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APRESENTAGCAO

Com o objetivo de auxiliar os gestores publicos e seu corpo técnico no amplo
processo em que estdo envolvidas as politicas publicas, no qual se inicia na formagao
da agenda e se estende até a avaliagdo, o Governo do Estado de Rondbnia, através
da Secretaria do Estado do Planejamento, Orgamento e Gestdo - SEPOG apresenta o
Manual de Politicas Publicas e seus conceitos basicos.

O corpo técnico envolvido na elaboragao buscou, com base no amplo conteudo
tedrico e literario a respeito de Politicas Publicas, sintetizar os principais conceitos
envolvidos, utilizando uma linguagem de facil compreensao para todos.

A Secretaria de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestao, representada
pelos seus secretarios e assistida por seus servidores, pretende, com a iniciativa de
acompanhar as unidades setoriais de planejamento em suas Politicas, aperfeigoar o
gasto publico visando alcangar o melhor resultado na utilizagdo dos recursos e evitar o
desperdicio num cenario de grandes demandas em contraposicdo as finangas
limitadas, além de ofertar bens publicos e servicos de qualidade a fim de melhorar a

qualidade de vida da populagao do Estado de Rondénia.
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1. POLITICAS PUBLICAS
1.1 CONCEITO DE POLITICAS PUBLICAS

Politicas publicas s&o programas e acgdes que tém como finalidade atender
demandas da sociedade e gerar transformacdes, que podem ou n&o envolver
recursos financeiros. Nesse cenario, a atuagdo governamental tem como norte a
entrega de bens e servicos a fim de proporcionar a melhoria na qualidade da
sociedade.

As diversas necessidades sociais sao identificadas por meio das
manifestagcdes da populagdo (como, por exemplo, na participacdo de audiéncias
publicas), Organizagdes da Sociedade Civil, Sindicatos, Associagdes, Midia, etc. e
também através dos representantes eleitos para compor o Poder Executivo e
Legislativo.

Com os anseios em maos, os gestores publicos buscardo, de forma
criteriosa, analisar e elaborar uma solugdo adequada ao problema, conforme
prioridades emanadas da sociedade. Cabe observar, que as politicas publicas
também podem ser desenvolvidas por particulares, como por exemplo, entidades
filantropicas, Organizagdes Nao Governamentais (ONGs) e Organizagdes
Internacionais. No entanto, o foco deste manual € abordar a atuacdo do Poder
Publico no Desenvolvimento de Politicas Publicas.

A producao e formalizagdo de uma politica publica ocorre mediante um ciclo
que é composto por 5 etapas: Formagdo da Agenda, Formulagdo da Politica,
Tomada de Decisdo, Implementacdo e Avaliagdo. A seguir, veremos o0

desdobramento desse ciclo e sua classificagao.

2. CICLO DAS POLITICAS PUBLICAS

A producado e formalizacdo de uma politica publica passa por diversas
etapas. Elas estdo inseridas dentro de um ciclo que se inicia antes mesmo de
qualquer acado formal, conhecida como Formacdo da Agenda, e percorre a

Formulagao da Politica, Tomada de Deciséo, Implementacao e Avaliagéo.
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2.1. FORMACAO DA AGENDA

E na etapa de Formacdo da Agenda em que ha o levantamento das
necessidades e demandas da sociedade, ou seja, onde é constatado o “problema”.
E de extrema importancia que a problematica seja identificada para a formulacdo de
uma solucado adequada, para que seja possivel monitorar e avaliar o impacto gerado
pela politica publica. Sao através de movimentos sociais, manifestagdes, midia,
audiéncias publicas, redes sociais e demais ferramentas da tecnologia da
comunicagao e informagdo que o governo obtém as informagdes que irdo compor a
agenda. Os individuos ou grupos que participam da formagédo, modificacédo ou
extingdo da politica publica sdo conhecidos como atores. Eles possuem grande
influéncia e participam de todo o ciclo.

Com o conjunto de problemas considerados relevantes, cabe ao poder
publico selecionar as que terdo prioridade na formulagdo de uma politica publica,
visto que o0s recursos publicos sdo extremamente limitados diante da grande

demanda da sociedade.

Na fase da definicdo da agenda, o gestor tem um papel importante. Ele
pode utilizar seus conhecimentos e suas experiéncias acumulados para
auxiliar na articulagdo dos atores, fornecendo informagdes que assegurem
interpretacbes mais adequadas, ante os problemas e suas potenciais
solugbes (WU et al., 2014). Pode, ainda, auxiliar os politicos eleitos em
relagdo aos cursos de agdo mais adequados, além de apontar as iniciativas
que ja estejam sendo desenvolvidas, que podem contribuir para enfrentar o
problema social em destaque. Tudo isso, no entanto, depende da qualidade
da informagdo que tenha disponivel. A estruturagdo de um bom sistema de
informagdo e a gestdo do conhecimento sdo fundamentais para a gestéao
publica. (LIMA; D’ASCENZI, 2018, p.59).

2.2. FORMULACAO DA POLITICA

E nesta fase que s&o apresentadas as possiveis solu¢des para determinado
problema social. Nela, ha a participacdo de diversos atores como, por exemplo,
servidores publicos, pesquisadores, académicos, ONGs, Organizacbes da
Sociedade Civil, parlamentares e seus assessores, associagdes, sindicatos, etc. que

irdo contribuir na elaboracdo das agdes que serdo definidas para resolver a

8
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problematica. Para que isso ocorra de forma eficaz, as causas do problema devem
ser investigadas e elencadas para que se possa ter nogao dos objetivos e a forma
de atuar, evitando que no decorrer da execugao a politica perca o sentido por conta
de um diagndstico equivocado do problema.

Segundo Kingdon (2006), citado por Lima e D’ascenzi (2018, p.60), “a
definicdo das alternativas € uma arena na qual convivem uma série de propostas
que, para alcancarem o status de solucdo mais adequada para um dado problema,
passam por um processo de selegcdo que obedece a alguns critérios. Sdo eles:
viabilidade técnica e financeira, conformidade com os valores da sociedade e
receptividade da sociedade politica” e ainda Howlett e Mukherjee, citados por
Capella (2018, p.71), definem que “[...] formulagédo é o estagio da produgdo de
politicas em que uma variedade de opgdes disponiveis é considerada e, em seguida,
reduzida a um conjunto sobre o qual atores relevantes, especialmente o governo,

podem concordar que sejam uteis para lidar com uma questao de politica publica”.

2.3. TOMADA DE DECISAO
Com as propostas em maos, cabe aos gestores decidirem qual delas serdo
implementada, para solucionar os problemas identificados. E na etapa de tomada de

decisdo que isso ocorre. Nela sao definidos os objetivos a serem alcangados.

2.4. IMPLEMENTACAO

A etapa de implementagcdo compreende a execugao da politica publica
escolhida para enfrentar determinado problema. Nessa fase, ja se sabe quais séo os
objetivos, as metas e resultados esperados, 0s recursos necessarios para
operacionalizacdo e quem s3o0 os executores e suas responsabilidades. E
importante que haja constante monitoramento da execugao para identificar possiveis
gargalos que comprometam o produto final e fagam com que a execugao custe mais

do que inicialmente previsto.
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2.5. AVALIACAO

A fase de avaliagdo da politica publica consiste em verificar se houve o
alcance dos objetivos e metas estabelecidos, se ela pode ser extinta (visto que ja
cumpriu com o que foi definido), se precisa ser reformulada e também serve como
experiéncia no processo de retroalimentacdo do planejamento governamental. E
uma fase de grande aprendizado em que todas as informagdes, no que diz respeito
a politica publica, servira aos gestores e demais atores como fonte para conhecer as
deficiéncias da organizagdo desde o planejamento até a execugdo, subsidiara
futuras reformulagdes e elaboragdes de novas politicas publicas.

A avaliacdo deve levar em consideragdao a eficiéncia (otimizacdo na
utilizagédo dos recursos), eficacia (atingimento das metas estabelecidas) e efetividade

(impacto social da politica publica).

2.5.1. Avaliagao Ex Ante, In Itinere e Ex Post
A fase de Avaliacédo pode ser desdobrada em:

e Avaliacdes ex ante: sdo realizadas antes da formulacdo da politica publica. E
onde se verifica se o problema realmente é pertinente, se ha viabilidade
técnica e financeira para execugao, realizagdo de estudo das possibilidades
para tratar o problema e diagndsticos da populacéo local, estabelecimento de
objetivos claros, etc.

e Avaliagdes in itinere: Essa avaliagao representa o monitoramento da politica e
ocorre na fase de implementagao. O objetivo é verificar se o que foi planejado
esta sendo executado, a fim de acompanhar o processo de execugao e
realizar os ajustes e corregdes necessarias.

e Avaliagdes ex post: ocorrem apos a implementacdo. O intuito é verificar a
consecucgao dos objetivos, a qualidade dos gastos publicos e o impacto social
gerado. Também serve de “memdria” para os gestores que poderao utilizar o
aprendizado em novas politicas publicas no processo de retroalimentagao,
bem como servir de subsidio para a reformulacdo da politica publica

executada.

10
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Figura 1. Ciclo de Politicas Publicas.

e

w. CICLO DE .
POLITICAS

PUBLICAS

Fonte: Elaboragao prépria com base na literatura consultada.

3. AVALIAGAO EX ANTE DE POLITICAS PUBLICAS

As acgdes governamentais costumam ter como alvo problemas complexos e
multicausais e, por isso, costumam ser organizadas por meio de programas e
politicas publicas. Segundo Lassance (2021), uma politica pode ser definida como:
‘uma proposta institucionalizada de solugdo de um problema central, orientada por
uma concepcao. Podemos chamar essa concepcdo de teoria, quando for
fundamentada por uma explicagao logica, ou seja, quando for capaz de ligar causas
e consequéncias explicativas (isto €, que respondam o porqué desse problema
central)” (LASSANCE, 2021, p. 63).

Nessa mesma linha, uma politica publica pode ser definida como: “o
conjunto de programas ou agdes governamentais necessarias e suficientes,
integradas e articuladas para a provisdo de bens ou servigos a sociedade, dotada de
recursos orgamentarios ou de recursos oriundos de renuncia de receitas e beneficios
de natureza financeira e crediticia. (CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA
DO BRASIL, 2018, p. 13).

11
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Por sua vez, um programa pode ser definido como: “a solugdo dada a cada
um dos problemas causais que explicam o problema central da politica e que foram
julgados cruciais por uma estratégia concebida para cerca-lo, enfrenta-lo e
supera-lo” (LASSANCE, 2021, p. 63). Dessa forma, identificar a relagdo que varios
programas tém com determinado problema central € a chave para desenhar politicas
integradas (Lassance, 2021; p. 63).

Como se pode perceber, na génese de uma politica publica esta um
problema e é a partir da sua identificacdo e inclusdo na agenda que se “inicia” o
processo de criacao de politicas publicas proposto por Howlett e Ramesh nos anos
90, conhecido como ciclo de Politicas Publicas, cujas fases sao: montagem da
agenda, formulagdo da politica, tomada de decisdo, implementagdo e avaliagéo
(Batista e Rezende, 2011).

Embora a avaliagdo seja apontada como uma fase especifica ao final do
ciclo, ela ndo se restringe a etapa final do processo. Longe disso, a fungdo da
avaliagao é subsidiar a tomada de decisdo nos mais variados momentos e fases do
ciclo de politicas publicas (Batista e Rezende, 2011). Sua importancia tende a
aumentar com a crescente demanda por servicos publicos de maior qualidade,
eficacia e eficiéncia, a avaliagcdo de politicas publicas se torna cada vez mais
indispensavel (Oliveira e Passador, 2019).

Como se sabe, o tipo de avaliagédo é determinado pelos objetivos e questdes
colocadas em relacao as politicas, assim como pelo momento do ciclo da politica ao

qual a avaliagao se remete € um elemento, conforme sintetizado na tabela abaixo:

12
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Tabela 1. Relagdo entre classificacdo de avaliagdo existente e o ciclo de politicas publicas

Ciclo de Politicas Publicas
. Avaliacao Final
CLASSIFICACAO (Resultados Gerados)

Avaliacdo Ex-ante

Avaliagdo Ex-post

Avaliacéo de Processo

Avaliacdo de Resultados

Avaliacdo Politica

Andlise de Politicas Publicas

Avaliacdo de Politicas Publicas

Formativa

Somativa

Fonte: Elaborado por Batista e Rezende (2011)

Em resposta aos desafios econdmicos e sociais impostos a sociedade e as
consequéncias fiscais restritivas que deles decorrem, € imprescindivel que governos
sejam capazes de avaliar suas politicas e demonstrar o impacto de suas agdes e
como elas beneficiam os seus cidadaos, além de promover o ajuste necessario as
contas publicas e garantir a retomada do crescimento equilibrado.

Nesse sentido, sem qualquer pretensdo de esgotar o tema, mas sim
buscando contribuir para o fortalecimento do Sistema de Planejamento, Orgcamento,
Gestao e Politicas Publicas, a Secretaria de Estado de Planejamento, Orgamento e
Gestdo de Rondbnia (SEPOG-RO), por meio da Geréncia de Desenvolvimento de
Politicas Publicas (GDPP), apresenta sugestdes e orientagdes para subsidiar os
processos de criacdo, expansao e aperfeicoamento de Politicas Publicas por meio

da elaboracao de avaliagao ex ante, cujas etapas sao descritas a seguir.
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Figura 2. Etapas da Analise Ex ante.

Desenho e caracterizacéo
da politica

Estratégia de
implementacao
Monitoramento,
avaliacao e
controle

Impacto
orcamentario e
financeiro

Diagnostico do

roblema ,
P Estratégia de

confianga e suporte

Fonte: Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex ante,vol. | (CASA CIVIL DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2018).

Este documento reune conhecimentos e ferramentas Uuteis para a
formulacao de politicas, nas etapas do diagnéstico do problema a ser enfrentado, da
caracterizagao da politica — objetivos, publico-alvo e resultados esperados — e do
seu proprio desenho. Além disso, propde-se discorrer, brevemente, sobre outros
temas afetos as Politicas Publicas, tais como: os impactos financeiros e
orcamentarios, as estratégias de construcdo de legitimidade, implementagao,
monitoramento, avaliagdo e controle, assim como sobre a analise prévia de seus

custos e beneficios sdo também detalhados.

3.1. DIAGNOSTICO DO PROBLEMA

Na etapa de diagndstico do problema, busca-se definir claramente o objetivo
que a politica publica pretende resolver. Esse conhecimento mais profundo acerca
da realidade permite conhecer quais sao os grupos mais afetados, sua distribuicdo
geografica, assim como mapear e compreender suas causas e consequéncias. Essa
pratica contribui para um desenho mais especifico e eficaz de politicas publicas,

potencializando a mudanga almejada pela politica.
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Figura 3. Sintese das Etapas do Diagnéstico do Problema.

Identificaca

do Problem Delimitar o problema que se

pretende mitigar ou resolver.

tCau-sqs @ Levantar hipétese de causas e definir
R° enCIalsﬁ ﬁ‘ qual a prioridade para ser eliminada
ou mitigada.
Etapas do
. , . | Da-dos Apresentar evidéncias da
dlagnOStICO quantitativos importancia do contexto nacional

e comparagdo internacional.

do problema

Alinhamento
de M

Alinhar com metas da ONU,
Constituigdo, entre outros.

Politica Levantar politicas similares para
il enfrentar problemas equivalentes,
explicando o porqué esse é
diferente.

Razoes para
intervencao Apresentar razdes frente a
do Estado alternativas, que podem ser
constitfucionais ou econémicas.

Fonte: Adaptado. Avaliagao de politicas publicas: guia pratico de analise ex ante,vol. | (CASA CIVIL
DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2018).

Deve-se delimitar o problema que se pretende mitigar ou resolver, sempre
tomando cuidado para nao confundir o problema a ser atacado com as suas
causas. Apdés a sua delimitacdo, procede-se ao levantamento de hipotese de
causa-efeito e a definicdo de prioridades. Para isso existe uma série de ferramentas
que podem contribuir nesta etapa do processo de proposi¢cédo, reformulacédo ou
aperfeicoamento de uma politica publica, das quais destacamos duas que serao

descritas a sequir.
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3.1.1. Ferramentas para Identificagcao do Problema e suas Causas Potenciais

Algumas das principais ferramentas sao:

3.1.1.1. Brainstorming

Popularmente conhecida como “Tempestade de Ideias” ou “Chuva de
Ideias”, € um termo traduzido do inglés utilizado para designar o processo no qual a
equipe envolvida no processo de formulagdo de politicas publicas expde suas
contribuigdes sobre o tema proposto de forma a permitir que o grupo, em conjunto,
construa uma solugcao pautada na diversidade de experiéncias e conhecimentos dos
individuos.

Esse tipo de dinamica pode contribuir para levantar hipéteses sobre as
causas do problema identificado, bem como solugdes plausiveis. De maneira geral,
podem existir muitas causas para um determinado problema, no entanto, geralmente
algumas destas, terdo associagao fraca ou muito indireta com a politica que esta
sendo proposta. O grau de sucesso da politica publica depende também da clareza
e do foco em atacar determinadas causas do problema (CASA CIVIL DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2018).

3.1.1.2. Arvore do Problema
A validagao das causas principais pode ser desenvolvida com a elaboracao
de uma Arvore do Problema: um diagrama em que no plano central esta o problema
identificado, no plano superior as consequéncias e no plano inferior as causas. Esse
diagrama é uma forma usualmente utilizada para elaborar a explicagédo do problema
e para a concepgao de programas do PPA, tendo como vantagens ser uma forma
bastante simples e util para efetuar a analise de problema (IPEA, 2010, p. 8).
Essa arvore pode ser elaborada pelo formulador da politica publica,
contendo:
e O problema central,
e As causas potenciais e o relacionamento entre elas;

e As consequéncias.
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Figura 4. Arvore do Problema.

CONSEQUENCIA 01 CONSEQUENCIA 02 CONSEQUENCIA 03

PROBLEMA

CAUSA 01 CAUSA 02 CAUSA PRIORITARIA

Fonte: Manual de Critérios para a Elaboragéo das Politicas Publicas (SECRETARIA DE ESTADO DO PLANEJAMENTO E
ORCAMENTO DO MARANHAO, 2019).

Depois disso, deve-se explicitar qual ou quais causas do problema a politica

publica pretende combater, o motivo da escolha daquela (ou daquelas) a ser
enfrentada, ao invés de outra, e como a agao a ser implantada combate a(s)

causa(s) do problema identificado.

3.1.2. Dados, Estudos e Alinhamento de Agenda

O uso de estudos quantitativos e qualitativos € essencial para o diagnéstico
do problema, concorrendo para o correto entendimento da dimensao do problema,
seu comportamento ao longo do tempo e suas nuances. O uso de indicadores, por
exemplo, permite caracterizar a situacdo antes da execugao da politica publica e sua
avaliagcao depois, além de permitir o monitoramento e ajustes ao longo da execugéao
das agdes planejadas.

Muitas vezes, os problemas encontrados s&do objetos de levantamentos
estatisticos e pesquisas de 6rgdaos como IBGE, IPEA, INEP, SUS, etc. Isso viabiliza
a comparagao entre outros Estados, Regides, Paises. Além disso, os problemas
publicos costumam integrar agendas de Consorcios ou organismos internacionais e,
nesse contexto, o alinhamento concorre para reforgar a prioridade e a relevancia da

politica publica. Apenas a titulo de exemplo, podemos citar:
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e Consoércio Interestadual de Desenvolvimento do Brasil Central (BrC): mais
conhecido como Consoércio Brasil Central, € uma autarquia publica composta
pelo Distrito Federal, Goias, Maranh&o, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul,
Rondébnia e Tocantins. Seu objetivo é promover o desenvolvimento econbémico
e social da regido, de forma integrada e por meio da cooperagao entre as
Unidades Federativas para assim tornar a regido ainda mais competitiva.’

e Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel: os ODS representam um plano de
acao global para eliminar a pobreza extrema e a fome, oferecer educagao de
qualidade ao longo da vida para todos, proteger o planeta e promover

sociedades pacificas e inclusivas até 2030.2

3.1.3. Politicas Similares

E altamente recomendavel mapear politicas similares, mesmo em esferas
diferentes, tanto em andamento quanto descontinuadas. A identificacdo de politicas
em curso permite evitar redundancias e viabiliza a melhor articulagdo da nova com a
politica ja em vigor. Daquelas descontinuadas, pode-se buscar entender os motivos
de seu insucesso, suas deficiéncias e limitagdes.

Esse mapeamento tem como objetivo o melhor entendimento do problema
publico, do publico-alvo e das possibilidades de intervengao pretendidas no ambito

da politica proposta.

3.1.4. Das Razoées para Intervengao Governamental
Pode-se organizar as razbes que justificam a intervengdo do governo no
problema identificado de acordo com suas naturezas, ou dito de outra forma,

agrupa-las em razdes de ordem:

! Ver mais em: http://brasilcentral.gov.br/

2 Veja mais em: https://www.unicef.org/brazil/objetivos-de-desenvolvimento-sustentavel
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e Constitucional e Normativa: pode se tratar de um preceito ou de uma
missado do Estado brasileiro estabelecido pela Constituicdo Federal ou
Estadual, ou ainda por uma disposi¢ao positivada em lei; e

e Econdmica: que engloba as func¢des alocativa, redistributiva e
estabilizadora do Estado, em que, nesse sentido, a intervencédo pode
ser motivada pela existéncia de falhas de mercado, como a existéncia
de externalidades positivas ou negativas, a existéncia de monopalios

naturais, entre outros.

3.2. DESENHO DA POLITICA E SUA CARACTERIZACAO

Apos a identificacdo de uma situacdo social e econbmica a partir da
identificacdo da existéncia de um problema, parte-se para a etapa de formatagao ou
prescricdo de politicas publicas capazes de atuar sobre a fonte ou a causa desse
problema, solucionando-o ou, pelo menos, amenizando-o. A concepgao dessa
arquitetura servira certamente para orientar a acao publica de forma mais racional e
efetiva, além de conferir maior clareza na relacao efetiva entre a fonte do problema

(diagnéstico) e os meios e instrumentos a serem implementados.
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Figura 5. Etapas para o Desenho e a Caracterizagao da Politica Publica.

OBJETIVOS
Para qué?
Defini¢do de fonte ou

causa de problema
que a politica atuard

PUBLICO-ALVO

e em que tempo. Para quem?
Defini¢3o e priorizacio MEIOS E
do beneficidrio, INSTRUMENTOS
incluindo localidade. Sy
ATORES E
Definicdo de
mecanismos de agdo, ARRAN]O
~ incluindo INSTITUCIONAL
instrumentos Quem?
orgamentarios
D(-_\tﬂnigé,ob;;los DEFINIGAO DE
agentes publicos e
privados envolvidos lE
e Resultados
esperados em
termos
quantitativos

Fonte: Adaptado. Avaliagao de politicas publicas: guia pratico de analise ex ante,vol. | (CASA CIVIL
DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2018).

Resumidamente, ao longo dessas etapas serdo definidos os elementos
caracterizadores da politica publica, ou seja, a sua descricdo com a definigdo dos
objetivos, do publico-alvo, das ag¢des a serem implementadas, por meio de
instrumentos e mecanismos, dos resultados e das metas esperados com a politica
formulada, bem como a definicdo e as atribuicbes dos atores envolvidos. Nao se
trata da concepcao de um desenho ideal que sera perfeita e integralmente aplicado,
alcangcando os resultados previstos em sua plenitude, mas sim de uma arquitetura

que servira certamente para orientar a agao publica de forma mais racional e efetiva.

3.2.1. Objetivos das Politicas
A politica publica é formulada ou desenhada para atuar sobre a fonte ou a
causa de um determinado problema ou conjunto de problemas, sendo sua solugao

ou minimizagcdo considerada o objetivo geral da agdo publica. Assim, a politica
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publica é desenhada para atuar sobre as causas de um determinado problema e sua
solucéo é o objetivo da acdo do governo. Os objetivos devem ser:

a. Realistas: devem ser alcancaveis com os recursos disponiveis, dentro das
condicbes dadas;

b. Efetivos: devem nao apenas responder aos problemas presentes, mas
também aqueles que existirdo no tempo futuro em que o objetivo esta
localizado;

c. Coerentes: devem cumprir um objetivo, sem impedir o cumprimento de
outro;

d. Quantificaveis: devem ser mensuraveis ao longo do tempo.

A definicdo de objetivo ou objetivos da politica publica formulada envolve,
ainda, a previsao ou estimativa do tempo de sua implantag¢ao e de duragao dos seus
efeitos ou impactos. Isso repercute nos resultados, metas e objetivos parciais (curto
e médio prazos) e finais (longo prazo), que serdo, também, fontes de avaliagao ex
post. Nessa linha, o objetivo da politica publica sera insumo para a elaboracdo do

modelo légico, que, por sua vez, subsidiara a avaliagao ex post da politica publica.

3.2.2. Publico-Alvo
Apesar dos desafios inerentes ao processo de definicao do publico-alvo,
espera-se que na formulagdo da politica publica sejam realizados esforgos nesse
sentido, por meio de estudos e estimativas que permitam sua delimitacdo e
mensuragao. A unidade do publico-alvo pode ser definida como pessoas, familias,
empresas, trabalhadores de um setor, escolas, entre outros. A identificacdo e a
caracterizagéo do publico-alvo, pode ser realizada da seguinte forma?:
e Populacido potencial: caracterizada por toda a populagdo que possivelmente
esteja envolvida no problema diagnosticado. Quando relevantes, deveréo ser
incluidos dados socioeconémicos, demograficos e da distribuicdo geografica

dessa populagao.

* Avaliagéo de politicas publicas: guia pratico de andlise ex ante, volume 1. Brasilia: Ipea, 2018.
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e Populacao elegivel: parcela da populagao potencial que podera efetivamente
se candidatar ao programa, por atender aos critérios de elegibilidade definidos
na politica proposta. Quando n&o ha focalizagdo da politica publica, a
populacgao potencial sera igual a populagao elegivel.

e Populacdo priorizada: Se n&do houver recursos suficientes para atendimento
de toda a populacao elegivel, € preciso estabelecer critérios transparentes de
priorizagado no acesso a politica. Muitas vezes, a priorizagdo decorre de forca
legal, ou, em outros casos, devido a falta de recursos suficientes para atender
a todas as demandas.

Nas politicas e nos programas, o principio da progressividade deve ser
traduzido no desenho de politicas redistributivas, ou seja, que beneficiem os que
mais precisam e, para isso, € imprescindivel que responsaveis pela politica publica
compreendam as possiveis distorcbes no mercado ou na sociedade, uma vez que o
conjunto de incentivos gerados pela politica podem ser benéficos ou nao, ou seja,
podem contribuir para a ampliacdo ou reducdo das desigualdades sociais.

Além disso, o publico-alvo pode estar mais acessivel a outros entes
federativos, de tal sorte que identificar a forma de participacao e a responsabilidade
dos agentes e das instituicdes dos diferentes niveis de governo e da sociedade na

acao publica pode concorrer para sua maior eficacia.

3.2.3. Metas de Entrega de Produtos e Cobertura da Politica Publica

Cabe ao gestor apresentar as metas e os resultados esperados em termos
de produtos ou beneficios da politica proposta. Além disso, a definicdo de metas
quantitativas é essencial para a avaliacido da eficacia, eficiéncia e efetividade da
politica.

Apos a implantagao da politica publica, esses parametros iniciais podem ser
comparados com os resultados efetivos e as metas alcancadas, no ambito de
avaliagdes ex post. Dependendo dessa avaliagcdo posterior € que poderia ser
discutida a possibilidade de recomendagdes para um redesenho da politica ou do

programa especifico ou, em ultima instancia, a necessidade do seu cancelamento.
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Por outro lado, deve-se procurar estimar o quantitativo da populagao a ser
atendida em relagdo a populagdo potencial, elegivel e priorizada, sempre que
possivel. A propor¢do de individuos efetivamente atendidos em cada grupo de
populagao determina o nivel especifico de cobertura esperado.

Nem sempre é possivel estimar com robustez o grau de cobertura em face
de limitagdes ou restricdes das informagdes disponiveis ou utilizadas para a
definicdo da populacdo envolvida. Independente disso, a analise ou a estimativa da
tendéncia da cobertura € um indicador importante na avaliacdo da efetividade e dos

resultados das agdes publicas.

3.2.4. Selecao de Beneficiarios

De maneira geral, o processo de selegédo dos beneficiarios finais pode se dar
de duas formas: por meio de critérios de elegibilidade ou por meio de
candidatura ou inscrigao dos elegiveis.

No primeiro caso, ocorre a definicdo prévia, a partir de determinados
indicadores técnicos e politicos, de quem serao os beneficiarios finais. Quando o
critério de elegibilidade define de modo definitivo o beneficiario final, os critérios
objetivos que embasam a escolha devem estar bem definidos e claros. Essa forma
de selecao pode ter a capacidade de interferir mais rapidamente e com maior
efetividade na realidade. Contudo, é preciso analisar se ndo serdo gerados efeitos
ou incentivos negativos.

No segundo caso, ocorre a definicdo de regras, prazo, local e agentes
responsaveis pelo recebimento de candidaturas a politica. Sera importante analisar
se havera viés de selecdo no processo e, para isso, 0 gestor e a equipe técnica
devem questionar sobre quais sdo esses fatores que determinam a decisdo dos
elegiveis de se candidatar ou n&do a politica publica. Essa analise permitira identificar

e corrigir fraquezas ou distor¢gdes do processo de selegdo.*

‘Essas preocupagdes sobre como o processo de selegdo é capaz de alcangar os diferentes perfis do
publico-alvo tém ganhado cada vez mais relevancia. Em 2017, diversos acérdaos do Tribunal de
Contas da Unido trouxeram recomendag¢des ao governo federal para que sejam aprimorados o0s
processos de selecido das politicas publicas executadas. Como exemplo, pode-se citar o Acordao no
1.655/2017, Processo TC no 011.432/2015-2 (fiscalizagado do financiamento regional), em que entre
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3.2.5. Atores Envolvidos

A etapa de desenho da politica publica envolve diversos agentes e
diferentes instituicbes, em varios niveis governamentais e de representagdes da
sociedade, interagindo com capacidades técnicas préprias, interesses especificos e
poderes politicos diferenciados. Possivelmente, os atores que participaram da
avaliacdo e do diagnéstico do problema fardo parte, também, do desenho da
politica, que procurara soluciona-lo.

A definicdo dos atores e do arranjo institucional responsavel no desenho da
politica publica compreende o estabelecimento de deveres e atribuicbes, com
diferentes niveis de responsabilidades no processo de decisdo e implantagdo da
politica. O desenho supbe, ainda, que as escolhas entre acdes politicas alternativas
possiveis reflitam a composigdo dos arranjos institucionais a serem criados e dos
atores envolvidos. Ao mesmo tempo, as escolhas pressupdéem uma compatibilizagao
entre as demandas legitimas da sociedade e a capacidade técnica, politica e
financeira do poder publico.

Os arranjos institucionais s&o fundamentais, pois demonstram a
interdependéncia e a integragao setorial ou funcional e federativa necessaria na
agao publica. A consisténcia do desenho de uma politica publica esta relacionada
com a capacidade de sua integracao ou articulagdo no rol do sistema de politicas
publicas. Da mesma forma, uma politica formulada no ambito federal pode ter
diferentes formas de articulagado, implantacdo e de efetividade de resultados, caso
estejam ou ndo envolvidas instituicdes e atores estaduais e/ou municipais.

A elaboragdo e o desenho das politicas publicas e o dimensionamento dos
seus impactos, posteriormente por meio de avaliagdes, precisam, pelo menos,
considerar os possiveis papéis dos diversos entes federativos, bem como os

provaveis efeitos locais ou regionais da agao publica em suas varias dimensdes.

as suas recomendacgdes esta que a Casa Civil e os ministérios afins “considerem a utilizagao de
formas de repasse de recursos publicos alternativas para que os municipios menos desenvolvidos
sejam alcangados”, a partir do diagnéstico de que os municipios classificados como alto ou muito alto
indice de desenvolvimento humano foram responsaveis por mais da metade dos recebimentos de
transferéncias discricionarias oriundos da Unido. (Avaliacdo de politicas publicas: guia pratico de
andlise ex ante, volume 1. Brasilia: Ipea, 2018.)
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Essas orientagbes permitem, ndo apenas aprimorar os instrumentos das politicas
publicas e os seus efeitos, mas, também, avancar em arranjos federativos que
proporcionem maior articulagdo, coordenagao e cooperacdo entre os diferentes

entes.

3.2.6. Teoria do Programa e Modelo Légico®:

Desenhar a politica publica € visualiza-la antes que ela seja posta em
pratica. Significa prever os insumos, processos, produtos, resultados e impactos,
assim como as forcas e fraquezas, os riscos e as oportunidades envolvidos.
Basicamente, € preciso responder as trés perguntas-chave a seguir:

e O que acontece se a politica for implementada?

e O que é necessario para que a politica seja implementada?

e Que fatores internos e externos podem contribuir, atrapalhar ou mesmo
inviabilizar a politica?

Uma das formas de se pensar a politica publica e organizar as respostas a
essas trés perguntas-chaves, é através da elaboragdo da Teoria do Programa, do
Modelo Légico e da Matriz SWOT.

3.2.6.1 Teoria do Programa®

Pode-se dizer que a Teoria do Programa explicita a ideia das consequéncias
de uma possivel agao que intervenha sobre um problema, tratando-se de um resumo
narrativo (uma frase ou um paragrafo) que expresse como o programa incide sobre
as causas do problema, assim como as hipoteses de sua validade. A esse respeito,

tem-se o conceito apresentado por Cassiolato e Gueresi:

Os pressupostos sobre recursos e agbes e como esses levam aos

resultados esperados sado frequentemente referidos como a teoria do

*> Elaborado a partir da Nota Técnica Numero 2 do IPEA (2007), Freitas e Silveira (2015) e do Guia de
Avaliagéo ex ante.

¢ O termo Programa aqui empregado se estende aos diferentes niveis possiveis de intervengao
governamental: politica publica, programa de governo, projetos, acoes.

25



GOVERNO DE RONDONIA

Secretaria de Estado do 2 0 2 2
Planejamento, Orcamento e Gestao

programa. As hipdteses sdo de que os recursos adequados serao
transformados em agdes necessarias para os beneficiarios selecionados, e
isso, em um determinado contexto, ira levar aos resultados que o programa
pretende alcancgar. Tornar explicitas as hipoteses sobre como o programa
supostamente deve funcionar, em variados contextos, cria a referéncia
principal em que se baseia a gestdo e o seu instrumento imprescindivel, a

avaliacdo. (Cassiolato e Gueresi, 2010, p. 5).

Sugere-se que a teoria seja descrita informando: se (descreva o desenho do

programa), entdo (descreva os resultados), o que entdo levara a (descreva os

impactos).

O simples exercicio de se tentar pensar, organizar e entender o
funcionamento e as premissas de programa ou politica com o objetivo de
“formaliza-la” na forma de uma teoria do programa, facilita a identificagdo de erros de
concepgao, assim como viabiliza valida-la com a experiéncia ja desenvolvida por
municipios, estados ou por outros paises. Aléem disso, permite estuda-la com base
na literatura especializada, a qual estabelece hipoteses e afere em que medida
determinadas agdes surtem algum efeito.

Sem a teoria do programa, por outro lado, ndo ha hipétese plausivel para se
antecipar o que pode acontecer com sua implementacdo. Sem isso, torna-se
impraticavel ou inviavel a definichio de metas e indicadores claros e,
consequentemente, dificulta-se a estruturagdo de sistemas efetivos de

monitoramento. Se nao existe monitoramento, compromete-se a propria avaliagao.

3.2.6.2 Modelo Légico

O modelo légico, ou estrutura logica, € uma abordagem metodoldgica que
integra a descricdo das ideias, das hipdteses e das expectativas que formam a
estrutura do projeto e o funcionamento esperado do programa (BALBIM et al., 2013).
Partindo da teoria do programa, o proposito do modelo légico sera expandir as
hipoéteses e premissas nela expressa de modo a demonstrar os principais
mecanismos por meio dos quais ela se cumpre. Trata-se, portanto, de uma
representacao da teoria do programa, ou seja, um desenho do funcionamento do

programa.
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Nesse sentido, 0 modelo légico € um passo a passo estruturado de forma a
demonstrar como recursos e atividades geram produtos, resultados e seus
respectivos impactos. Além disso, € uma poderosa e importante ferramenta para
identificar o processo por meio do qual se espera que a intervencao leve a resolucao
das necessidades inicialmente encontradas, podendo ainda subsidiar a construcéao
de matrizes SWOT e a gestao de riscos.

Figura 6. Etapas do Modelo Ldgico.

Acbes / : :

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Avaliagao de politicas publicas: guia pratico de analise ex
ante,vol. | (CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2018).

e Insumos: SA0 0S recursos necessarios para a sua execugado, sejam
financeiros, fisicos (equipamentos, materiais, instalagdes), humanos (numero,
tipo, qualificagdo) ou outros.

e Acdes: As atividades sao as agdes e os servicos realizados sob o escopo da
politica. Nessa etapa, devem ser consideradas as atividades diretas (que
recaem sobre os beneficiarios da politica em si, tais como treinamentos,
distribuicbes de renda etc.) e as atividades indiretas (aquelas necessarias
para garantir a realizagdo da politica, por exemplo, treinamento de
funcionarios, tarefas de gerenciamento, provisao de instalagdes etc.).

e Produtos: Denominam-se produtos (outputs) os frutos diretos e quantificaveis
das atividades da politica publica, entregues imediatamente pela realizagéo
de suas atividades. Por exemplo: numero de beneficiarios atendidos, do
numero de horas de duracdo de uma intervencdo, numero de funcionarios

treinados, quantidade de beneficio entregue, entre outros.

Cada atividade deve contribuir para, no minimo, um produto.
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e Resultados: Os resultados (outcomes) de uma politica publica, por sua vez,
sdo mudangas observadas no curto prazo sobre individuos, grupos ou
instituicbes, como resultado da intervencgéo realizada. Resultados devem ser
observaveis e mensuraveis, por serem os efeitos diretos da intervencao sobre
os beneficiarios, por exemplo: alteragdes sobre conhecimento, habilidades,
atitudes, motivagao e comportamento de individuos sao alguns exemplos.

e Impactos: Os impactos de uma politica sdo mudangas de mais longo prazo
promovidas sobre o aspecto ou a perspectiva futura de seus beneficiarios ou
grupo social no qual se inserem. Podem ser:

o Impactos Individuais: efeitos de longo prazo sobre os beneficiarios
(sejam estes individuos ou organizagdes), tais como alteragbes em
rendimentos, acesso a empregos, obtencdo de assisténcia social,
comportamentos criminais, em niveis de saude, entre outras.

o Impactos Coletivos: efeitos combinados de impactos individuais sobre
a comunidade ou sociedade em que estejam inseridos. Incluindo, por
exemplo, mudangas sociais, econdmicas, civis, ambientais, politicas

etc.

3.2.7. Indicadores e Metas

A construgdo do desenho do programa devera contribuir para garantir que
0s objetivos do programa sejam definidos de forma clara e permitir a identificagdo de
indicadores importantes de desempenho que possam ser obtidos a um custo
razoavel. Deve-se ter em mente que indicadores s&o dados que possibilitam desde
acompanhar o andamento até medir o cumprimento dos objetivos de uma politica
publica. Por outro lado, a meta nada mais € que um indicador de atingimento de um
resultado especificado e temporalmente demarcado em sua verificagao.

Os indicadores se referem a quantidade, a qualidade, ao cronograma e aos
custos observados tanto para efeitos de monitoramento da Politica Publica (ao longo
de sua execugao), como também visando a avaliagdo. Sugere-se, inclusive, que a
definicao e verificagdo dos indicadores configure como parte das atividades a serem

realizadas pela intervengao, podendo inclusive, quando relevante, ser incluida no
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componente atividades do modelo légico. Neste sentido, tanto o mapeamento das
fontes (primarias ou secundarias) quanto os meios de coleta de dados dos
indicadores sdo aspectos fundamentais e devem ser devidamente planejados.
Seguindo o modelo légico, € possivel construir indicadores de eficacia,
eficiéncia e efetividade. Resumidamente, pode-se dizer que indicadores de
economicidade demonstram se foi possivel gastar menos. Os de eficacia, se foi
entregue o prometido. Os de eficiéncia, se foi possivel fazer mais com menos. Os de

efetividade, se a missao foi ou esta sendo cumprida.
Figura 7. Processo de avaliagdo de eficacia, eficiéncia e efetividade orientado pelo modelo légico.

Efetividade

“ _’-

Eficacia

Fonte: Avaliagcdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex ante,vol. | (CASA CIVIL DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2018).

3.2.8. Periodo de Vigéncia

Quando se elabora uma proposta de politica publica, espera-se que nos
estudos e na analise prévia seja apontado o periodo de vigéncia da politica
proposta, o que pode ser um periodo minimo em que se acredita ser necessario
para que a politica fiqgue em execugao. Apds esse periodo inicialmente apontado, é
importante avaliar a politica executada, o que pode perpassar por uma avaliagdo de
diagndstico, para saber se o problema em questdo, se mantém e por uma avaliagéo
de resultados, a fim de se certificar que os resultados esperados estdo sendo
alcancados com a politica publica implementada. Com essas avaliagdes realizadas,
a continuidade ou a prorrogagdao da politica pode ser encaminhada com maior

clareza e racionalidade.
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3.2.9. Diagnéstico Situacional e a Identificacao de Fatores Relevantes de
Contexto

Para finalizar a construgdo do modelo logico € preciso refletir sobre as
possiveis influéncias do contexto sobre a implementagao do programa, identificando
os fatores que podem favorecer ou comprometer o desenvolvimento das agdes.
Essa anadlise do ambiente interno e externo consiste em identificar as ameacas e
oportunidades ao atingimento dos objetivos da politica publica (fatores ditos

externos), assim como seus pontos fortes (forgas) e fracos (fraquezas).

3.2.9.1. Matriz SWOT

A Matriz SWOT é uma ferramenta de planejamento para incentivar o
formulador da politica a refletir e avaliar as forcas, fraquezas, oportunidades e
ameacgas referentes ao desenho do programa, por meio da elaboragdo de

informagdes através de uma matriz (MKUDE e WIMMER, 2015)
Matriz SWOT

)) Fatores Externos

» Forgas » Oportunidades
(Strengths) (Opportunities)

Fraquezas < Ameagas
(Weaknesses) (Threats)

Fatores Internos

Fonte: Elaboragéo propria com base na literatura consultada.
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3.2.9.2. Matriz PESTAL
Outra ferramenta de analise bastante utilizada é a matriz PESTAL (do inglés:
PESTEL):

“PESTEL (Political, Economic, Socio-cultural, Technological, Environment
and Legal) analysis is a method used in strategic planning to analyze
macro-environmental factors within which an organization operates” (Yuksel,
2009 apud MKUDE e WIMMER,2015).

Cada letra do nome corresponde a uma categoria de fatores externos a
analisar: (P) Politica, (E) Economia, (S) Sociocultural, (T) Tecnoldgica, (A) Ambiental,
(L) Legal. Ao contrario da matriz swot, essa ferramenta de planejamento € utilizada
para mensurar as mudancas do ambiente externo, trazendo uma visdao macro das
ameacgas e oportunidades, por isso mesmo, muitas vezes utilizada de forma

complementar a analise SWOT.

MATRIZ PESTAL

e
o \,\w‘a\ Fatores
40% gicos
S
Qa‘°‘:((\c°(’ ?a‘-o‘eia[\s
= et
00 N “\“\e

Fonte: Elaboragao prépria a partir da bibliografia consultada
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Ressalta-se que € de suma importdncia o monitoramento dos fatores
internos e externos do diagnostico situacional, de tal forma que seja possivel a sua

continua atualizagao.

3.3. IMPACTO ORCAMENTARIO E FINANCEIRO

A analise de impacto orgamentario e financeiro consiste na verificagdo do
cumprimento das legislacdes fiscal e orgcamentaria pertinentes. E nesse sentido, a
despesa publica necessaria a realizagao de uma determinada politica publica:

e Nao pode estar em desacordo com as regras fiscais, com a Constituicao
Federal e com a Constituicdo Estadual;

e Nao deve contrariar os procedimentos, prazos, condicdes e restricdes
relacionados ao processo de alocacgao de recursos publicos determinados nos
principais instrumentos de planejamento orgamentario:

Plano Plurianual,
Lei de Diretrizes Orgamentarias;
Lei Orcamentaria Anual.

Essa andlise é feita tanto do ponto de vista fiscal (para verificar se ndo ha
comprometimento das metas fiscais) quanto do ponto de vista orcamentario (para
identificar possiveis incorregdes/inconsisténcias em relagdo aos procedimentos de
autorizacdo e execucgao da despesa publica). Nesse sentido, qualquer proposta de
criacao, expansao e aperfeicoamento da acdo governamental que implique aumento
de despesas ou renuncia de receitas e de beneficios de natureza financeira e
crediticia deve ser acompanhada dos itens a seguir:

1. Indicacdo do programa (tematico ou de gestdo) do PPA ao qual a despesa
proposta esta associada, bem como breve explicagdo de como ela contribuira
para o atingimento de seus objetivos e metas.

2. Indicagao do carater obrigatério ou discricionario da despesa:

a. em se tratando de despesa de carater obrigatério, informar a legislagcéo

que a respalda, bem como os critérios, os parametros e a metodologias

utilizadas para o calculo do valor da despesa; e
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b. em se tratando de despesa discricionaria, explicar o motivo pelo qual o
gasto pretendido se justifica, bem como esclarecer se ndao haveria formas
alternativas de resolver o problema com menor custo para o erario.

3. Indicacdo das fontes de financiamento da despesa, destacando
principalmente se ha previsao de utilizagao de:

a. recursos ordinarios (Tesouro);

b. recursos provenientes de operacdes de crédito; e

c. recursos oriundos de outras fontes.

4. Apresentar estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em
que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes, informando, de forma
clara e detalhada, as premissas e as metodologias de calculo utilizadas,
inclusive:

a. se as medidas foram consideradas nas metas de resultados fiscais
previstas na LDO;

b. simulagdo que demonstre o impacto da despesa com a medida proposta,
detalhada, no minimo, por elemento de despesa e, no caso de despesa
com pessoal, destacando ativos e inativos;

c. se, além da despesa finalistica da politica publica, existe previsdo de
aumento de despesas administrativas, de pessoal etc., necessarias para
a sua implementacéo;

d. se as medidas de compensacao foram consideradas na proposta que
implique renuncia de receitas ou beneficios de natureza financeira e
crediticia; e

e. demonstragédo da origem dos recursos para seu custeio, quando se tratar
de despesa obrigatoria de carater continuado.

5. Apresentar declaracdo de que a medida tem adequacgdo orgamentaria e
financeira com a LOA e compatibilidade com o PPA e com a LDO.

6. Efetuar analise de potenciais riscos fiscais da proposta — como a geragéo de
passivos contingentes, crescimento da populagado beneficiaria do programa

além do previsto, clausulas de reajuste dos beneficios acima da inflacao,
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riscos de judicializagdo etc. — que possam suscitar futuros aportes nao
previstos de recursos orgcamentarios.

7. Informar se a politica pode gerar impactos cruzados em outras rubricas
orcamentarias, tais como aumento ou reducao de outra despesa, ou elevagao
da arrecadacéo.

3.4. ESTRATEGIA DE IMPLEMENTACAO
A Estratégia de implementacdo diz respeito a definicdo dos processos
estruturados que articulam diversos atores e tipos de recursos para o alcance dos

objetivos e a execugao das metas.

Figura 8. Etapas da fase de implementacao.

Etapas
e © )
XS X @ & &)
™M M AR
% ATRIBUICOES E
MODELO DE GESTAO PLANO DE CRONOGRAMA DE
E GOVERNANGA INCENTIVOS DOS COMUNICACAO ANALISE DE RISCO EXECUCAO
ATORES
Apresentar os . "
: Verificar se o arranjo L
mecanismos de R Definir para quem e e .
. L. institucional Identificar riscos de Descrever
lideranca, estratégia . como cada etapa do - .
proposto é adequado i . estratégias de procedimentos ao
e controle para K X projeto sera e
e propor incentivos mitigacao. longo do tempo.

aliviar e monitorar a comunicado.

politica aos atores.

Fonte: Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex ante,vol. | (CASA CIVIL DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2018).

No caso da avaliacdo ex ante da fase de implementacdo, a intengao é
identificar inconsisténcias, insuficiéncias ou desperdicios de maneira antecipada.
Para minimizar os problemas futuros, recomenda-se o envolvimento dos atores
desde a fase inicial das agdes, incluindo a construgdo conjunta da estratégia, ou

plano, de implementacao da politica publica, que devera ser composto por:
e definicdo do modelo de gestao e de governancga, explicitando os mecanismos

de lideranga, estratégia e controle que serdo postos em pratica para avaliar,

direcionar e monitorar a politica;
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e analise das atribuicbes e dos incentivos dos atores envolvidos na execucao
da politica, verificando se o arranjo institucional proposto é adequado;

e analise da base legal da politica e da espécie de instrumento que sera
utilizado para constituir as obrigagbes e avengas necessarias para a sua
consecucao e dos seus programas e agoes;

e definicdo do plano de comunicagao a ser executado durante todas as etapas
da politica; e

e analise de riscos eventuais ao longo da execugédo da politica publica, com sua
identificagdo, elaboragdo de estratégias de mitigacdo, administracdo e
controle, compativel com a matriz SWOT (do inglés, strengths, weaknesses,

opportunities and threats).

3.4.1. Estratégia de Construgcao de Confianga e Suporte

Um elemento importante para que uma politica publica seja efetivamente
implementada e atinja seu impacto esperado € seu grau de confianga e suporte.
Confianga e suporte sdo entendidos como o0 apoio subjacente que a politica publica
tem para ser implementada em trés planos: no plano da populagdo como um todo;
entre as partes diretamente interessadas e; entre as liderangas politicas:

1) Confianga publica: diz respeito ao apoio dos cidaddos a uma politica. A
maneira mais direta de avaliar a confianca publica de uma politica é por meio
de pesquisas de opinido que questionem se os entrevistados (cidadaos
comuns) aprovam ou ndao uma proposta de politica.

2) Envolvimento dos interessados: Sdo partes interessadas todos aqueles
individuos e grupos afetados pela politica ou com interesses em jogo com a
politica. O envolvimento eficaz das partes interessadas comega com um
objetivo claro para consulta, seguido pela identificagdo de pessoas e
organizagdes com interesses afetados pela iniciativa.

3) Compromisso politico: E a disposicdo dos lideres politicos para gastar
capital politico para apoiar os objetivos da politica publica. Muitas politicas

publicas podem demandar a analise do compromisso politico das liderancas
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locais, seja para a aprovagao da proposta, seja para a sua efetiva
implantacéo.

A confianga e suporte, juntamente ao desenho da politica e a sua estratégia
de implementagdo, compdem os pilares do impacto publico. Esses trés elementos
influenciam-se de tal forma que, em algumas situagdes, a alta confianca e alto
suporte podem compensar um desenho ou uma implementacao nao perfeita. Outras
vezes, deficiéncias de confianga e suporte podem comprometer o impacto de uma
politica publica bem desenhada e bem implementada.

Ndo sao raras as vezes em que um desenho ou uma estratégia de
implementagdo precisam ser ajustadas para conseguirem uma maior aceitagao
popular ou mesmo uma maior aceitacido politica. Nesses casos, redesenhar a
politica publica numa versdao menos proxima das melhores praticas, porém mais
viavel em termos de suporte, pode ser uma saida pragmatica.

Atualmente, os gestores dispdem de uma série de ferramentas que
possibilitam uma maior aderéncia e participagcdo da sociedade, tais como os canais
de dados abertos, transparéncia governamental, orgamentos participativos e
audiéncias publicas. Tais ferramentas sao amplamente potencializadas pelas
tecnologias e isso viabiliza a colaboragao e participagao coletiva, que pode ser visto
por iniciativa do governo de permitir que cidadaos influenciem politicas publicas ao
compartilhar ideias e opinides on-line ou ao completar pequenas tarefas que

subsidiam decisdes e agbes governamentais.

3.5. MODELO DE GESTAO E GOVERNANCA

A gestédo diz respeito ao modo como os atores determinam e operam o0s
insumos e processos que geram produtos, de forma a alcangar resultados positivos,
crescentes, em maior escala, com um grau mais elevado de satisfagdo da sociedade
para com 0s servigos publicos (maior efetividade) e, sempre que possivel, a um
menor custo (maior eficiéncia).

Os modelos de governanga definem quem comanda, quem coordena, quem
acompanha (supervisiona) e quem gera a politica publica. A governanga de uma

politica publica define as competéncias e as atribuicbes de sua execugdo e a
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responsabilidade por seus ajustes. Um modelo estabelece quem pode o qué

(competéncias) e quem faz o qué (atribuigdes).

3.5.1. Arranjos Institucionais e Implementacgao

Os arranjos institucionais de implementagdo sao as combinagdes de regras,
mecanismos e processos com 0s quais uma politica conta para garantir os insumos
necessarios e propiciar a interagdo coordenada de diversos atores, sejam eles os
co-participes na decisdo, parceiros de implementacao, beneficiarios, responsaveis
pela fiscalizagao e interessados na transparéncia e na avaliagao.

Esses arranjos também sao, fundamentalmente, os marcos nos quais se
dao as relagdes entre os atores e as operacgdes dentro de determinada area, que
incluem as regras de incentivo e os limites — contrapartidas, proibigdes, restrigdes ou

mesmo sangdes — que S0 necessarios para que os atores cooperem plenamente.

3.5.2. Instrumentos Normativos

O primeiro passo légico em relacdo aos instrumentos normativos na
antevisdo das politicas publicas é identificar no ordenamento juridico, iniciando-se
pela Constituicdo Federal (CF), quais sdo os dispositivos legais que autorizam ou
determinam a execucdo da politica publica pretendida e fazer um juizo de
adequacao reciproca. A esse conjunto de dispositivos chamamos base legal.

E necessario também checar a reparticdo de competéncias entre os entes
federados na CF para saber se as competéncias materiais (administrativa),
legislativa e tributaria estdo de acordo com os papéis concebidos a serem
desempenhados, especialmente nas politicas e nos programas que envolvam
cooperacgao federativa na execugao, edicdo de normas ou instituicdo e alteracao de
tributos. Além disso, internamente ao ente federado, é importante que seja verificado
se a competéncia esta distribuida ao 6rgao ou entidade previstos como executores

da politica publica ou programa.
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3.5.3 Plano de Comunicagao

Os gestores e técnicos envolvidos devem elaborar plano de comunicagao a
ser executado durante todas as etapas da politica, considerando os modelos l6gicos
estabelecidos (é possivel consolidar mais de um modelo Iégico em uma mesma
estratégia de comunicagédo). Um plano de comunicagéo voltado para uma politica
publica tem o objetivo de descrever como 0s processos de comunicagao serao
gerenciados a partir de sua fase de criagdo, perpassando sua implementagéo,

monitoramento e avaliagao.

4. GESTAO DE RISCOS
A gestéo de riscos € definida pela ABNT ISO 31000 - 2018 como “atividades

coordenadas para dirigir e controlar uma organizagao no que se refere a riscos”.
Podemos entdo compreender que a gestdo de riscos esta relacionada as atividades
que buscam, através de metodologias, compreender e gerir os riscos da

organizagao.

4.1. EVENTOS: RISCO X OPORTUNIDADE

Um evento € um acontecimento que modifica o desenrolar normal de
determinada acdo. Pode causar um efeito negativo (risco) ou efeito positivo
(oportunidade). O evento ndo € uma incerteza e sim uma possibilidade, ou seja,
além de saber que pode acontecer, sabe-se a possibilidade de ocorrer.

O Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission -
COSO, define oportunidade como: “a possibilidade de que um evento ocorra e
influencie favoravelmente a realizagdo dos objetivos”.

De forma resumida, podemos observar que risco e oportunidade se diferem
apenas pelo resultado de seus impactos. Sdo subconjuntos do universo de eventos
possiveis. Cabe ao gestor de riscos e a equipe observar cada possivel evento e

aproveita-lo em favor da organizacgao.
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4.2. RISCO
e Risco é esclarecido pela ABNT ISO 31000 - 2018 como o “efeito da incerteza
nos objetivos”.
e O Tribunal de Contas da Unido - TCU define risco como a “possibilidade de
que um evento afete negativamente o alcance dos objetivos”.
Observando os conceitos acima apresentados, podemos observar que o
risco esta relacionado a incerteza e a capacidade de produzir resultados negativos.
E a combinagédo entre a probabilidade de determinado evento ocorrer e os impactos

por ele gerados.

4.2.1. Tipos de Risco
Os riscos podem estar em todo ambiente organizacional e em diferentes
escalas da gestao. Dentre os tipos de riscos podemos citar:
e Risco interno: esta relacionado com a natureza interna da organizagao.
e Risco indireto: esta relacionado ao ambiente externo a organizacéo,
geralmente com pouca ou nenhuma possibilidade de controle.
e Riscos operacionais: tem relagdo com o processo produtivo, na execugao
propriamente dita.
e Riscos estratégicos: estdo relacionados a toda a organizagao e os impactos

podem causar alteragdo em toda a estrutura organizacional.

4.3. VANTAGENS DA GESTAO DE RISCOS
A implantacdo de um mecanismo de gerenciamento de riscos pode trazer

grandes beneficios para a organizagéo, dentre eles podemos citar:

e Maior probabilidade de atingir os objetivos;

e Melhoria da governanga;

e Estabelece uma base confiavel para tomada de decisoes;

e Melhora o aprendizado organizacional;

e Aumenta a capacidade de identificar oportunidades e ameacas;

e Aumenta a capacidade de prevenir perdas e incidentes; e

e Aumenta a eficiéncia na alocagao de recursos.
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4.4. PRINCIPIOS DA GESTAO DE RISCOS
e Agregar valor ao ambiente institucional,
e Integrar todas as atividades organizacionais;
e Subsidiar a tomada de decisdes;
e Fomentar a inovagéo;
e Ser baseada nas melhores informagdes disponiveis;
e Alinhada ao contexto da organizagéo;
e Ser transparente e inclusiva;
e Ser dindmica, capaz de reagir a mudancas; e

e Apoiar a melhoria continua da organizagao.

4.5. PROCESSO DE AVALIACAO DE RISCOS
Ao iniciar a avaliagdo de riscos, deve-se seguir determinadas etapas

elencadas abaixo:

e Estabelecimento do contexto;

e |dentificacido dos riscos;

e Analise dos riscos;

e Avaliacao de riscos;

e Tratamento dos riscos;

e Partes interessadas;

e Monitoramento;

e Relatdrio; e

e Melhoria continua.

4.6. ESTABELECIMENTO DO CONTEXTO
Esta relacionado aos ambientes interno e externo, que podem influenciar o
objeto ao qual se insere a gestdo de riscos. Para estabelecer o contexto de forma
metodica deve seguir os passos abaixo elencados:
e |dentificar os resultados esperados;

e Identificar os processos de trabalho;
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e |dentificar as pessoas envolvidas nos processos;
e Identificar elementos internos capazes de influenciar os resultados; e

e |dentificar elementos externos capazes de influenciar os resultados.

4.7. IDENTIFICACAO DOS RISCOS
Trata-se do efetivo reconhecimento dos riscos em relacdo aos resultados
esperados. A identificagdo segue alguns passos:
e |dentificar objetivos de forma minuciosa;
e Observar qualquer evento que possa afetar o objetivo; e
e Descrever como cada evento impacta o objetivo.
Para identificacdo dos riscos, deve-se buscar a participagdo de todos
envolvidos no objeto de estudo. E importante a utilizacdo de ferramentas e técnicas
que sejam capazes de extrair o maximo de informagdes, como por exemplo:

brainstorming, brainwriting, entrevistas, visitas técnicas, pesquisas etc.

4.8. ANALISE DOS RISCOS

Apds identificados, os riscos devem ser analisados com o objetivo de
compreender a probabilidade de ocorréncia, o impacto e o nivel do risco. O nivel do
risco é definido através da relagao entre impacto e probabilidade de ocorréncia.

A probabilidade de ocorréncia é a chance do evento ocorrer. E dividido em
escalas que permitem a compreensao do gestor de risco. Abaixo contém uma escala
de carater qualitativa que pode ser adaptada para quantitativa (%) a critério do
gestor de risco e a peculiaridade do objeto analisado.

Escala de probabilidade:
Raro: sem indicios de que ocorrera e sem histérico de ocorréncia.

Pouco provavel: ha histérico de ocorréncia, porém baixissima frequéncia.

W N = e

Provavel: historico de frequéncia razoavel e/ou indicios que ocorrera no caso
especifico.
4. Muito provavel: histérico de frequéncia elevada e/ou indicios que ocorrera no

caso especifico.
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5. Evento certo: situacdo em que o evento tem a ocorréncia certa ou
praticamente certa.

O impacto esta relacionado ao total de comprometimento do objetivo, caso
determinado evento venha a ocorrer. Também é organizado em escala de modo a
facilitar a gestao de risco.

e Escala de impacto:

1. Muito baixo: compromete minimamente o objetivo.

2. Baixo: compromete minimamente o objetivo, mas n&o atrapalha o alcance de
grande parte do resultado esperado.
Médio: compromete o objetivo de forma consideravel .

4. Alto: compromete o objetivo em grande parte.
Muito alto: compromete totalmente ou quase totalmente o alcance dos

objetivos.

Ja o nivel do risco é a relagdo entre o impacto e a probabilidade de
ocorréncia, sendo geralmente estudado através da matriz de riscos.

E, por fim, a matriz de risco € uma ferramenta de gerenciamento de riscos
que permite visualizar e classificar conforme o impacto. Parte, inicialmente, do
produto entre impacto e probabilidade, podendo ser acrescentado peso maior ou
menor a determinado elemento da matriz. O acréscimo de pesos deve-se levar em
conta as particularidades do objeto.

Apresentamos a seguir um modelo genérico de matriz de risco:

Figura 9. Matriz de Risco.
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E RARO 1 Risco pequeno Risco pequeno Risco alto

5. MONITORAMENTO, AVALIACAO E CONTROLE

O processo de monitoramento e avaliagdo de politicas publicas gera a
informacéo necessaria para verificar o desempenho de politicas, permitindo realizar
ajustes ao longo de sua execugdo. O monitoramento pode ser definido como o
exame continuo dos processos, produtos, resultados e impactos das acgdes
realizadas, responsavel por produzir informagdo mais simples e imediata sobre a
operacao e os efeitos da politica. A avaliacdo, por sua vez, diz respeito ao
julgamento, atribuicdo de valor e mensuragédo da politica, buscando melhorar seus
processos de tomada de decisdo e o desenho da intervengdo, produzindo
informagdo mais aprofundada e detalhada sobre o funcionamento e os efeitos da
politica.

O plano de monitoramento da politica proposta deve ser desenvolvido a
partir do modelo légico e dos indicadores anteriormente definidos. O modelo I6gico
determina onde o programa esta querendo chegar e quais objetivos pretende atingir
em termos de insumos, atividades, produtos, resultados e impactos. Os indicadores
correspondentes a cada fase representam as medidas a serem utilizadas para

acompanhar o progresso na dire¢céo do alcance dos objetivos e metas.
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Na elaboragcdo do plano de monitoramento, para cada indicador, deve-se

especificar:

1) afase do modelo logico a qual o indicador esta associado;

2) a descri¢ao do indicador;

3) afrequéncia da coleta;

4) o orgao responsavel pela coleta;

5) o valor de linha de base sempre que pertinente;

6) a meta para o periodo em questao; e

7) o valor realizado para o periodo.

Por fim, o controle possibilita que as acdes e as diretrizes estabelecidas
pelas politicas publicas caminhem de fato de acordo com o esperado, havendo
espacos e oportunidades para que os desvios e as inconformidades sejam
detectados rapidamente. Dessa forma, o controle se refere aos mecanismos
implantados para verificar se a realizagdo das agdes de uma determinada politica
nao se desvia dos objetivos ou das normas e principios que a regem: finalidade
publica, legislagao e principios basicos aplicaveis ao setor publico.

Sobre o controle, além do trabalho interno da administragdo publica de
acompanhar e avaliar o desenvolvimento de suas politicas publicas, a sociedade tem
um papel importante quanto a fiscalizacdo da correta atuagcdo da administracao
publica. Esse controle pode se dar por meio de diversos canais como, por exemplo,
portais da transparéncia e o Sistema Eletrénico do Servico de Informagbes ao
Cidadao (e-SIC).

Neste sentido, as tecnologias da informagdo apresentam um enorme
potencial para fortalecer a relagdo entre governo e sociedade, viabilizando, inclusive,

a participagao social.

6. AVALIAGAO EX POST DE POLITICAS PUBLICAS
A Avaliagédo ex post consiste num processo continuo e ciclico, com o intuito
de aprimorar a politica publica e, consequentemente, a qualidade do servigo publico

ofertado a populacdo. O carater continuo decorre da necessidade de monitorar a
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implementagao das atividades da politica publica, seus resultados, seus impactos, o
cumprimento de prazos e limites orcamentarios e demais questdes relacionadas as
politicas publicas, com o intuito de verificar se a politica esta funcionando, como
esta funcionando, a qualidade dos produtos e servigos ofertados e afins.

O carater ciclico da avaliagdo, € fruto da aplicacdo dos dados obtidos
através da avaliagao ex post no momento da elaboracédo de novas politicas publicas,
reformulacdo ou encerramento de politicas em curso, como visto anteriormente na
avaliacao ex ante. Assim, observa-se que o processo de avaliacao retroalimenta as
politicas publicas.

A avaliagao propde reflexdes e analises sobre diversos pontos da politica
publica avaliada, tomando por base critérios estipulados no momento de formulagéo
da politica a ser analisada. Destaca-se que a correta formulacdo de uma politica
publica ja4 prevé em seu projeto alguns dos procedimentos de monitoramento e
avaliagdo que serao utilizados durante a execugado e apos o0 encerramento da
politica.

Para orientar as praticas de avaliacdo das politicas publicas, este manual
aponta alguns dos aspectos das politicas que devem ser avaliados, bem como
metodologias que orientam a execucado destas avaliagdes. Salienta-se que nem
sempre sera possivel aplicar todas as avaliagbes em determinada politica
publica. Isso se deve tanto as particularidades de cada politica, quanto as eventuais
falhas no processo de elaboragdao da politica publica que impossibilitam algumas

avaliacoes.

6.1. DESCRICAO GERAL DA POLITICA

A avaliacido ex post da politica publica tem seu inicio com a Descricdo Geral
da Politica. E necesséario conhecer e entender a politica para que seja possivel
aplicar corretamente os mecanismos de avaliagdo. Na descrigdo se busca
compreender o histérico que originou a criagdo da politica publica avaliada, as
normas que a definem, seus atores, entre outros pontos. Algumas das questdes
centrais para a correta descrigao da politica publica sao:

e Nome da politica publica;
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e Informacgdbes gerais;

e Data de instituicdo da politica e prazos;

e Legislacao pertinente;

e Verificacdo se a politica € a sucessdo ou a consolidagao de politicas
anteriores;

e Identificagao das causas do problema;

e As instituicbes publicas e privadas que participam da implementacdo da
politica; e

e O publico alvo e a abrangéncia territorial da politica.

6.2. ANALISE DO DIAGNOSTICO DO PROBLEMA

Logo apos a descricdo geral da politica publica, da-se inicio a Analise do
Diagnéstico do Problema. No cenario ideal o diagnostico do problema devera ser
realizado ao longo do planejamento da politica publica, seja através de uma nota
técnica ou de um estudo especifico. Caso nao seja possivel identificar o diagndstico
do problema, sera necessario construir o diagndstico com base em depoimentos da
equipe gestora da politica publica.

Nesta etapa da avaliagao a tarefa é observar se o problema que deu
origem a politica publica sofreu alteragées ou nao. Através da analise do
diagndstico do problema é possivel verificar se o problema observado no
planejamento ainda é valido diante de novos cenarios, se as causas e
consequéncias do problema permanecem as mesmas, se 0 problema ja foi
resolvido, se a eventual resolugdo do problema ocorreu em virtude da execugao da
politica publica e afins.

Caso a analise do diagndstico permita constatar que ocorreram alteragdes
no problema, sera necessario reformular o diagnéstico do problema para promover
as adequacodes necessarias.

Diante da necessidade de um aprofundamento no diagnostico do problema,

sugere-se 0 seguinte passo a passo para esta analise:
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Figura 10. Passo a passo do diagndstico do problema

BOXE 1
Passo a passo da analise mais aprofundada do diagnéstico do problema

Fonte: Avaliacdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex post, vol. Il (CASA CIVIL DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA et al., 2018).

A etapa de atualizagdo da descricdo do problema envolve o uso de duas
ferramentas: a arvore do problema e a arvore do objetivo. A arvore do problema
indica qual é o problema central e busca identificar as causas principais deste
problema, bem como seus efeitos. Na arvore do objetivo a tarefa € a oposta; &
definido o objetivo (normalmente o oposto do problema), as a¢des e processos da

politica que permitirdo alcangar este objetivo e os seus resultados.

Figura 11. Arvore do problema.

FIGURA1
Arvore do problema

e
.1\
—
e

Fonte: Avaliacdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex post, vol. Il (CASA CIVIL DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA et al., 2018).
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Figura 12. Arvore do objetivo.

Arvore do objetivo

Resultados

Objetivo

)

Acdes e processos da politica

Fonte: Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex post, vol. Il (CASA CIVIL DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA et al., 2018).

A fundamentacdo da causa-problema-efeito € a etapa em que é realizada
uma pesquisa por estudos e evidéncias que corroborem o que foi realizado
anteriormente, comprovando a relagdo proposta nas arvores do problema e do
objetivo.

E necessario ainda encontrar os dados e indicadores do problema. Estas
informagdes devem levar em consideragao as particularidades da populagao atingida
pela politica, do territorio e de outras questdes intrinsecas ao problema e a politica
publica. O apéndice A do Guia pratico de analise ex ante (Ipea, 2018) apresenta e
descreve as principais bases de dados disponiveis no Brasil para a consulta de
dados e indicadores. Os indicadores permitem a comparacio entre a situagao local
com a situagcdo em outros estados e paises; assim €& possivel compreender a
dimensao do problema local.

A partir destes dados e indicadores € possivel conhecer a populagao afetada
pelo problema e delimitar o publico-alvo da politica publica. A composi¢cao da
populagdo de uma localidade tende a ser heterogénea, desse modo, os problemas
atingem de forma diferente os diferentes grupos sociais. E essencial conhecer a
populacdo local para saber em que medida cada grupo devera ser inserido na
politica publica.

Faz-se necessario também verificar se a politica publica esta alinhada com o

Plano Plurianual do Estado de Rondénia, com planos estaduais e nacionais (Plano
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Nacional de Educacéao, Plano Nacional de Residuos Sdlidos, entre outros) ou com
objetivos nacionais e internacionais assumidos pelo Brasil bem como acordos e/ou
tratados internacionais em que o Brasil seja signatario.

A andlise de dados e indicadores internacionais e de outros entes federados
deve ser complementada com uma pesquisa por experiéncias destes outros lugares.
E recomendavel efetivar uma comparabilidade entre os gestores de outros lugares,
como enfrentam problemas semelhantes para decidir quais estratégias adotar, sem
nunca deixar de considerar as especificidades locais.

Ao final de todas estas etapas deverao ser construidas as recomendacdes
para a politica publica analisada. O ponto de partida das recomendacdes é se a
politica publica ainda é necessaria ou ndo. Outro ponto essencial é se o problema
atacado é realmente o problema central para a politica publica. E a partir destas

duas questdes que as demais recomendacgdes serao realizadas.

6.3. AVALIACAO DO DESENHO DA POLITICA

ApOs a andlise do diagndstico do problema, recomenda-se que seja
realizada a Avaliacdo do Desenho da Politica. Esta etapa também necessita de um
bom trabalho na fase de formulacdo da politica publica. O desenho deve prever os
indicadores de monitoramento e avaliacdo da politica publica. A partir de
instrumentos como o desenho da politica, o modelo légico e a teoria do programa
(que foram explicados ao longo da avaliacéo ex ante) € possivel observar o que era
esperado da politica publica e comparar com os resultados obtidos. Esta avaliagao
do desenho da politica pode ser realizada ao longo de toda a execugao da politica.

A avaliacdo do desenho tem relacdo intrinseca com a avaliacdo de
processos, também chamada de avaliagao de implementagao. No desenho inicial da
politica devem constar todos os processos de sua implementagdo, os recursos a
serem utilizados, os atores da politica publica, os resultados esperados e o0s
indicadores especificos para cada um destes e de outros itens fundamentais a
politica publica.

E nesta etapa da avaliacdo ex post que se busca encontrar os erros e falhas

da politica publica, a fim de corrigi-los. Além disso, ao longo da execugao da politica
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publica novas ideias e solugbes podem ser encontradas, sendo esta etapa a mais
adequada para a inserc¢ao destas novidades.
Propbde-se o seguinte Passo a Passo para a elaboragdo da Avaliagdo do

Desenho da Politica:

Figura 13. Passo a passo da avaliagéo de desenho.

Passo a passo da avaliacao do desenho

2 O 3 4 5
IDENT GAo

ANALISE DA TEORIA DE FALHAS E

INDICADORES DO PROGRAMA ERROS l:lO DESENHO RECOMENDAQ&ES
DA POLITICA
. L
4.1 Definigao e identificacao /»
da populacao elegivel
4.2 Ambiente institucional .=Q
4.3 Controle

4.4 Incentivos

Fonte: Adaptado. Avaliagcao de politicas publicas: guia pratico de analise ex post, vol. Il (CASA CIVIL
DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA et al., 2018).

Inicialmente, a tarefa é revisar o modelo légico elaborado na fase de
formulagdo da politica publica. Primeiro, verifica-se se todos os itens principais da
politica publica estdo elencados no modelo l6gico. Depois, questiona-se se estes
itens sao realmente necessarios e suficientes para os resultados e impactos
esperados.

A segunda etapa procura analisar a qualidade dos indicadores propostos no
desenho da politica. Sao trés as questdes principais acerca dos indicadores:

e Quais sao os indicadores?
e Como os indicadores sao monitorados?

e Qual a evolucdo dos indicadores?
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Frisa-se que os indicadores devem estar de acordo com o modelo
estabelecido no item 7 deste manual. Esses critérios sdo essenciais para a
formulagdo de bons indicadores. Afinal, se os indicadores forem impossiveis de
monitorar e ndo cumprirem os requisitos listados, perdem seu propdésito.

O terceiro passo para a analise do desenho da politica publica é a analise da

teoria do programa. Esta etapa se baseia no boxe a seguir:

Figura 14. Analise da teoria do programa.

Quais hipodteses
G gue suportam
intervencao?

Tais hip6teses sao
razoaveis?

20

Por meio dos componentes apresentados no
modelo l6gico, podem ser estruturados o

30 mecanismo causal e a base teorica que dé&o
suporte a politica e que permitem entender
como e porque oS objetivos da intervengéo néo
podem ser atingidos?

Fonte: Avaliacdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex post, vol. Il (CASA CIVIL DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA et al., 2018).

E importante que existam pesquisas e dados que corroborem com as
relagdes causais da teoria do programa. Uma teoria do programa que pode estar
alicercada em estudos de qualidade tende a ser mais firme e tem o poder de
proporcionar a melhor implementacdo de uma politica publica.

O quarto passo para avaliagdo do desenho, busca encontrar os erros e

falhas no desenho da politica, ou seja, na fase de formulagdo. Algumas das
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possiveis falhas do projeto foram tipificadas, salienta-se que elas ndo séo planejadas

ou intencionais, mesmo assim, podem ocorrer de forma cumulativa.

E possivel ver uma relacdo destas falhas eventuais no quadro a seguir:

Wt

Figura 15. Exemplo de falhas de desenho da politica publica.

Falhas e erros de desenho da politica associados a efeitos nao planejados ou nao intencionais

Efeito Descricao Exemplo
Ma Indonésia, durante os anos 1970, uma politica padblica
para a familia ganhou reconhecimento internacional por
dimimuir a taxa de fertilidade do pais. De fato, a taxa de
fertilidade caiu acentuadamente entre 1970 & 1990, sendo
gue, no mesmao pericdo, o governo indonésio aumentou
fortemente os recursos para o planejamento familiar. Dado
Ocorre quando a politica gue as duas coisas aconteceram contemporaneamente,
tende a proporcionar resul- | muitos conduiram gue o investimento em planejamento
Peso morto L . . o
tados que ja ocorreriam de familiar levou a menor taxa de fertlidade. Mo entanto,
qualguer forma. estudos posteriores mostraram que tais programas tiveram
apenas um impacto moderado sobre essa, apontando
COMO causas principais da queda a mundanca no siatus
das mulheres, uma ampla politica educacional orientada
para adolescentes e o proprio crescimento econdmico, ao
incorporar a populago feminina no mercado de trabalho
(Gertler e Molyneaux, 1994).
. Suponha um rama de combate & pobreza. A elegibi-
Ocorre quando os benefi- LIP progran - 8 polreza. A elegit
. e o . lidade do programa @ baseada em informagao imperfeita,
s da politica sdo recebi- . , P
fazamento 0 gue pode ocasionar emo de inclusao (incluir agueles
dos por outros agentes, e A : - .
- . que nao 530 pobres), assim coma emo de exclusao (excluir
ndo pelo pablico-aho. N
agueles que s3o pobres).
Ocorre quando o efeito da Uma politica social orientada para expandir o emprego
Substituicao politica favorece um grupo | para determinado grupo a custa da redug3o do emprego
em prejuizo de outro. do restante da forca de trabalho.
Qcorre quando resultados . . .
e g } A concentragdo de crédito subsidiado em larga escala para
pasitivos promovidos pela o . .
litica <30 contrabalance- | U™ S€10F especifico da economia, na medida em que reduz
Deslocamento | "o a oferta de crédito para os demais demandantes, gera uma

adaos por resultados nega-
tivos da mesma politica em
outros grupos ou locais.

ma alocatdo de recursos na economia, além de aumentar a
noncentragao de renda.

Fonte: Avaliagcdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex post, vol. Il (CASA CIVIL DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA et al., 2018).
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Esta busca por erros e falhas deve ter como foco quatro pontos da politica
publica:

e Definicdo e identificacdo da populacéo elegivel - verificar se a politica publica
é focalizada ou ndo, se a populagdo que deveria estar sendo assistida pela
politica publica é de fato a populagdo beneficiada, quais os critérios de
elegibilidade para participagao da politica;

e Ambiente Institucional - verificagdo de quais sdo os atores responsaveis por
cada etapa da execucdo da politica publica, bem como se a politica esta
alinhada com a agenda do governo ou se enfrenta obstaculos internos;

e Controle - verificar os mecanismos de controle da politica publica que devem
estar alicercados na previsdo de sangdes caso sejam descumpridos os
acordos da politica publica, na prestacao de contas de forma tempestiva e na
transparéncia que permite a sociedade acessar as contas publicas;

e Incentivos - verificar como estdo sendo estimuladas as participagbes dos
executores e dos beneficiarios da politica publica.

Em conformidade com a avaliacdo do desenho da politica publica, devera
ser realizado um breve relatério que demonstre as diferengas entre a expectativa da
politica publica e a realidade encontrada, por meio dos indicadores. Este relatorio
servira de base para orientar as eventuais mudangas na implementacao da politica
publica, fornecendo as recomendagdes necessarias para aperfeicoar a politica,
indicando o que deve ser mantido, o que deve ser alterado e o que deve ser

excluido.

6.4. AVALIACAO DE RESULTADOS

Esta etapa da avaliagdo ex post das politicas publicas prescinde,
primeiramente, da diferenciagado entre resultados e impactos. Conforme Casa Civil
da Presidéncia da Republica et al. (2018, v .2, p. 59): “os resultados sdo mudangas
incidentes sobre as causas do problema, que decorrem de um ou mais produtos;
enquanto os impactos sdo mudangas de mais longo prazo no problema que a

politica publica busca enfrentar, alinhados aos objetivos da politica.”
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A Avaliagdo de Resultados pode ser realizada sob duas oticas

complementares. A primeira, € a analise quantitativa dos resultados obtidos em

conformidade com os indicadores escolhidos, uma atividade que se assemelha ao
monitoramento da execugdo da politica publica. A outra 6tica, visa verificar a
satisfagdo do publico-alvo da politica, o que pode ser aferido através de entrevistas
ou questionarios.

Sugere-se que a analise quantitativa dos resultados tenha seu inicio com a
identificacdo dos resultados esperados da politica publica, estruturando-os em uma
cadeia de resultados que esteja em conformidade com a formulagdo da politica
publica e os resultados esperados durante aquele momento. Entretanto, é
necessario salientar que as politicas podem gerar resultados que n&o foram
esperados. Assim, faz-se necessario que sejam realizadas avaliagdes capazes de
rever os resultados esperados e incluir novos resultados inesperados.

A partir da organizagdo dos resultados a serem avaliados, tem inicio o
planejamento desta avaliagdo. Neste momento € produzida uma sequéncia légica de
perguntas que servira para mapear os resultados obtidos. As perguntas devem estar
associadas aos indicadores. Alguns exemplos s&o:

e Quantos produtos foram entregues?

e Quantas pessoas foram beneficiadas?

e O produto atendeu as necessidades dos beneficiados?
e Os produtos foram entregues no tempo necessario?

A coleta das informagbes que responderao estas perguntas pode ser feita
através de diferentes técnicas. Destaca-se que a escolha da técnica de coleta de
informagdes dependera do contexto da politica publica ou da pergunta a ser
respondida. Dentre as varias técnicas, aponta-se, de maneira sucinta, algumas
delas:

e Observagdes Naturais: essa técnica de coleta de dados envolve a visita do
avaliador ao local onde a politica esta em operagcao, de modo a observar
diretamente o que esta acontecendo. Os dados observacionais podem ser
usados para descrever a configuragao da politica, as atividades que ocorrem

no ambiente, os individuos que participam dessas atividades e o significado
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das atividades para esses individuos (CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA
REPUBLICA et al., 2018, p .247);

e Estudos de Caso: os estudos de caso coletam informag¢des de um numero
limitado de unidades ou situacdes especificas que o avaliador antecipa que
serao reveladores para a analise da politica como um todo (CASA CIVIL DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA et al., 2018, p .247); e

e Pesquisas (survey): a pesquisa € uma técnica para coleta de dados primarios
para compor uma amostra representativa, extraida de uma populagdo mais
ampla. Para isso, pode-se utilizar a técnica de amostragem probabilistica, na
qual cada unidade da populagcédo tem uma probabilidade conhecida, diferente
de zero, de ser selecionada para inclusdo na amostra (CASA CIVIL DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA et al., 2018, p .247).

Apds a coleta das informagdes deve ser realizada a analise dos resultados.
Esta analise pode ser quantitativa, realizando uma analise de carater conclusivo
baseada nos numeros obtidos, ou qualitativa buscando explorar o contexto da
politica e a experiéncia dos beneficiarios. Ressalta-se que os dois métodos séo
complementares, portanto o ideal é que ambos sejam aplicados em conjunto. E
necessario ainda considerar que fatores externos e que nao aparecem nos
indicadores da politica publica podem influenciar nos resultados.

O quadro a seguir relaciona as diferengas das abordagens qualitativas e

quantitativas:

95



GOVERNO DE RONDONIA

Secretaria de Estado do
Planejamento, Orcamento e Gestao

2022

Figura 16. Diferengas entre as abordagens quantitativas e qualitativas.

QUADRO 1

Diferencas entre as abordagens quantitativa e qualitativa

Objetivos

Uso

Coleta dos dados

Amastra

Método

Obiter conclusdes generalizaveis

Mensurar (guem, o que, quando, coma,
quanio, guantos, com que frequéncia)

* Entrevistas padronizadas

* Questionarios pré-determinados

* Pesquisas usando perguntas fechadas
* levantamento e analise de documen-
tos escritos e bibliografia sobre o tema

Amostragem probabilistica

Andlise estatistica

Exemplos de perguntas associadas aos métodos de avaliacao

Implementacaa

Realizacdo

Quantos individuos estao participando?
Quais 530 as mudangas no desempe-
nho dos indicadores do programa ao
longo do tempo?

Qual o valor total dos recursos gastos
com a politica?

Ha uma mudanca nos indicadores de
resultado?

Existem diferencas observaveis e ndo
observaveis entre aqueles que partici-
param e agueles que nao participaram
da politica pablica?

Quais sao os determinantes da partici-
pacao ou dos resultados da politica?

Entender processos, comportamentos e
condicdes percebidos pelos grupos ou
individuos estudados

Analisar (como e por qué)

# Entrevistas aprofundadas e abertas
* Observacao direta e verificacao in
loco

* Levantamento e andlise de documen-
tos escritos e bibliografia sobre o tema

Amostra por conveniéncia (selecionada
subjetivamente, conforme o interesse
da pesquisa)

Triangulacao (uso simultdneo de per-
cepcao, validacdo e documentacio)

Quais sao os objetivos das diferentes
partes interessadas?

Quais sao as expectativas e as metas
dos participantes?

Como os participantes estao experi-
mentando a politica publica?

Como a politica plblica muda a manei-
ra como os individuos se relacionam?
Até que ponto a intervencao é valida,
cultural e contextualmente?

Quais efeitos surtiram no grupo social
beneficidrio e como foram afetados?
Quais pontos ressaltam a experiéncia
do participante?

Quais sao as histarias pessoais dos
participantes?

Fonte: Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex post, vol. Il (CASA CIVIL DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA et al., 2018).

56



GOVERNO DE RONDONIA

Secretaria de Estado do 2 0 2 2

Planejamento, Orcamento e Gestao

Os resultados obtidos através das analises indicadas devem ser somados
aos fatores externos observados. A partir da jungcado dessas informagdes € possivel
gerar um relatorio da avaliagcdo dos resultados que sera essencial para a

aprimoracao desta politica publica e de outras correlatas.

6.5. OUTRAS AVALIACOES
6.5.1. Avaliagao Econémica

Esse modelo procura verificar se a politica publica gerou mais beneficios
que custos, ou seja, se a politica publica realmente valeu a pena. Para executar esta
tarefa, a avaliagdo econémica atribui valor monetario a politicas publicas mesmo
quando seus impactos sdo dificeis de mensurar diretamente. Por exemplo, em
determinadas avaliacbes econdmicas sera necessario atribuir um valor estimado, a

vida ou a educacao de um individuo.

6.5.2. Analise de Eficiéncia

Trabalha com a relacdo entre os insumos e os produtos utilizados para a
producdo de um bem ou servico em determinada politica publica. A analise de
eficiéncia possui como caracteristica marcante o elemento comparativo. E através
da comparagao entre processos igualmente eficazes que é possivel determinar qual
deles consegue utilizar menos insumos para produzir mais produtos/resultados. E
importante relatar que o conceito de eficiéncia ndo € pacifico dentro da academia,
desse modo, assim como existe mais de um conceito de eficiéncia, existem varias

metodologias para calcular a eficiéncia.

6.5.3. Avaliagao de Impacto

Procura compreender a relagao de causalidade entre a politica publica e os
resultados e impactos encontrados, ou seja, como a politica provocou mudancgas
diretamente atribuiveis a ela na realidade do seu publico-alvo. Em um cenario ideal,
a metodologia da avaliagdo de impacto sera concebida na fase de formulagdo da
politica publica. Assim devera ser realizada preliminarmente a definicdo dos

indicadores de resultados, do grupo dos beneficiarios a ser comparado, do grupo
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nao beneficiado e da metodologia escolhida para a avaliagdo de impacto. Ainda
assim, é possivel realizar a avaliagdo de impacto mesmo que nao tenha sido
realizada sua definigado prévia.

A forma mais aceita para afericdo do impacto é a comparagao entre os
resultados obtidos pelos beneficiarios da politica publica e os resultados obtidos por
grupos de pessoas em condicbes semelhantes, mas que nao foram beneficiados
pela politica. De forma simplificada, o impacto é a diferenga de resultados entre os
que foram beneficiados e os que nao foram.

Ressalta-se que em muitos casos nao é possivel medir os resultados de
grupos semelhantes que nao participaram da politica publica; nesse caso, €
necessario criar um cenario hipotético em que os beneficiarios ndo tivessem
participado da politica publica. A este cenario hipotético se da o nome de
contrafactual. Aqui o impacto seria a diferenga entre os resultados obtidos pelos
beneficiarios e o resultado do contrafactual.

A avaliagdo de impacto é essencial para verificar como a politica publica
modifica a realidade dos seus participantes. E através da avaliacdo de impacto que
se confirma a necessidade de manter, modificar ou encerrar determinada politica

publica.

6.5.4. Avaliagao Executiva

E um tipo de avaliagdo ex post, ou seja, de intervencdes ja em andamento.
Ela deve ser desenhada de forma a prover um retrato dos programas ou projetos
avaliados, aplicando uma abordagem simplificada e que demanda pouco tempo e
gasto de recursos. Neste modelo de avaliagdo, o foco é fornecer uma visdo geral
das informagdes de desempenho e ndo uma analise detalhada.

A avaliagdo executiva analisa a efetividade geral do projeto e permite
identificar o grau de maturidade em que ele se encontra, fornecendo um diagnéstico
da capacidade institucional, organizacional e de gestdo dos projetos.

Uma caracteristica basilar da avaliagdo executiva, o qual garante maior
agilidade no processo avaliativo, € sua dependéncia de informag¢des secundarias,

como avaliagdes preexistentes e relatérios de monitoramento. A coleta de dados
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primarios € limitada a entrevistas com os principais interessados, como gerentes de
programas e outros atores envolvidos na execucao das acdes avaliadas.

O papel desse tipo de analise € o de utilizar as informacgdes disponiveis,
complementadas por instrumentos simples de coleta de dados, da forma mais
proveitosa possivel para avaliar as dimensdes de desenho, operagao e resultados
da politica. Porém, as limitacoes referentes a disponibilidade e qualidade dos dados
existentes, bem como a disponibilidade dos gestores para fornecé-los e participar de
reunides/entrevistas, podem elevar o tempo necessario para a elaboragao da analise
executiva. Ainda assim, os julgamentos e recomendagdes provenientes de uma
analise executiva terdo credibilidade somente na medida em que forem baseados
em evidéncias e informagdes condizentes com a realidade pratica da politica. Nesse
contexto, tem-se um primeiro produto, indireto, da analise executiva: a organizagéo
sistematica das informagdes existentes acerca da politica publica e a identificacédo
das dimensdes de dados faltantes.

Em nivel operacional, a auséncia de uma coleta de dados primarios e que
nao exige métodos estatisticos sofisticados permite que as avaliagbes executivas
sejam realizadas e concluidas em prazos curtos (2 a 6 meses) e que sejam
relativamente baratas em comparagdo com outras modalidades de avaliagao, como
as avaliagbes de impacto, por exemplo.

De acordo com Busjeet (2013), um dos principais componentes das

avaliagdes executivas é apontar onde faltam informacdes confiaveis.

6.6. CONSIDERACOES FINAIS SOBRE A ANALISE EX POST DE POLITICAS
PUBLICAS

A avaliacdo das politicas publicas € uma tarefa essencial para o
aperfeicoamento do servico publico e para a correta utilizacdo do recurso publico. E
por meio da avaliacdo, que se possibilita verificar o que esta e o que nao esta
funcionando, o que deve ser mantido, alterado ou ser extinto.

A divisdo da avaliagdo em andlise ex ante (anterior) e analise ex post
(posterior) atua para possibilitar maior precisdo nas analises. Mesmo que a analise

ex ante ocorra ao longo da formulagao da politica publica, muitas vezes ela se apoia

59



GOVERNO DE RONDONIA

Secretaria de Estado do 2 0 2 2
Planejamento, Orcamento e Gestao

em licbes tiradas da analise ex post, seja de politicas publicas semelhantes, seja da
mesma politica publica, que por sua vez, ja tenha sido executada uma vez. Dessa
forma, observa-se o carater complementar das analises como um processo ciclico,
ja que a avaliagao final serve para apoiar a formulagcéo de politicas futuras. Além
disto, muitos dos mecanismos de monitoramento e avaliagdo posterior sao previstos

ja no desenho da politica publica tragado durante sua formulagao.

7. INDICADORES

Indicadores sao instrumentos de mensuracdo que permitem identificar um
fendbmeno ou medir aspectos relacionados a um evento, comparar resultados e
tracar tendéncias. S&o capazes de descrever a realidade de forma objetiva.

Para Jannuzzi (2001) o indicador € “Uma medida em geral quantitativa
dotada de significado substantivo, usado para substituir, quantificar ou
operacionalizar um conceito social abstrato, de interesse tedrico (para pesquisa
académica) ou programatico (para formulagao de politicas)”.

Ja para Ferreira, Cassiolato e Gonzales (2009):

“...0 indicador é uma medida, de ordem quantitativa ou qualitativa,
dotada de significado particular e utilizada para organizar e captar as
informacgdes relevantes dos elementos que compdem o objeto da
observagdo. E um recurso metodolégico que informa empiricamente

sobre a evolugao do aspecto observado.”

Dessa forma, a partir da utilizagdo de indicadores a Instituicdo pode
monitorar e medir o desempenho das metas estabelecidas e os resultados
organizacionais. Para isso, os indicadores devem conter alguns elementos, como:

e Nome do indicador;

e Formula de calculo;

e Polaridade;

e Estado atual do indicador com o periodo de referéncia;

e Estado desejado do indicador para cada periodo (geralmente anual);
e Periodicidade de mensuragao do indicador;

e Unidade de medida do indicador;

e Fonte; e
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e Descricdo do indicador.

7.1. UTILIZACAO DE INDICADORES DE DESEMPENHO
Um sistema de medigdo de desempenho tem como intuito servir de base
para (FNQ, 2012):
e analisar problemas estratégicos de forma proativa, antes que desvios
ocorram;
e apoiar a busca de novos caminhos estratégicos para a organizagao;
e apoiar a tomada de decisao;
e apoiar o aprendizado da organizacao;
e reconhecer a dedicacgao coletiva; e
e comunicar as estratégias e as prioridades da alta direcdo e dos
gestores.
Especificamente na administragdo publica, os indicadores podem também
ser utilizados para avaliar projetos, atividades, processos, programas do PPA e

politicas publicas.

7.2. O PAPEL DOS INDICADORES NA GESTAO PUBLICA

Na administracédo publica, os indicadores desempenham papel essencial em
uma série de atividades que envolvem o monitoramento e avaliagdo dos resultados
alcangados, o impacto de planos, projetos, programas e politicas publicas.

Sua finalidade principal é refletir de forma mensuravel (quantitativamente) ou
descritivel (qualitativamente), os resultados de intervengdes publicas, possibilitando
ao gestor publico planejar com mais seguranga as possiveis formas de intervencéo
para solucionar os problemas da sociedade.

Através da sua utilizagdo é possivel avaliar as politicas publicas
implementadas, alertando para a necessidade de possiveis redirecionamentos, bem
como possibilitar a medicdo dos niveis de economicidade, execucao, eficiéncia e

eficacia relacionadas as entregas de produtos e servigos a sociedade.
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7.3. INDICADORES NO PLANO PLURIANUAL - PPA

O Plano Plurianual - PPA é um instrumento previsto no art. 165 da
Constituigdo Federal, e destina-se a organizar e viabilizar a agdo publica, com vistas
a alcangar os objetivos que resultem em bens ou servigos que atendam as
necessidades da sociedade. Por meio dele, é declarado o conjunto prioritario das
politicas publicas do Governo para um periodo de quatro anos e os caminhos a
serem percorridos para viabilizar as metas previstas.

As demandas da sociedade perpassam por variados setores do servigo
publico, e é nesse proposito que sao desenvolvidas politicas publicas. A partir de um
diagnostico dos problemas, sé&o criados os programas governamentais, orientados
para enfrentar as demandas e melhorar a qualidade de vida da populagao.

Com a finalidade de se reduzir esses problemas, sdo colocados em
execugao os programas que foram criados pelo Governo, simultaneamente com a
fase de monitoramento para se analisar os gastos despendidos e, por fim, é
realizada a avaliagdo dos resultados do desempenho dos programas. Todas essas
etapas integram o chamado Ciclo de Planejamento.

Os indicadores, em decorréncia de suas fung¢des basicas, sdo amplamente
utilizados para o planejamento, a avaliagado e o monitoramento de programas. Para
tanto € necessario saber com clareza quais aspectos do programa sao importantes e
dispor de indicadores para que cada um deles seja constantemente monitorado e
periodicamente avaliado. O gerenciamento necessita de indicadores de processos,
de indicadores das agbes que conformam resultados. Sobre elas, exerce o
julgamento e as medidas corretivas, quando necessario, buscando sempre o melhor
resultado, que é obtido por antecipacédo, com qualidade, oportunidade e intensidade
apropriada das agbes (Garcia, 2001).

Considerando que os programas sao construidos para enfrentar problemas
e demandas na sociedade, os indicadores constituem a principal medida do
resultado da atuagdo governamental para a verificagdo do alcance de seus objetivos
ao longo do tempo. Para que isso ocorra, € importante que o problema ao qual se
refira 0 programa esteja bem definido e adequadamente descrito por informagdes da

realidade que deverao integrar o indicador, juntamente com aquelas relativas as
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mais importantes a¢des que atacarao o problema. Do contrario, ndo sera possivel
verificar mudangas no problema, tampouco associar os resultados ao desempenho
das acgdes. Se o indicador ndo estiver assim construido, torna-se dificil avaliar os

resultados dos esforgos desprendidos para sanar o problema (Garcia, 2000).

7.4. PROPRIEDADES DOS INDICADORES

Na formulacdo e avaliagdo de politicas publicas o indicador deve possuir
uma série de propriedades, as quais podem ser compreendidas entre propriedades
essenciais e propriedades complementares.

As propriedades essenciais sao as propriedades em que os indicadores
devem apresentar, independente da fase no ciclo de gestdo em que se encontra a
politica que sera analisada:

e Utilidade: Deve suportar decisbes, sejam no nivel operacional, tatico ou
estratégico. Os indicadores devem, portanto, basear-se nas necessidades de
quem decide.

e Validade: Capacidade de representar, com a maior proximidade possivel, a
realidade que se deseja medir e modificar.

e Confiabilidade: Os indicadores devem ter origem em fontes confiaveis, que
utilizem metodologias reconhecidas e transparentes de coleta, processamento
e divulgacdo. Devem ainda ser apurados de forma adequada para que a
tomada de decisbes em nivel operacional, tatico e estratégico sejam
assertivas.

e Disponibilidade: Os dados basicos para seu cémputo devem ser de facil
obtengao.

As propriedades complementares também sao muito relevantes. Porém,
podem ser alvo de uma analise situacional para definir se seréo utilizadas, ou seja,
sua utilizagdo (ou nao utilizacdo) pode depender de uma situagao especifica. As
propriedades complementares sdo as seguintes:

e Clareza: Geralmente um indicador é definido como uma divisdo entre duas
variaveis basicas; é formado, portanto, por um numerador e um denominador,

ambos compostos por dados de facil obtengdo. Eventualmente, porém, ele
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pode ser complexo na sua férmula, envolvendo muitas variaveis. Em todo
caso, porém, é imprescindivel que seja claro, atenda a necessidade de quem
ira decidir e que esteja adequadamente documentado.

Sensibilidade: Capacidade que um indicador possui de refletir
tempestivamente as mudancgas decorrentes das intervencgdes realizadas.
Simplicidade: Indicadores devem ser de facil obtencdo, construgéao,
manutencdo, comunicagao e entendimento tanto pelo publico interno quanto
externo.

Mensurabilidade: Esta propriedade informa que os indicadores devem ser
criados, desde que sejam mensuraveis, sendo esses indicadores objetivos ou
subjetivos.

Desagregabilidade: Capacidade de representagao regionalizada de grupos
sociodemograficos, considerando que a dimenséao territorial se apresenta
como um componente essencial na implementagao de politicas publicas.
Economicidade: O custo para obtencédo dos dados para se gerar e se manter
o indicador deve ser menor do que os beneficios que ele agrega a Institui¢ao.
Estabilidade: A estabilidade da base de calculo dos indicadores por
determinado periodo, permite que esses indicadores estaveis sejam
monitorados e comparados.

Auditabilidade/Transparéncia: Qualquer pessoa deve sentir-se apta a
verificar a boa aplicagdo das regras de uso dos indicadores (obtencgéo,
tratamento, formatacao, difusao, interpretagao).

Publicidade: Os indicadores devem ser conhecidos e acessiveis a todos os
niveis da instituicdo, bem como a sociedade e aos demais entes da
administragao publica.

Cobertura: Esta relacionada a abrangéncia territorial ou populacional que o
indicador ira cobrir.

Historicidade: Estabelecimento de séries historicas estaveis que permitam

monitoramentos e comparacdes.
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7.5. NIVEIS DOS INDICADORES
Os indicadores podem ser divididos conforme os niveis estratégicos da
organizagdo de maneira a apresentarem a realidade de acordo com o interesse de
cada usuario. Assim, eles podem ser divididos em:
e Estratégicos: Ligado ao nivel mais alto da gestao, apresentam resultados
mais amplos e menos detalhados. Estao relacionados ao longo prazo.
e Taticos: Relacionados com o médio prazo, se alinham com os indicadores
estratégicos nos diversos setores da organizagéo.
e Operacionais: indicadores de curto prazo, ligados as metas imediatas como

resultados diarios ou semanais.

7.6. CLASSIFICACAO DOS INDICADORES
Na literatura € possivel encontrar diversas formas de classificagdo de
indicadores. A fim de pontuar algumas diferencas, seguem abaixo alguns modelos

presentes nos diferentes momentos do ciclo de implementacao de politicas publicas.

7.6.1. Quanto ao Fluxo de Implementacgao

e Insumo: estdo relacionados as pessoas e aos recursos materiais e
financeiros utilizados. Sao indicadores uteis para dimensionar 0s recursos
necessarios para a produgado (quais e quantos), mas nao sao capazes de
indicar o cumprimento de objetivos finais.

e Processo: quantificam o desempenho de atividades relacionadas a forma de
producao de bens e servicos. Medem a eficiéncia de determinado processo
de trabalho, ou seja, o quanto se consegue produzir com 0S meios
disponibilizados e o dispéndio minimo de recursos e esforgos.

e Produto: demonstram quantitativamente os bens e servigos produzidos como
resultado da combinagdo de um conjunto de insumos, mediante determinado
processo. Apontam a eficacia, ou seja, a capacidade de alcangar as metas e
objetivos planejados.

e Resultado: apresentam os beneficios resultantes da agao ou projeto, podem

ser diretos ou indiretos.
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e Impacto: estao relacionados a capacidade de cumprir os objetivos almejados,
entregando os produtos com os meios disponibilizados e com o dispéndio

minimo de recursos e esfor¢os. Relacionam-se a efetividade.

7.6.2. Quanto ao Desempenho

A classificagdo dos indicadores quanto ao desempenho possui foco na
avaliacdo dos recursos alocados e dos resultados alcangados ao longo da cadeia de
implantagdo.

e Economicidade: medem os gastos envolvidos na obtencdo dos insumos
(materiais, humanos,financeiros etc.) necessarios as acoées que produzirdo os
resultados planejados. Visa a minimizar custos sem comprometer os padroes
de qualidade estabelecidos e requer um sistema que estabelega referenciais
de comparagéo e negociagao;

e Execucao: refere-se a realizagcdo dos processos e projetos conforme os
prazos e requisitos estabelecidos.

e Eficiéncia: essa medida visa observar o emprego e utilizagdo dos recursos
alocados para gerar os produtos ou resultados esperados. A ideia € medir o
guanto se consegue produzir com os meios disponibilizados, comparado com
seus custos. Assim, a partir de um padrao ou referencial, a eficiéncia de um
processo sera tanto maior quanto mais produtos forem entregues ou
resultados obtidos com a mesma quantidade de insumos, ou quando os
mesmos produtos ou resultados forem obtidos com menor quantidade de
recursos;

e Eficacia: aponta o grau com que um programa governamental atinge as
metas e objetivos planejados, ou seja, uma vez estabelecido o referencial
(linha de base) e as metas a serem alcangadas, avalia-se se estas foram
atingidas ou superadas;

e Exceléncia: é a conformidade a critérios e padrdées de qualidade para a
realizagdo dos processos, atividades e projetos na busca da melhor
execucao, eficiéncia e eficacia; sendo assim um elemento transversal a

cadeia de valor;
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e Efetividade: mede os efeitos positivos ou negativos na realidade que sofreu a
intervencdo, ou seja, aponta se houve mudangcas na situagao
socioecondémica, ambiental ou institucional decorrentes dos resultados obtidos
pela politica, plano ou programa. E o que realmente importa para efeitos de
transformacao social. Um programa pode ser eficaz, mas nao efetivo, caso

nao tenha transformado a realidade social.

Figura 17. Desempenho dos indicadores.

Economicidade Eficiéncia Exceléncia
Execucdo Eficacia Efetividade

Insumos

(Recursos
necessarios)

Sociedade

(Produto/servicos
entregues)

Organizagao

(acdes/tempo/custo)

Fonte: Elaboragao prépria com base na literatura consultada.

A classificagao adotada pelo Comité Tematico de Medicdo do Desempenho
da FNQ divide-se em indicadores de esforco e de resultado, cabendo ressaltar que
também é muito utilizada uma denominacdo em lingua inglesa: drivers (indicadores

de esforgo) e outcomes (indicadores de resultados).

ESFORCO E RESULTADO
Indicadores de Esforcos Indicadores de Resultado
(drivers) (outcomes)
Economicidade Eficacia
Exceléncia Efetividade
Execucéao Eficiéncia

Fonte: Elaboragao prépria com base na literatura consultada.

Abaixo seguem outras formas de classificacdo, que sdo: quanto a forma,

quanto a valoracao e quanto as variaveis.
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Quanto a Forma

Analitico: Apresentam-se de forma simples e objetiva, mostrando
determinada realidade de forma rapida.

Sintético: Sao indicadores mais complexos, com combinag¢des de diversas

variaveis capazes de apresentar diversas dimensdes da mesma realidade.

Quanto a Valoragao
Descritivo: apenas descrevem a realidade ndo agregando valores numéricos.

Normativo: traduzem juizo de valor ou critérios normativos em sua dimensao.

Quanto as Variaveis

Quantitativo: agregam valores numéricos.
Qualitativo: ndo apresentam valores numéricos, mas sim caracteristicas dos

elementos analisados.

7.7. LIMITACOES NO USO DE INDICADORES

No processo de formulacdo e aplicagdo de indicadores, para a sua

adequada utilizacdo € necessario considerar possiveis limitacbes dentre as quais

podemos citar:

Altos custos para coletar e tratar os dados, comprometendo a relagéo
custo-beneficio.

Falta de confianca durante o processo de afericdo dos indicadores dado a
distancia entre as fontes e a alta gestdo tomadora de decisao.

Nao observar a pertinéncia dos indicadores, deixando-os obsoletos e
incapazes de representar a realidade.

Indicadores n&o alinhados com o planejamento estratégico levam a equipe a

seguir resultados irrelevantes no longo prazo.

7.8. PROCESSOS PARA CONSTRUGAO DE INDICADORES

E possivel encontrar na doutrina e nos trabalhos existentes sobre o tema,

diversas formas para a elaboracdo de indicadores. E fato que eles devem conter
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elementos basicos, como férmula de calculo, unidade de medida, fonte,
periodicidade e resultado esperado.
Para auxiliar no processo de formulagdo e implementagdo, sugerimos a

adocao de trés etapas, que sao: planejamento e elaboracéo, validacdo e medicado de

resultados.

7.8.1. Planejamento e Elaboracao
Nessa etapa s&o definidos os seguintes elementos:

e Definir o que sera medido e a frequéncia,;

e Justificar por que sera medido (qual valor o indicador definido agrega ao
processo);

e Definir onde coletar os dados;

e Definir a unidade de medida;

e Estabelecer as férmulas e o resultado esperado;

e Definir os responsaveis por realizar o levantamento das informacgdes;

e Identificar o alinhamento estratégico do indicador (nivel estratégico, tatico ou
operacional).

e C(Classificar o indicador conforme suas caracteristicas (Ex: indicadores de
esforgo e de resultado);

Indicadores de esforgo e de resultados - conceitos:

Indicadores de resultados Indicadores de esforgo

Mede o efeito apds um certo tempo. | Mede a causa antes de o efeito acontecer.

a o Serve para verificar se os planos ligados
Serve para verificar se os objetivos
aos fatores criticos de sucesso estéo
estdo sendo atingidos. _
sendo cumpridos.

Apropriado para a medicao do Apropriado para a medicéo de planos de

alcance de objetivos. acgao, projetos e iniciativas.
Fonte: FUNDACAO NACIONAL DA QUALIDADE. Indicadores de Desempenho — Estruturagdo do

Sistema de Indicadores Organizacionais. 3. ed. Sao Paulo: Fundacdo Nacional da Qualidade, 2012.
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7.8.2. Medigao de Resultados

Apos a criacdo do indicador se faz necessaria a medicdo dos seus
resultados. Esta deve ser uma atividade rotineira, e a frequéncia do monitoramento
deve ser definida conforme a necessidade da tomada de decisdo que pode ser, por
exemplo, diario, mensal ou anual.

Algumas acdes podem ser adotadas visando a finalidade de aferir se os
objetivos propostos estdo sendo alcangados conforme planejado. Séo elas:

e Acoes Preventivas: Durante o processo de mensuragdo, o gestor apos
verificar que existe tendéncia para redugcdo do desempenho ou
descumprimento da meta, deve adotar medidas a fim de garantir o alcance
dos resultados esperados.

e Acoes Corretivas: O gestor adotara a agéo corretiva caso se verifique que o
desempenho do indicador nao atingiu a meta;

e Acodes de Melhoria: Quando a meta proposta foi cumprida, no entanto, o
gestor decide investir na melhoria dos processos a fim de elevar os padrées

de satisfacado da sociedade.

8. CONSIDERAGOES FINAIS

A Secretaria de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestdo, com o intuito
de disseminar conhecimentos basicos sobre politicas publicas, apresenta este
manual visando construir gradualmente a cultura sobre politicas publicas no Estado
de Rondoénia.

E importante salientar que este manual ndo contém todas as formas de
avaliar uma politica publica e que mesmo as avaliagdes aqui propostas podem nao
ser aplicaveis a todas as politicas. No entanto, tem-se aqui a proposi¢do de um
modelo para uma boa avaliagdo, capaz de potencializar as politicas publicas
estaduais e auxiliar na tomada de decisao pelos gestores publicos.

Ainda, ressalta-se que o arcabougo de conhecimentos sobre o tema é vasto

e que os conceitos mais avangados serao abordados em futuras atualizagdes.
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