?*
O empreendedor operacicnal de um SMA & um agente revestido de autcridade para promover a interlocugdo, integracaoe e
viabilizacdo de um SMA com outras instancias.

01 2 3 4

Desconheco E amplamente utilizado

Comentérios para a questao 1.12

Topico 2 - Grau de importancia

Este topico tem por objetivo verificar a importancia que cada componente proposto pelo estudo possui para a criacdo de um SMA
das politicas plblicas voltadas para a infraestrutura de transportes.

Sua resposta ndo deve considerar o grau de complexidade que possuem no contexto atual, mas sim a importdncia que representa.
Tal infermac @o sobre a complexidade devera ser levantada para elaborar plancs especificos de implantacdoc para cada medal de
transportes.

Qual o atual grau de importancia destes componentes para a criagdo e manutengéo de um SMA para o setor publico
federal de infraestrutura de transportes?”

Impertancia
intermediaria

Menhuma

. o Muite importante
importancia

Desconheco Pouco importante

10. Estimulos a
parcerias

11. Finalidade

12. Empreendedor
operacional

Comentarios para os itens 2.10, 2.11, e 2.12

Figura B.2 — Exemplo de questdes dos Topicos 1 e 2 aplicadas na 12 rodada da pesquisa
Delphi.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Aspectos de Finalidade

Os aspectos de finalidade estdo relacionados aos principais fatores externos para a construgdo, a manuten;do e o sucesso de um
sistema - como sua promec e, integrac3o e requisic 3o por instancias externas relevantes, principal destinataric dos produtos
gerados pelo SMA.

Topico 1 - Estagio atual

As questdes deste topico buscam informag des sobre o estagio atual dos componentes propostos pelo estudo para viabilizar e
manter uma abordagem sistémica das politicas plblicas voltadas para a infraestrutura de transportes.

As opcdes para resposta sio:

Para validag do da resposta da maieria (sublinhada no grafice que apresenta o resultado anterior):
0 - Desconheco

1 - Concordo com o resultado;

2 - Discordo do resultado

Para as questdes reaplicadas:

0 - Desconhego;

1 - Inexiste;

2 - Atende apenas formalidades efou € incipiente, desarticulada ou isolada;
3 - Esta num estagio intermediario de aplicac do;

4 - E amplamente utilizado.

O setor publico federal de infraestrutura de transportes, atualmente:

1.12. Fomenta o desenvolvimento de empreendedores operacionais de um SMA?*

O empreendedor operacional de um SMA & um agente revestido de autoridade para promover a interlocug 3o, integracao e
viabilizagdo de um SMA com outras instancias.

) Desconheco
 Concordo com o resultado
 Discordo do resultado

Resultado anterior da questdo 1.12

EEEENEEENEE

12. Fomenta o deservolvimento de empreendedores oper acionas de um SMA?

M Menhuma importancia [ Pouco importante B Importancia intermediaria [ Muito im portante

Comentario 1 sobre a questao 1.12

"0 desenvolvimento de empreendedores de um SMA, quando realizado, parte da iniciativa dos proprios empreendedores ou de
alguma poelitica interna de alguma ecrganizagdc.” Utilize o campo abaixo para comentar.

Figura B.3 — Exemplo de questdo do Topico 1 aplicada na 22 rodada da pesquisa Delphi para
qualificacdo do resultado anterior e para a critica dos especialistas sobre 0s comentarios.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Topico 2 - Grau de importancia

Este tépico tem per chjetive verificar a impertancia que cada compenente propeste pele estude possui para a criagdo de um SMA
das politicas publicas voltadas para a infraestrutura de transportes.

Sua resposta ndo deve considerar o grau de complexidade que possuem no contexto atual, mas sim a importancia que representa.
Tal informac &o sobre a complexidade devera ser levantada para elaberar plancs especificos de implantac&oe para cada medal de
transportes.

Qual o atual grau de importancia destes componentes para a criagdo e manutengéo de um SMA para o setor piblico
federal de infraestrutura de transportes?”

Menhuma . Importdncia P
Desconheco importancia Pouco importante intarmediaria Muito importante
10. Estimulos a - ~ ~ - -
e (@] Q (@] Q @

Resultado anterior da questdo 2.10

EEEEEEEEEN

10. Estimulos a parcerias

B Nenhuma importancia O Pouco importante B Importéncia intermediaria [0 Muito importante

Figura B.4 — Exemplo de questdo do Tdpico 2 reaplicadas integralmente na 22 rodada da
pesquisa Delphi.
Fonte: Elaborado pelo autor.

118



Comentarios e contribuigdes finais

2* rodada

Comentarios e contribuigées finais 1

"Mao ha clareza no papel das instituigfes e drgaos de Governo. Ha caréncia de dades e de avaliagdes ex-post. Existem iniciativas
iscladas para criacdc de pequenas bases de dade e para a sistematizac8c de avaliag@es mais simples.” Utilize o campo abaixo
para comentar.

Figura B.5 — Exemplo da sétima secdo da 22 rodada da pesquisa Delphi para os especialistas
registrarem comentarios sobre a rodada e os comentarios enviados na 12 rodada.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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C COMENTARIOS ENVIADOS PELOS ESPECIALISTAS

A numeracdo dos comentarios enviados pelos especialistas utiliza a seguinte estrutura:
Item Q.: NUmero da questao apresentada ao respondente;
Item Q.C.: NUmero do comentério enviado na primeira rodada para a questao Q;
Item Q.C.R.: NUmero da réplica enviada na segunda rodada para o comentario C da

questao Q;

Assim, o item 2.1.2 apresenta a segunda réplica enviada na segunda rodada para o comentario
1 da primeira rodada da questdo 2. As palavras destacadas em italico destacam a énfase dada
pelos especialistas que foi considerada para identificar as citacdes indiretas dos aspectos

especificos propostos neste trabalho.
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C.1 Topico 1 — Estagio atual dos aspectos especificos

1. O setor publico federal de infraestrutura de transportes fomenta, atualmente: Préticas

para a coleta de dados sobre 0s produtos (os ativos) e os resultados alcangados por meio

de pesquisa e avalia¢bes?

1.1.

1.2.

1.3.

1.4.

1.5.

1.6.

Com excecdo do desempenho das atividades institucionais da Empresa de
Planejamento e Logistica - EPL, que pressupfe amplo acesso a bases de dados
empiricos atinentes ao setor de transportes, de um modo geral todos os demais dados
do Poder Executivo ndo fomentam de forma institucional a coleta de dados sobre
produtos e os resultados alcangados por meio de pesquisa e avaliagOes.

"- ndo existem levantamentos sistematicos; - exemplo: nos processos de concessdo
rodoviaria em 2014 foram contratados estudos especificos para medicdo do trafego
das rodovias que seriam duplicadas; ndo havia estudo anterior, sistematico; a decisao
de duplicar antecedeu a medicdo de trafego; o estudo visava balizar a referéncia de
tarifa - para o processo de concessao de trechos ferroviarios (greenfield) nao foi
divulgado nenhum estudo de trafego; o modelo escolhido atribui o risco de demanda
para o governo federal (Valec) - nas rodovias e ferrovias ha trechos concorrentes".

H& uma desarticulacdo no governo quanto ao setor do transporte. Ha alguns setores
que desenvolvem algumas boas praticas, de maneira pontual, no entanto sdo acdes
isoladas.

"O Ministério dos Transportes possui um sistema de avaliacdo e um sistema de
monitoramento das politicas publicas, porém esta incipiente e desarticulado. um dos
motivo pode ser a rotatividade dos gestores no departamento responsavel."

N&o ha uma rotina de monitoramento dos ativos no setor publico que tenha dado a
resposta necessario ao sistema de gestdo e auditoria dos produtos entregues aos
orgdos do governo. Poderiamos até considerar que para 0s modais mais organizados e
com maior atuacdo do setor privado (ferroviario e aéreo), o "estagio intermediario de
aplicacdo" tenha sido alcancado. Todavia, em virtude da matriz de transporte
desbalanceada que perdura no Brasil, e, apesar do setor aquaviario ter ampla atuagédo
do setor privado, a burocracia do Estado ainda interfere muito nesse setor. Entéo,
recaimos na sobrecarga do modal rodoviério que comeca a ampliar a gestdo por
concessao, porém, com atraso de décadas a ser superado.

Para nos pesquisadores € impossivel pesquisar o setor publico.
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1.7. A implementagdo varia conforme a capacidade técnica dos técnicos em cargo de
decisao/influéncia, ndo sao institucionais nem amplamente garantidas.

1.8. Pesquisas ocorrem por modo de transportes, por projeto, para afericdo de elementos
ex ante, raramente ex post.

1.9."A ANTT, por exemplo, realiza a pesquisa de satisfacdo dos usuérios. A Gltima
pesquisa foi aplicada pelo Instituto Andlise entre marco e junho de 2014, em todo
territério nacional, com o objetivo de conhecer as opinides e expectativas dos
usuarios, a fim de aprimorar o planejamento das a¢des regulatdrias e fiscalizatdrias da
Agéncia. EPL - Iniciou pesquisa de Origem e Destino sobre cargas e passageiros em
territorio nacional. EPL - Realizou pesquisa de Origem e Destino rodoviaria."

1.10. O setor de infraestrutura de transportes é desarticulado com as demais areas de
governo e apresenta pouca interacdo federativa com estados e municipios. Nao sdo

feitas avaliacdes sisteméticas e periddicas de suas funcionalidades.

2. O setor publico federal de infraestrutura de transportes fomenta, atualmente: A criacdo de
rotinas de monitoramento dos insumos (0s projetos) e dos processos (recursos
envolvidos)?

2.1. "PAC"
2.1.1. Existe monitoramento do PAC, o Ministério do Planejamento inclusive criou
uma Secretaria especialmente para este monitoramento e avaliacdo, SEPAC.
2.1.2. O autor deste comentario referiu-se a existéncia de rotinas de monitoramento no
PAC, o que me leva a concordar com a alternativa 2 ""atende formalidades e/ou é

incipiente”.

2.2. Quando estas atividades existem, de um modo geral sdo praticadas de forma isolada e
ndo padronizada com os demais 0rgaos envolvidos.

2.2.1. "Existem. Sao de certa forma padronizadas com os demais 6rgdo. N&o existe
uma sistematizacao da obtencdo dessas informagdes. O processo de obtencéo das
informagdes ainda é confuso e incipiente. "

2.2.2. "concordo, o comentario reforca a opgdo ""atende formalidades e/ou é

incipiente”
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2.3. Ha alguns setores que desenvolvem algumas boas praticas, de maneira pontual, no
entanto sdo agdes isoladas.
2.3.1. Concordo com o comentario 3.
2.3.2. "Existem ac0es isoladas, de fato falta uma coordenacdo. O Ministério dos
Transportes tem buscado fazer esta coordenacdo, porém exige patrocinio do
gestor maximo dos 6rgaos e em especial do MPOG."

2.3.3. 0 comentario reforca a op¢do "atende formalidades e/ou é incipiente”

2.4. "Hoje é feito o monitoramento de todos os empreendimento de transportes no PAC -
Programa de Aceleracéo do Crescimento do Governo Federal. Porém esta em faze de
implantacdo a utilizacdo destas informacGes de monitoramento no Planejamento de
Politicas Publicas."

2.4.1. Nao diria que esta em fazer de implantagdo. Esta implantado sé ndo esta

informatizado. E nem tem expectativa para tal.

2.5. A politica de transparéncia e dados abertos com a lei de acesso da informacdo que da
direitos a qualquer cidaddo ou organizagdo acompanhar 0s processos e questionar 0s
insumos aplicados nos projetos geridos pelo governo, tem comegado a dar resultados,
instituindo a cultura do monitoramento coletivo, principalmente em grupos de
representacdo de algumas sociedades civis organizadas e investidos internacionais
interessados.

2.5.1. Isto ndo quer dizer que haja rotinas de monitoramento dos insumos e dos
processos.

2.5.2. "Concordo plenamente. A LAI - Lei de Acesso a Informacdo tem contribuido
para este monitoramento por meio da sociedade."

2.5.3. concordo com o comentario como expectativa em relagdo a uma tendéncia; a
cultura de monitoramento coletivo ainda é incipiente

2.5.4. "Concordo que a maioria reconheca apenas 0S programas monitorados que sao
divulgados, mas existem rotinas de obtencdo de dados e integragédo de
informacdes para tomada de decisdo que ficam apenas no nivel estratégico do
governo, com acesso restrito a maioria dos interessados. Toda via, vejo como a

falta de cultura do acompanhamento publico, ainda a ser consolidada no pais e,
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que também, depende da evolucdo dos instrumentos de apresentacdo e

divulgacéo dos resultados monitorados."

2.6. Muitos ligados a programas de governos especificos, como o PAC, para
acompanhamento de obras, mas efetuados em diversas frentes distintas, por mais de
uma instituicdo e com conflito de dados e resultados.

2.6.1. Sim! Falta coordenacéo por meio da SEPAC.

2.6.2. "o comentario reforca a opcao ""atende formalidades e/ou é incipiente
2.7. Com base no acompanhamento da gestdo do MT e suas unidades vinculadas, é
possivel citar que 0 monitoramento existe, mas ainda precisa ser aperfeicoado.

2.7.1. o comentario reforca a op¢do "atende formalidades e/ou é incipiente”

2.8. Ha rotinas de monitoramento porém estdo dissociadas da avaliacdo dos resultados
alcancados.

2.8.1. O comentario reforca a opcdo "atende formalidades e/ou € incipiente™

Comentarios gerais para a questdo 1.2

2.9. Pode melhorar, com informatizacdo dos processos e coordenagcdo mais clara e
definicdo de linhas de comando claras.

2.10. "Todos os comentarios repassados se referem ao PAC, 0 que sugere que é o Unico
sistema onde ha algum tipo (ou tentativa) de monitoramento. Esta constatacdo esta

em linha com a opgéo ""atende formalidades e/ou € incipiente™""

3. O setor publico federal de infraestrutura de transportes fomenta, atualmente: A criagdo de
bases com os dados que disp6e (banco de dados)?
3.1. Ha alguns setores que desenvolvem algumas boas préaticas, de maneira pontual, no
entanto séo acdes isoladas.
3.1.1. "A SPI/MPOG tem investido fortemente nos Ultimos anos na necessidade de

padréo e interoperabilidade do banco de dados dentro do Governo Federal. Diria
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que tem iniciativas como a INDE decreto 6.666/2012 e a INDA que vem sendo
conduzidas pelo MPOG. Porém, falta patrocinio dos Gestores dos Ministérios."

3.1.2. "Na primeira rodada preenchi a alternativa 0 ""desconhe¢o™" para esta questao.
O comentario refere-se a praticas pontuais, o que razoavel de se supor, e reforca

a opcao ""atende formalidades e/ou € incipiente™"

3.2."A SPNT - Secretaria de Politica Nacional de Transportes possui hoje um
Departamento de Informagdes em Transportes, sendo responsavel por: | - orientar,
implementar e avaliar as atividades de coleta de processamento de dados, analise
estatistica, elaboracdo dos indicadores e divulgacdo de informacgdes de transportes e
de setores intervenientes necessarios ao processo de consolidacdo do Plano Nacional
de Logistica e Transportes; Il - orientar, implementar e avaliar a manutencao e a
atualizagdo da coleta de dados, das estatisticas e indicadores de transportes relevantes
para o processo de planejamento da Politica Nacional de Transportes de curto, médio
e longo prazo; Il - promover o desenvolvimento e a manutencdo do repositério de
dados georreferenciados e metadados para o planejamento de transportes, de maneira
compartilhada entre o Ministério e seus 6rgdos vinculados; 1V - integrar os sistemas
de informagGes geogréficas e os de informacBes gerenciais ao planejamento de
transportes; V - planejar e implementar a estratégia de aperfeicoamento e ampliacao
dos dados, das estatisticas e dos indicadores de transportes; e VI - orientar e
coordenar estudos e pesquisas necessarios ao desenvolvimento de sistemas de
modelagem de transportes e a avaliagdo econémico-financeira de projetos de
infraestrutura de transportes. "

3.2.1. A SPNT acompanha apenas 0s sistemas de transportes terrestres, gquando
consegue acompanhar. O setor de transportes no Brasil é desarticulado em
diversos ministérios, sem que haja uma politica efetiva de coordenacao.

3.2.2. "O comentério relata a atribuicdo de uma unidade do organograma da SPNT.
Denota um propdsito (positivo!), mas ndo esclarece o estagio de implantagéo das
atividades. Suponho que as atividades estatutarias do Departamento de
Informacgdes estdo ""num estagio intermediario de aplicacdo™. O autor do

comentario poderia esclarecer se é este o caso.”
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3.3. A pesar de bons exemplos na esfera federal como a INDE e o SNV baseada em
fundamentos legais, a desarticulacdo entre federacdo, estados e municipios, tem
impossibilitado o real e preciso dimensionamento de informagdes nacionais.

3.3.1. De fato, falta integracao nas esferas de governo com relacéo ao planejamento.

3.3.2. 0 comentério reforca a opcao "atende formalidades e/ou é incipiente”

3.4. tentamos fazer pesquisas e desistimos por falta de dados
3.4.1. "As pesquisas sdo justamente para se obter os dados! Lembro o ciclo da
informagdo: Dados - Informagdes - Conhecimento - Inteligéncia”
3.4.2. o comentario reforca a opcao "atende formalidades e/ou é incipiente"

3.5. Grande esforcos isolados, mas que vem avancando de forma significativa, contudo,
ainda néo articulados plenamente.
3.5.1. "Falta articulagdo. Seria do Ministério dos Transportes e do MPOG."

3.5.2. 0 comentario reforca a op¢do "atende formalidades e/ou é incipiente”

3.6. Existe uma base de dados na ANTAQ e na ANTT
3.6.1. "Existem bases de dados em todos os 6rgdos de transporte. A questdo é, estdo
interoperaveis? O MT tem uma iniciativa que esta fazendo esta integracdo com
relacdo aos dados espaciais, atendendo do o decreto da INDE 6.666/2012"
3.6.2. "desconheco."

3.7. "As bases de dados decorrentes das pesquisas promovidas pela EPL serdo utilizadas,
por exemplo, para a elaboracdo do futuro Plano Nacional de Logistica Integrada
(PNLLI), o que pressup0e a utilizacdo de ferramentas para reunido dos dados."

3.7.1. "estégio intermediario de aplicagdo".

3.8. As funcionalidades das infraestruturas de transportes sdo pouco conhecidas e 0s
servicos associados com baixo grau de informacges publicas.
3.8.1. Concordo

Comentarios gerais para a questdo 1.3
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3.9. comentario 1 (3.1) resume 0s demais.

4. O setor publico federal de infraestrutura de transportes fomenta, atualmente: A qualidade
dos dados que dispde?

4.1. O governo, de forma pontual, fomenta a coleta de dados, no entanto ndo hd uma
politica para que a qualidade desses dados e nem uma estrutura de supervisdo e
discussdo dos dados que, eventualmente, sdo apresentados.

4.1.1. "Existem sim pesquisas no setor de transportes. Posso citar rapidamente: -
Pesquisa Nacional de Tréafego de 2011 - Pesquisa classificatoria, de O/D de todo
territorio Nacional com apoio do Exército. 120 pontos de coleta. (MT/DNIT) -
Pesquisa de Trafego de 2014 - Pesquisa classificatdria, de O/D de todo territdrio
Nacional. 200 pontos de coleta. (EPL) - Plano Nacional de contagem de trafego -
PNCT - em andamento — DNIT - Pesquisas de Embarcadores - pesquisa nos
aeroportos Nacionais. — EPL - poderia citar outras 5. Falta coordenacgéo e
publicidade.”

4.1.2. "minha op¢do na 1la rodada foi a 2: " atende formalidades e/ou é

incipiente"".concordo com este comentério”

4.2. A qualidade do dado é fundamental para o processo de planejamento e tem sido
fomentado a capacitacdo das equipes do Ministério tanto para a coleta como para o
tratamento destes dados que posteriormente se tornam informacdo e em seguida
conhecimento para o setor de transportes.

4.3. Nos ultimos trés anos o aporte de equipes melhor formadas e preparadas tem
apresentado melhoras nos resultados e modernizacdo de processos, com tudo, a
resposta dos sistemas de monitoramento ainda ndo conseguem suplantar a velocidade
dos sistema produtivo.

4.3.1. "Correto, temos melhoras nos ultimos anos significativas. Destaco os quadros
que os cargo dos 6rgaos do setor de transportes em geral tem sido ocupados por

técnicos."
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4.4. Ora com muita qualidade, ora com deficiéncias, raramente articuladas de forma
integrada, caréncia de procedimentos de continuidade, podendo, em alguns casos
serem contraditdrias, mas que no geral, mostram um avanco em relacéo ao Gltimos 10
anos.

4.4.1. Falta articulagéo.

4.5. Basicamente, parte significativa de pesquisas no ambito do MT esté a cargo da EPL, a
qual deve zelar pela qualidade dos dados das pesquisas contratadas, de maneira a que
0 produto desses dados se reflita num PNLI fidedigno a realidade brasileira.

4.6. O setor de transportes carece de base de dados publica, periddica e de qualidade.
4.6.1. Sim, melhor coordenacao!
4.6.2. de acordo

Comentarios gerais para a questao 1.4

4.7. 0os comentarios relatam esforcos de implantacdo e expectativa de que em algum
momento a qualidade dos dados estarda num patamar que permitira a sua efetiva

utilizacdo como informacéo e conhecimento.

5. O setor publico federal de infraestrutura de transportes, atualmente: Apresenta um arranjo
institucional capaz de permitir atividades de retroacao?

5.1. "Existem arranjos institucionais especificos para atividades de fiscalizacdo. Por
exemplo: na ANTT. Mas ndo percebo vinculacdo entre essas atividades e o
estabelecimento de politicas publicas."”

5.1.1. "Fiscalizacdo s6 a ANTT - Agencia Reguladora para tal. Existe sim vinculos
claros entre o Ministério dos Transportes e suas Vinculadas. O MT tem trés
secretarias finalisticas que tem vinculos claros com as vinculadas: - SEGES -
SFAT — SPNT Sendo os vinculos: SEGES - VALEC, DNIT e CODOMAR;
SFAT — ANTT e SPNT - EPL"

5.1.2. "o comentario é meu; estou de acordo.. em outras palavras, acho que 0s arranjos

institucionais existentes sdo subutilizados (ver os ""'comentarios gerais™' para

esta questdo 1.5, abaixo)"
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5.2. O Ministério dos Transportes no Brasil é limitado a implantar politicas e acbes apenas
para o transporte terrestre. O setor de infraestrutura de transportes inclui ainda os
ministérios dos portos e da aviacdo civil, além do Ministério da Defesa no tocante ao
controle do espaco aéreo e autoridade maritima brasileira. Esse arranjo institucional
dificulta a coordenagdo de acgdes voltadas ao setor de transportes como um todo.
Eventualmente alguma acdo de sucesso realizada para um setor pode ser,
posteriormente, utilizada como case em outro, mas sao a¢fes muito pontuais.

5.2.1. DE fato, esta estrutura desfragmentada do transporte terrestre como s demais
dificulta a integracao.

5.2.2."E verdade, mas em areas de competéncia do Ministério dos Transportes as
politicas também ndo parecem integradas (ex: propostas de PMI para estudos
separados de rodovias e ferrovias na mesma area geografica, como no norte do

MT e PA) ver comentario 4, abaixo"

5.3. Existem iniciativas em alguns setores, porém nao esta estabelecido na Instituicao.
5.3.1. Correto
5.3.2. em geral as "iniciativas em alguns setores™ antecedem a formalizacédo do arranjo

institucional

5.4. A compartimentalizacdo e a especializacdodificultam a acdo de integracdo de
instituicBes que concorrem por agendas préprias dos modais.
5.4.1. este ndo é apenas um problema de arranjo institucional; € um problema de

gestéo!

Comentarios gerais para a questdo 1.5

5.5. "Uma questdo que permeia o problema institucional (o ""arranjo™") é a sistematica de
designagdo para 0s cargos, em que os criterios politicos (indicacOes para os altos
escalbes) prevalecem sobre os critérios de competéncia. N&o ha arranjo institucional
que funcione se ndo houver pessoas qualificadas (e respeitadas e valorizadas pelos

superiores) nas fungdes de alta geréncia.”
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6. O setor publico federal de infraestrutura de transportes, atualmente: Apresenta politicas
de gestdo dos recursos humanos envolvidos na retroagdo?
6.1. Certamente deve haver uma politica de RH para dar suporte as atividades, mas
desconheco.

6.1.1. Existe no MT mas é isolada dos demais.

6.2. "O setor publico federal brasileiro possui recursos e politicas que o torna atrativo para
o0 desenvolvimento intelectual, tais como bons salarios e diferenciais trabalhistas. Um
indicador dessa atratividade sdo 0s concursos publicos, cada vez mais concorridos.
Nota-se no entanto, uma caréncia de politicas de gestdo de pessoas que mantenham
esses servidores capacitados e estimulados a trabalhar com eficiéncia e efetividade.
Nota-se ainda que, em razdo das politicas salariais diferenciadas no servigo publico,
muitos servidores se deslocam para outras areas dentro do préprio governo federal em
busca de melhorar sua condigéo pessoal."

6.2.1. Concordo
6.2.2. de acordo

Comentarios gerais para a questao 1.6

6.3. "O setor publico em média paga melhor e tem atraido pessoas qualificadas para as
suas carreiras e oferece oportunidades de qualificacdo no minimo iguais as das
empresas privadas. Por que funciona tdo mal? Minha percepcdo é que existem
""disfuncionalidades™" no sistema politico brasileiro que prejudicam enormemente a
gestdo publica. Além da questdo da designacdo dos dirigentes, pode ser citado que o
papel das Agéncias Reguladoras ndo € entendido pelos altos escaldes do Executivo,
Legislativo e até pelo Judiciario. Elas séo o principal instrumento da implantacao das
politicas publicas. Interessante que no sistema financeiro esta fungédo parece ser bem
compreendida (ex: a separacdo de funcdes do BACEN e BB, com clara autoridade do

primeiro). Mas ndo é percebida no setor de petroleo (ANP e Petrobras) e transportes.
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7.0 setor publico federal de infraestrutura de transportes, atualmente: Incentiva a
elaboragéo de planos de monitoramento e avaliagéo e os integra com outras instancias e
instrumentos de planejamento?

7.1. "resposta afirmativa para incentiva a elaboracdo de planos de monitoramento e
avaliacdo (dentro de limites especificos); -resposta negativa para integragdo com
outras instancias e instrumentos de planejamento (se existe, desconheco)"

7.1.1. Ok.

7.2. O Ministério dos Transportes no Brasil é limitado a implantar politicas e acfes
apenas para o transporte terrestre. O setor de infraestrutura de transportes inclui
ainda os ministérios dos portos e da aviacdo civil, além do Ministério da Defesa no
tocante ao controle do espaco aéreo e autoridade maritima brasileira. Esse arranjo
institucional dificulta a coordenacdo de acGes voltadas ao setor de transportes como
um todo.

7.2.1. ver comentario 2 sobre a questdo 1.5

7.3. Existem iniciativas, porém esta em um estagio inicial no MT juntamente com suas
entidades vinculadas.
7.3.1. Ok
7.3.2. Ok

7.4. Planejamento praticamente inexistente.
7.4.1. Tem planejamento falta patrocinio para implementar.

7.4.2. Ok.

7.5. Pouca capacidade de articulacdo interna para a integracdo multimodal.
7.5.1. OK

Comentarios gerais para a questdo 1.7

7.6. O comentario 1 resume a questdo 1.7
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8. O setor publico federal de infraestrutura de transportes, atualmente: Envolve os gestores
financeiros e de recursos humanos (RH) no detalhamento das iniciativas da retroa¢éo?
8.1. creio que sim, mas desconheco

8.1.1. Envolve mas ndo como deveria.

8.2. Nota-se que ha uma dificuldade de gestdo do setor publico generalizada. Qualquer
politica de RH possui entraves de toda ordem, bem como o planejamento financeiro é
pouco transparente e sujeito a oscilagfes frequentes, seja de recursos disponiveis para
o0 desenvolvimento de acgdes, seja por erros na previsdo de gastos para o setor.

8.2.1. Diria que é transparente mas realmente oscila bastante devido a politicas de

Governo.

9. O setor publico federal de infraestrutura de transportes, atualmente: Possui uma cultura
avaliativa e de monitoramento?
9.1. Existem apenas ac¢des esporadicas ou demandas emergenciais.

9.1.1. Descoordenada.

9.2. "O tema é incipiente para a infraestrutura de transportes."

Né&o foram registrados comentarios gerais para a questdo 1.9

10. O setor publico federal de infraestrutura de transportes, atualmente: Apresenta
instrumentos que privilegiam o estabelecimento e manutengéo de parcerias harmonicas
para o adequada realizacdo da retroacao?

10.1. De um modo geral ndo ha entrosamento, havendo muito corporativismo entre 0s
orgéos federais.

10.2. "O processo de designacao dos dirigentes ndo contribui para o estabelecimento de
parcerias harmdmicas. Incidentalmente, observei maior interacdo entre o Ministério
dos Transportes e a ANTT no processo de concessdao de rodovias do que no de

ferrovias."
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10.3. O setor publico ndo estimula a realizacdo de parcerias, e quando o faz, é através de
burocraticos e dificeis processos.

10.4. "Existem instrumentos como As RAE's - Reunifes de Acompanhamento da
Estratégia e Planos estratégicos. Possui ferramentas de integracdo de dados que estdo

em implantagdo, porém ainda ndo esta amplamente estabelecida instituicdo."

N&o foram registrados comentérios gerais para a questdo 1.10.

11. O setor publico federal de infraestrutura de transportes, atualmente: Fomenta o

desenvolvimento de atividades de monitoramento e avaliagéo?

11.1. Os 6rgdos costumam focar apenas em suas atribuicdes, havendo auséncia de uma
instancia de coordenacdo, que pudesse enxergar o todo.

11.2. Ndo h& uma politica para monitoramento e avaliacdo. As acles existentes sdo
pontuais.

11.3. O Ministério dos Transportes juntamente com seus 6rgdos vinculados
(DNIT,VALEC,ANTT e EPL) tem desenvolvido a cultura de Gestdo Estratégia
Institucional.

11.4. Os sistemas formais ndo sao retroalimentados.

Né&o foram registrados comentérios gerais para a questao 1.11.

12. O setor publico federal de infraestrutura de transportes, atualmente: Fomenta o
desenvolvimento de empreendedores operacionais de um SMA?

12.1. O desenvolvimento de empreendedores de um SMA, quando realizado, parte da
iniciativa dos préprios empreendedores ou de alguma politica interna de alguma
organizacao.

12.1.1. Entendo que a formacdo de empreendedores de uma SMA é de importancia
média.
12.1.2. Ok.

Né&o foram registrados comentarios gerais para a questdo 1.12
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C.2 Topico 2 — Grau de importancia dos aspectos especificos

Qual o atual grau de importancia destes componentes para a criacdo e manutencdo de um

SMA para o setor publico federal de infraestrutura de transportes?

13. Aspectos funcionais (Comentarios para os itens 2.1, 2.2, 2.3 ¢ 2.4)

13.1. Sem a criacdo de um SMA de politicas no setor de infraestrutura de transportes,
continuaremos com pesquisas esparsas e assistematicas sobre o tema, muitas vezes
com sobreposicdo (ou lacunas) nos assuntos abordados. Sem falar na desnecessidade
de diversas dessas pesquisas. Sem sistematizagdo, por consequéncia, o Poder
Executivo continuara enviando sinais inadequados a iniciativa privada, gerando, por
consequéncia, projetos muitas vezes inadequados de infraestrutura de transportes (em
modais inadequados, por exemplo).

13.2. "Todos os 4 item s&o de grande relevancia para um SMA. O setor tem priorizado
todos os 4 itens."

13.3. Coleta de dados, pesquisa e avaliacdo devem acontecer onde existe a falta de rotinas
de monitoramento que gerem bases de dados. Ja a qualidade do dados é um processo
evolutivo a partir do momento que existam bases de dados a serem avaliadas e
criticadas.

13.4. Temos que avancar muito, principalmente buscar a profissionalizacao.

13.5. Todos sdo muito importante para se formar o sistema de dados permanente e
consistente para a gestdo, acompanhamento e planejamento do setor de logistica e
transportes no Brasil.

13.6. Todos 0s componentes mencionados sdo muito importantes, haja vista a necessidade
de dados precisos, visando a estruturacdo de planos para os diversos modais de
transportes.

13.7. Qualquer avaliacdo que se propOe sobre a gestdo da infraestrutura de transportes
prescinde de base de dados atualizada e de qualidade. Ndo ha bases confiaveis ou
levantamentos atualizados que permitam cenarizar a evolucéo do uso dos sistemas de

transportes.
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14. Aspectos organizacionais (Comentarios para os itens 2.5, 2.6, 2.7, 2.8 e 2.9)

N&o foram registrados comentérios.

15. Aspectos de finalidade (Comentarios para os itens 2.10, 2.11, e 2.12)

Acho que faltou a avaliacdo da importancia do papel dos dirigentes das organizacdes.
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