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APRESENTACAO

Prezados Gestores Publicos,

O cenario atual impde a gestdo publica a necessidade de uma abordagem sistematica,
estruturada e fundamentada na tomada de decisOes. Diante da crescente
complexidade dos problemas sociais, econdmicos e ambientais, os desafios
enfrentados sao cada vez mais multifacetados e interconectados.

Essa realidade exige que as politicas publicas sejam planejadas e implementadas com
base em evidéncias, considerando os diferentes contextos e necessidades da
sociedade. Uma gestdo publica eficaz requer solugdes integradas e inovadoras,
capazes de responder as demandas da populacdo de forma estratégica, eficiente e
sustentavel.

Oportunamente, a Corte de Contas do Distrito Federal, por meio da Decisao n°
3916/2024, destacou a importancia de aprimorar a formulacdo, implementagao e
avaliacdo das politicas puUblicas no ambito distrital, apresentando determinacgdes
voltadas ao fortalecimento da gestdo publica. Reconhecendo a necessidade de maior
rigor técnico e metodoldgico nesse processo, o Tribunal apontou que cabe a Secretaria
de Estado de Economia do Distrito Federal (SEEC/DF), por meio da Subsecretaria de
Planejamento Governamental (SUPLAN), a responsabilidade de estabelecer requisitos
minimos para a elaboracdo de politicas publicas. Tais requisitos podem ser
consolidados por meio de instrumentos como manuais ou guias praticos, visando
fornecer orientacdes claras e acessiveis aos gestores publicos.’

Nesse sentido, a Subsecretaria de Planejamento Governamental - SUPLAN, vinculada a
Secretaria Executiva de Financas, Orcamento e Planejamento - SEFIN, na qualidade de
Orgdo Central de Planejamento Governamental do Distrito Federal, elaborou este Guia
para orientar os orgdos e entidades distritais na formulagdo, implementacao,
monitoramento e avaliacdo de politicas publicas, contribuindo para o aperfeicoamento
da gestdo distrital voltada para a entrega de bens e servicos a populagao brasiliense.

Este guia reine de forma abrangente e detalhada os conceitos, etapas e praticas
essenciais para o ciclo das politicas publicas, sendo desenvolvido como uma referéncia
para auxiliar os gestores publicos a:

i) Compreender os conceitos fundamentais das politicas publicas, facilitando o
alinhamento estratégico e a integracdo de a¢des governamentais.

ii) Identificar e analisar problemas publicos de maneira sistematica, vislumbrando a
escolha de prioridades que realmente impactam a sociedade.

iii) Definir agendas governamentais claras e objetivas, promovendo um
planejamento eficaz e a alocagao eficiente de recursos.

iv) Formular politicas publicas robustas e bem estruturadas, baseadas em dados
concretos e evidéncias cientificas.

T BRASIL. Tribunal de Contas do Distrito Federal. Decisdo n°® 3916/2024. Relator: Conselheiro André Clemente Sessdo Ordinaria
n°® 5399, de 09/10/2024. DODF n° 202, de 21 de outubro de 2024.



APRESENTACAO

v) Tomar decisoes informadas, minimizando riscos e maximizando resultados
positivos para a populacao.

vi) Monitorar e avaliar continuamente as politicas implementadas, visando a melhoria
continua e a adaptacao as novas demandas e desafios.

O proposito da SUPLAN é equipa-los, com conhecimento e estratégias que fortalecam
sua capacidade de liderar politicas publicas no Distrito Federal, transformando
desafios administrativos em solu¢des de impacto para a sociedade.

Aceite este convite para explorar este guia com atencao e dedicagao, aproveitando ao
maximo o conteldo disponibilizado para aprimorar suas praticas e,
consequentemente, proporcionar uma gestdo publica mais eficiente, transparente e
voltada para o bem-estar da populagao.

Sucesso em sua jornada como gestor publico, cuja missdo é crucial na
transformacao e no desenvolvimento da nossa sociedade!
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1. Conceito

No ambito do Governo do Distrito Federal, para fins do presente Guia, entende-se por
politicas publicas o conjunto de normas, a¢des, decisGes e programas elaborados e
executados pelo governo para o enfrentamento de problemas ou desafios sociais,
econdémicos, politicos e ambientais ou aproveitamento de oportunidades, com vistas a
promover o bem-estar social e o desenvolvimento sustentavel.

Segundo Saravia (2006, p.30), no que diz respeito aos diversos significados da
expressao “politica publica”, Aguilar Villanueva afirma, inspirando-se em Subirats e em
Hogwood e Gunn, que a

O processo da politica publica no Distrito Federal deve ser orientado pelos seguintes
principios:
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As politicas publicas podem ser compreendidas a partir de diversos modelos de analise,
sendo que um dos modelos mais utilizados é o de processo, denominado também de
ciclo de politicas publicas. O ciclo de politicas publicas, para fins didaticos, é formado
por varias etapas sequenciais, mas, na pratica, constitui um processo dindmico e de
aprendizado.

Assim como o conceito de politicas publicas, ndo ha um consenso sobre as etapas e
subetapas do ciclo. Enquanto alguns autores consideram que a etapa de formulacao da
politica publica inclui a formacdo da agenda governamental, a elaboracdo das
alternativas e a escolha entre elas (tomada de decisao), outros autores preferem
considerar a formagdo da agenda como uma etapa especifica.

Da mesma forma, a tomada de decisdao e o monitoramento podem ser considerados
como etapas especificas ou subetapas da formulacdo e da implementacao,
respectivamente; entretanto, decisdes sobre os caminhos a serem seguidos no
desenvolvimento de uma politica publica sdo tomadas constantemente em todas as
etapas do ciclo, e 0 monitoramento ndo termina quando comeca a etapa de avaliagao.

No Distrito Federal, adotamos, para fins didaticos, as seguintes etapas de politicas
publicas:
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1. Formulagao: etapa inicial, na qual se identificam os problemas a serem
enfrentados, delimita-se o publico-alvo, diagnosticam-se as causas e os efeitos,
tracam-se os objetivos, definem-se as propostas e as estratégias de acdo e os
indicadores de monitoramento e avaliagao.

2. Implementacao: fase em que as diretrizes, programas e acdes resultantes da
formulacao sdao executados por meio de um conjunto estruturado de atividades,
traduzindo as intencdes politicas em praticas e servicos reais, por meio de recursos
financeiros, humanos e materiais.

3. Monitoramento: acompanhamento regular e sistematico da implementacdo das
politicas publicas, com base em indicadores previamente definidos, a fim de
verificar o cumprimento das metas, a execucao das acdes planejadas e o alcance
dos resultados esperados.

4. Avaliagdo: analise sistematica e objetiva dos resultados, dos impactos e dos
efeitos, pretendidos ou ndo, de uma politica publica, com vistas a subsidiar a
tomada de decisao sobre a sua continuidade, modificacao ou extingao.

Na sequéncia é apresentada a representacao do ciclo de politicas publicas:

Figura 1 - Ciclo de Politicas Publicas

> TNy

Identificacdo
do problema
) publico
Atores K Ajuste Definicio da Atores
agenda
governamental \
Formulagao
Avaliagcao / Anilise do
problema
Avaliacdo Implementagao
\ Monitoramento
Monitoramento Andlise de
alternativas
- Tomada de
Atores \— Implementacio S / Atores

Fonte: elaboracdo prépria - SUPLAN/SEFIN/SEEC.
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2. Gestores publicos e o processo de politicas publicas

Uma das limitagdes da visdo do processo de politicas plblicas como etapas de um ciclo
é que a realidade ndo é linear, ndo coincidindo com os desafios enfrentados
diariamente pelos gestores publicos, dado que, na pratica, as etapas se sobrepéem e as
questoes e os problemas sao interligados.

Desse modo, para nortear a participacdo dos gestores publicos no processo de politicas
publicas, os autores Xun Wu, M. Ramesh, Michael Howlett e Scott Fritzen? sugerem uma
estrutura composta por trés camadas das politicas publicas - fungoes, perspectivas e
competéncias - que os gestores publicos devem compreender a fim de exercer a sua
capacidade de influenciar, criar e buscar politicas publicas integradas em suas esferas
de atividade, conforme apresentado na figura a seguir.

Figura 2 - Influenciando o processo de politicas publicas: uma estrutura
orientada a acdo para gestores publicos

Estrutura das camadas da criacao das politicas publicas

Perspicacia

a .
nas politicas_' 32 Competéncias

Politica

Definicao de
agenda 12 Funcgodes
% g
% $ -
2. ) » 22 Perspectivas
£ . ‘Q
.. Implementagao ~
© de politicas
%
v
Experiéncia Capacidade
gerencial analitica

Fonte: adaptagdo da Figura 1.1. Influenciando o processo de politicas plblicas: uma estrutura orientada a agdo para gestores
publicos (p. 21).

2 Guia de Politicas Plblicas: Gerenciando Processos (Enap, 2014)
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2.1 Fungoes

Na primeira camada estdo as fun¢des gerais que os gestores publicos podem realizar e
consistem em cinco atividades essenciais: definicao de agenda, formula¢ao, tomada
de decisao, implementacgao e avaliacao, que serdo abordadas mais adiante.

Segundo os autores, essas atividades nao ocorrem em etapas, como uma progressao
linear de uma para outra, mas sao conjuntos de atividades discretas, embora inter-
relacionadas, em que os gestores publicos podem se envolver para alcancar os
objetivos das politicas da sua sociedade e do seu governo.

2.2 Perspectivas

A segunda camada diz respeito a trés perspectivas que os gestores publicos precisam
adotar para guiar a sua participacdo no processo de politicas publicas: organizacional,
politica e técnica.

Perspectiva organizacional

Diz respeito as questles organizacionais como: estrutura organizacional, mudancas
organizacionais, gestao de recursos humanos e financeiros e procedimentos
administrativos necessarios para responder aos desafios enfrentados no processo de
politicas publicas.

Perspectiva técnica

A perspectiva técnica foca a atencdo dos gestores publicos no objetivo utilitario
altamente estimado nas politicas publicas - os melhores beneficios para o maior
numero de pessoas -, levando-os a pensar analitica e sistematicamente sobre as causas
e consequéncias das questdes, bem como sobre quais os provaveis resultados das
varias opcdes de politicas publicas disponiveis para se trabalhar.

Perspectiva politica

A perspectiva politica trata de quem fica com o que durante o processo de politicas
publicas, recomendando que os gestores publicos precisam entender a seara politica
para maior eficacia, de tal modo que estejam particularmente em sintonia com a
dindmica politica subjacente as atividades das politicas publicas em que eles se
envolvem. Isso significa saber identificar os principais atores e compreender suas
ideologias e interesses essenciais, bem como as relagdes entre eles.
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2.3 Competéncias

A terceira camada foca na capacidade dos gestores publicos efetivamente participarem
das cinco fungdes da criacdo de politicas. Para isso, necessitam de um conjunto de
habilidades administrativas, incluindo a perspicacia na politica, capacidade analitica e
experiéncia gerencial.

Perspicacia nas politicas

A perspicacia nas politicas consiste no acimulo de conhecimento e experiéncia no
processo de politicas publicas, incluindo a compreensdo dos atores-chave, seus
principais interesses, suas estratégias e recursos. Inclui um vasto entendimento das
praticas de politicas de outros paises e/ou setores diferentes de politica publica. Tais
conhecimentos e experiéncias formam uma base sélida para o julgamento da
viabilidade das politicas publicas.

Capacidade analitica

A segunda aptiddo necessaria para participar efetivamente no processo de politicas
publicas é a habilidade analitica para diagnosticar uma situagdo e desenvolver
estratégias adequadas. Por exemplo, ferramentas analiticas tais como o mapeamento
politico e a analise de stakeholders® permitem que os gestores publicos avaliem o apoio
a medidas de politicas existentes e propostas, enquanto a analise de custo-beneficio e
outras técnicas similares ajudam a comparar as consequéncias e os custos das varias
opgoes disponiveis.

Experiéncia gerencial

A capacidade dos gestores publicos de desempenhar fun¢des gerenciais fundamentais
- como planejamento, organizagao, aloca¢ao de pessoal, direcionamento e controle -
também molda significativamente a sua capacidade de participar efetivamente no
processo de politicas publicas. Por exemplo, a experiéncia de gestdo pode permitir que
os gestores publicos exercam maior influéncia na definicdo de agenda, em que os seus
esforcos para manter a aten¢do nas questGes publicas fundamentais sdo criticos. Além
disso, sua experiéncia de gestdao pode fornecer oportunidades para liderar o
desenvolvimento de formas alternativas de gerenciamento de rede ou melhor
coordenar e dirigir as atividades de um grande nimero de atores que podem estar
envolvidos na formulagdo de politicas publicas, implementagdo ou outras fun¢des

relacionadas.
3 0 termo “stakeholders” pode ser traduzido como “partes interessadas”.
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3. Atores que influenciam o processo de politicas publicas

Atores sdo individuos ou instituicGes que influenciam o processo de politicas publicas.
Ha diversas classificacGes de atores, tais como: governamentais/ndo-governamentais,
estatais/sociais, publicos/particulares, politicos/sociais, entre outras. A importancia
dos atores e a influéncia de cada um varia de acordo com a etapa do ciclo de politicas
publicas.

Como citado anteriormente, caracteristicas fundamentais de gestores publicos
envolvem a identificacdo dos principais atores que influenciam no processo de politicas
publicas, a compreensdo de suas ideologias, seus principais interesses, suas estratégias
e recursos, algo que pode ser realizado por meio de ferramentas analiticas como o
mapeamento politico e a analise de stakeholders.

Na tabela a seguir sdo listados, a titulo de exemplo, atores que influenciam no processo
de politicas publicas do GDF e sua participacdo em cada uma das etapas do ciclo.

Tabela 1 - Atores que influenciam o processo de politicas publicas

Identificacao
de
Problemas

Formulagao .
ol Processo - Avaliacao
da Politica N Implementacao
Decisorio de

Publica de Politicas A%
Politicas

(proposicio (xeElins Publicas
prop ,,9 definidas) Publicas
de solucgoes)

Atores

Publicos/
Definicdo de
Agenda

Agentes Politicos e
Gestores
Estratégicos

Org3os Colegiados X X X X
de Decisdo
Estratégica

Agentes do Orgdo
Central de
Planejamento e
Orgamento

*Nota-se que embora alguns atores influenciem varias etapas do processo de politicas publicas, o grau de influéncia de cada
ator em cada etapa pode variar em intensidade a depender do contexto da politica publica analisada. Além disso, o fato de um
ator influenciar alguma etapa do processo ndo significa que ele seja responsavel pela execugdo ou pela tomada de decisdo.
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Identificacdo "
Formulagao .
de o Processo - Avaliacao
da Politica N Implementagao
Problemas P Decisorio e de
Publica de Politicas e
(proposicio (escolhas Péblicas Politicas
el definidas) Publicas
de solucgoes)

Publicos/
Definicdo de
Agenda

Corpo Técnico do X X X X
Governo: Agentes

de Ponta,

Planejadores,

Gestores Técnicos

Orgdos de Controle X X X X
Grupos de

Interesse Internos X X X

(Poderes Executivo

e Legislativo)

Grupos de X X X

Interesse Externos

Sociedade: Opinido X X X X

Pdblica

Fonte: elaboragdo propria SUPLAN/SEFIN/SEEC.

Destaca-se que os gestores publicos e os formuladores de politicas publicas tém papel
fundamental visto que possuem maiores possibilidades de identificar questdoes de
politicas emergentes e podem também fazer a triagem e selecdo das solicitacGes de
atencdo entre o publico em geral e os formuladores de politicas. Entretanto, é
necessaria atencdo para que a experiéncia dos gestores na etapa de formulacdo de
politicas publicas ndo se torne um obstaculo para se pensar em alternativas criativas
para lidar com problemas existentes ou novos.

Ja na etapa de implementacdo das politicas pulblicas, os gestores plblicos possuem
legitimidade, recursos e competéncias para desempenho em alto nivel na elaboracao
de estratégias eficazes que garantam um conjunto integrado de resultados.
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Com relagao aos atores nao governamentais/particulares/sociais, esses atores dispdem
de recursos diversos como poder econdmico, conhecimento e niveis de capacidade
capazes de influenciar a atuacao governamental. Alguns exemplos desses atores:
ativistas, eleitores, grupos de interesse (sendo os mais influentes pelo seu controle
direto sobre investimentos, e indireto, sobre os empregos e a economia), organizagoes
religiosas, empresas, sindicatos, associacoes, organizagoes voltadas para a pesquisa de
politicas publicas, agentes financeiros internacionais (FMI, Banco Mundial etc.) e midia
(jornais, televisao, impressa e/ou eletronica).



PARTE II
ETAPAS DO CICLO DE
POLITICAS PUBLICAS
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Como mencionado anteriormente no topico 1, a identificacdo de problemas publicos
que requerem a atencao do governo e a consequente definicdo da agenda
governamental podem ser consideradas no ambito do ciclo de politicas publicas como
parte da etapa de formulacdo ou como uma etapa preliminar especifica, sendo essa
divisdo utilizada para fins didaticos. Independentemente do critério adotado, faz-se
necessario conhecer em que consiste cada uma dessas etapas. A seguir, esses topicos
serao abordados mais detalhadamente.

4. Problemas Publicos

Na literatura de politicas publicas, a etapa inicial de identificacdo de problemas
publicos também pode ser considerada como uma etapa de identificacdo de
oportunidades a serem aproveitadas. Porém, tendo em vista que o mais frequente é
que o gestor publico seja cobrado pelo enfrentamento de problemas publicos, o foco
deste Guia sera nessa abordagem da etapa inicial do ciclo de politicas publicas.

Problemas publicos sdo aqueles que afetam um nimero substantivo de pessoas e tém
efeitos amplos, incluindo consequéncias para pessoas que nao estdo diretamente
envolvidas. Sdo também dificeis ou impossiveis de serem resolvidos por meio da ac¢ao
individual’

Entretanto, nota-se que diversos problemas podem incomodar um grupo de pessoas
durante muito tempo, gerando insatisfacdes e sendo considerados pela populacao
como questdes que devam ser objeto da atuacdo governamental, porém, devido a
diversos fatores, tais como a existéncia de barreiras culturais e institucionais que
impedem o debate publico do assunto, muitos desses problemas ndo chegam a
mobilizar as autoridades governamentais a ponto de serem incluidos na agenda, sendo
tratados como um "estado de coisas", ou seja, algo “natural” ou impossivel de ser
mudado.

Algumas caracteristicas comuns dos problemas publicos apontam para desafios a
serem enfrentados pelos gestores nessa etapa’:

® Anderson (2011), citado por Capella (2018).
® Guy Peters (2015), citado por Capella (2018).
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Outro aspecto a ser considerado e uma das razoes pelas quais 0s governos muitas vezes
ndo respondem a questdes publicas para a satisfacdo de seus cidaddos é o mau
enquadramento dos problemas publicos leva a preocupacgdo com soluc¢des ineficazes
e/ou inlteis, que impedem a consideracdo de solucGes alternativas com potencial para
resolver o problema’

Nesse sentido, destaca-se a importancia de um problema publico devidamente
fundamentado, com a apresentacao de dados quantitativos e estudos qualitativos para
evidenciar a natureza e a dimensdo do problema identificado e, quando possivel, a sua
evolugao ao longo do tempo.

Conforme orientacdes do Guia pratico de analise ex ante (2018), sempre que possivel, o
gestor e a equipe técnica precisam refletir e responder as seguintes questdes:

" Guia de Politicas Publicas: Gerenciando Processos (2014, p. 29).
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* O problema afeta diferentes regides e grupos da populagao
brasileira?

* Qual a magnitude dos indicadores que caracterizam o problema?

* Que pesquisas e estudos relacionados ao problema podem ajudar
a identificar suas causas e orientar a agdao governamental?

O Guia pratico de analise ex ante (2018) foi utilizado pelo Tribunal de Contas da Unido
(TCU) como uma das principais fontes de informacao para a elaboragao do Referencial
de Controle de Politicas Publicas (2020). Embora seu publico-alvo sejam os
profissionais da area de controle, os questionamentos levantados no documento
também sdo uma boa referéncia para o gestor publico utilizar no desenvolvimento da
politica publica na pratica, tendo em vista que o documento visa estabelecer uma
estrutura de critérios comuns para avaliar o nivel de maturidade de politicas publicas,
orientando e sistematizando a¢oes de controle, de modo a contribuir para a melhoria
do desempenho e resultados das politicas publicas, por meio do aprimoramento de
seus processos de formulag¢ao, implementacao e avaliacao.

No quadro a seguir sao apresentados os principais questionamentos, as informacoes
requeridas para respondé-los, com as respectivas possibilidades de fontes de
informacdo, considerando a etapa de identificacdo de problemas publicos.

Quadro 1 - Questionamentos: etapa de identificacao de problemas publicos

Questao: 1. Os problemas publicos tratados pela politica estdo adequadamente caracterizados?

Subquestao 1.1 Os problemas publicos tratados pela politica publica
estao identificados e evidenciados?

e problema(s) publico que a politica publica visa tratar
(a);

¢ dados, informacdes e indicadores identificados que
evidenciem a ocorréncia do(s) problema(s) (b);

¢ dados, informacdes e indicadores identificados que
evidenciem variagdes regionais quanto a ocorréncia
do problema (c).

Informacdes requeridas

« documento que explicite o(s) problemas que a politica
publica visa tratar (a);

« planos governamentais (a);

e projeto de ato normativo que institucionalizou a
politica publica (a);

Fontes de informacao

& A letra no final de cada item da linha “Informag&es requeridas” corresponde a letra no final de cada item da coluna seguinte
“Fontes de informagdo”. Préprio do documento original.
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Subguestao 1.1 Os problemas publicos tratados pela politica publica
estao identificados e evidenciados?

« ato normativo que institucionalizou a politica publica
(a);

e exposigao de motivos (al);

e parecer de mérito (a2);

o relatédrio de andlise de impacto regulatério (a3);

e estudos técnicos (a);

e atas de reunido de grupo de trabalho para discussao
do problema publico (a);

e material produzido quando da aplicacdo do” modelo

Fontes de informacao légico”, caso esse modelo tenha sido aplicado quando
da formulagao da politica (a).

o fonte de dados quantitativos e estudos técnicos
contendo analises que evidenciam a ocorréncia e
evolugao do problema publico (b);

e estudos comparativos contendo anéalises de dados e
indicadores internacionais que evidenciam a
ocorréncia do problema publico (b);

o fonte de dados quantitativos e estudos técnicos
contendo andlises que evidenciam as variagdes
regionais do problema publico (c).

1.2 As provaveis causas e consequéncias dos problemas
Subquestao publicos estdo identificadas e foram levantadas com base
em evidéncias?®

e causas e consequéncias identificadas para a
ocorréncia do(s) problema(s) que a politica publica
visa tratar (a).

¢ métodos utilizados para a identificagcdo das causas e

Informacdes requeridas consequéncias para a ocorréncia do(s) problema(s) (b).

¢ dados, informacdes e indicadores identificados que
evidenciem a ocorréncia das possiveis causas e
consequéncias para o(s) problema(s) (c).

° Segundo o Manual de Auditoria Operacional do TCU (2020, p. 100 - 103), evidéncias sdo informagdes obtidas durante a
auditoria e usadas para fundamentar os achados. A evidéncia deve ser relevante, valida e confiavel. As evidéncias podem ser
classificadas em quatro tipos:

a. fisica - obtidas da observacdo direta de pessoas e eventos ou da inspec¢do de locais ou objetos. Em auditoria, esse tipo de
evidéncia é documentado por meio de fotografias, videos, mapas.

b. documental - é o tipo mais comum de evidéncia. Pode estar disponivel em meio fisico ou eletrénico. E obtida de
informacdes ja existentes, tais como oficios, memorandos, correspondéncias, contratos, extratos, relatérios.

c. testemunhal - obtida por meio de entrevistas, grupos focais, questionarios. Para que a informagdo testemunhal possa ser
considerada evidéncia, e ndo apenas contextualizacdo, é preciso corrobora-la, por meio de outras fontes que confirmem os
fatos;

d. analitica - obtida por meio de anélises, comparacdes e interpretacdes de dados e informagdes. Este trabalho pode envolver
analise de indices, taxas, padrdes e tendéncias (procedimentos de revisdo analitica), normalmente por meio de
processamento computacional. E o tipo de evidéncia mais dificil de obter.
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Subquestao

1.2 As provaveis causas e consequéncias dos problemas
publicos estdo identificadas e foram levantadas com base
em evidéncias?

Fontes de informacéo

exposicao de motivos (a);

estudo técnico que explicite as provaveis causas e
consequéncias para ocorréncia do (s) problema (s) (a);
fonte de dados quantitativos e estudos técnicos
contendo andlises que evidenciam a ocorréncia e
evolucao das possiveis causas e consequéncias para o
problema publico (a);

relatério de andlise de impacto regulatério (a);
brainstorming (tempestade de ideias), arvore de
problema e/ou diagrama Ishikawa (b);

atas de reunides de grupo de trabalho para discussao
do problema publico (a,b);

fonte de dados quantitativos e estudos técnicos
contendo analises que evidenciam a ocorréncia e
evolucao das possiveis causas e consequéncias para o
problema publico (c).

Subquestao

1.3 A populagédo que possivelmente estd envolvida ou é
afetada pelos problemas publicos esté identificada?

Informacoes requeridas

populacdo envolvida (incluindo agentes econémicos,
usudrios dos servicos prestados) ou afetada pelo(s)
problema(s) que a politica publica visa tratar (a).

Fontes de informacao

planos governamentais (a);

exposicao de motivos (a);

relatério de anélise de impacto regulatério (a);

parecer de mérito (a);

documento oficial ou estudo técnico que explicite e
caracterize a populacdo envolvida ou afetada pelo
problema que a politica publica visa tratar (a);

ato normativo que institucionalizou a politica publica

(a).

Fonte: adaptado de Referencial de Controle de Politicas Publicas - Apéndice | - TCU (p. 4 - 7, 2020).

Considerando a subdivisdo do Governo em diversos 6rgdos e entidades, ha uma
tendéncia natural de que o ente que possui a competéncia para atuar em determinado
problema publico acabe por delimitar o préoprio problema sob a odtica da sua
governanca. Ocorre que os problemas complexos, em quase sua totalidade,
ultrapassam as barreiras da competéncia institucional de uma Unica entidade; a
defini¢ao e o dimensionamento do problema muitas vezes exigem esforgos de mais de
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um &rgdo. Portanto, um dos grandes desafios de se produzir politicas publicas é
trabalhar de forma integrada e coordenada, tanto na identificagao dos problemas, suas
causas e consequéncias, quanto na producdo de solu¢des de enfrentamento que
evitem a realizacdo de acOes fragmentadas e desconexas.

5. Definicao da Agenda Governamental

A formacao da agenda corresponde aos multiplos caminhos e processos que culminam
com o reconhecimento de uma questdo social como problema publico e da
necessidade da acdo governamental para sua solugdo; isto é, a legitimacdo desta
questdo na pauta publica ou na agenda das politicas publicas do pais, em determinado
momento.’

A agenda é o resultado da acgdo politica de atores como burocratas, movimentos
sociais, partidos politicos, midia, entre outros. Considerando-se a grande quantidade
de acontecimentos, fatos e problemas existentes no dia a dia, e que mereceriam
atencdao do governo, questdes como “por que alguns temas sdo priorizados em
detrimento de outros?”, “Como os formuladores decidem quais problemas serao
enfrentados e quais poderdao esperar?”, “Como esse processo se desenvolve?”
abrangem um complexo processo de disputa por atencdo, resumindo o principal
objetivo dos estudos sobre agenda: analisar o processo pelo qual problemas sao
considerados mais (ou menos) relevantes ao longo do tempo, elemento chave para
compreender a a¢ao (ou a falta de acdo) governamental.”

Outro ponto a ser observado é que a formacdo da agenda governamental estd
relacionada ao tipo de demanda e, de acordo com a sua trajetéria no processo politico,
é possivel distinguir trés tipos de demandas *:

1. Demandas novas: nunca foram processadas pelo sistema politico de uma dada
sociedade e sdo resultantes da mudanca social e/ou tecnoldgica, do surgimento de
novos atores politicos”ou de novos problemas. As demandas novas pressionam, pela
primeira vez, naquela sociedade, o sistema politico.

o Jannuzzi (2011).

11 Capella (2018).

12 Rua (2024).

3 Para a autora, atores politicos sdo todos os que tém um ou mais interesses diretamente em jogo em uma decisdo: podem
ganhar ou perder conforme o que for decidido. Os atores politicos sempre possuem algum recurso de poder e podem ser
publicos ou privados, individuais ou coletivos.
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2. Demandas recorrentes: expressam problemas que ja foram processados pelo sistema
politico, no entanto, nao tiveram solucdo eficaz. Em virtude disso, estdo sempre voltando
ao debate politico e, eventualmente, a agenda governamental.

3. Demandas reprimidas: sao problemas nao admitidos na agenda governamental por
nao terem sido reconhecidos como tais nem pelos governantes, nem pela sociedade
(quando caracterizam “estados de coisas”) ou porque a sua admissao poderia ameacar
interesses poderosos (denominadas “nao-decisdes”).

A menos que um problema entre para a agenda do governo, nada sera feito a respeito
dele. Por qual modo uma questao passa a ser vista como um problema envolve processos
sociais e politicos complexos, bem como circunstancias mutaveis, tais como o surgimento
de uma crise e os complicados papéis dos gestores publicos na definicdo de agenda.

A partir do momento em que o problema entra na agenda publica, o tema é debatido
interna e externamente com diversos atores, a fim de que sejam concebidas alternativas
de soluc¢des para enfrentamento do problema que deu origem a prépria agenda.

5.1 Boas praticas e Checklists - etapa de defini¢cdo de agenda publica

S3do boas praticas de formacdo da agenda :

a) identificar os principais agentes publicos e partes interessadas envolvidos e afetados
pela inclusdo do problema na agenda publica;

b) explicitar possiveis conflitos de interesse dos participantes do processo de inclusdo do
problema na agenda publica; e

c) assegurar a transparéncia do processo de inclusdo de problemas publicos na agenda
oficial do governo.

No quadro a seguir sao apresentados os principais questionamentos, as informagoes

requeridas para respondé-los, com as respectivas possibilidades de fontes de informacao,
considerando a etapa de definicdo de agenda publica.

1 Referencial de Controle de Politicas Publicas (2020, p. 32).
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Quadro 2 - Questionamentos: etapa de definicao de agenda publica

Questao: 2. A inclusao dos problemas na agenda publica foi conduzida de forma transparente?

Subquestao 2.1 Os agentes responsdaveis pela inclusado do problema na
agenda publica estao claramente identificados?

e agentes, 6rgaos, instituicoes e esferas de governo
responsaveis pela decisdo quanto a inclusdo do
problema na agenda formal de governo (a).

e atores (formadores de opinido, grupos afetados pelo

Informacdes requeridas problema, politicos, governantes, 6rgdos publicos,

associacoes, partidos, empresas, sindicatos, grupos

de interesse ou midia) que tiveram grande empenho no
processo de inclusdo do problema na agenda de

governo (b).

campanhas e programas eleitorais (b);

discurso do candidato eleito (a, b);

pronunciamento de autoridade (a, b);

processo de elaboracdo e discussdo da proposta
orcamentaria (a);

atas deliberativas (a, b);

projeto de lei de criacdo da politica (a);

exposicao de motivos (a, b);

estudos técnicos (a);

pareceres técnico e juridico (a);

noticias veiculadas na midia sobre o problema (a, b).

Fontes de informacgéo

Subquestao 2.2 Possiveis conflitos de interesse dos participantes do
processo de inclusdo do problema na agenda publica sdo
gerenciados?

e mecanismos de controle estabelecidos para evitar
Informagdes requeridas conflitos de interesse dos participantes do processo
de inclusao do problema na agenda.

e processo de inclusdo do problema publico na agenda
formal de governo;

e processo de elaboracao e discussao da proposta
orcamentdria;

e canais estabelecidos para receber e tratar dentncias.

Fontes de informacao

Fonte: adaptado de Referencial de Controle de Politicas Publicas - Apéndice | - TCU (p. 7 - 8,2020)
No fluxograma a seguir sdo apresentadas as etapas iniciais do processo de politicas

publicas, com os atores que as influenciam, a base de informacdo a ser consultada e
alguns aspectos inerentes ao processo de definicdo das agendas publicas.
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Fluxograma 1 - Etapas de Identificacdo de Problemas Publicos e de Defini¢do
da Agenda

E’ROBLEMAS PUBLICOS)

ATORES
AGENTES POLITICOS E =
GESTORES ESTRATEGICOS BASE DE INFORMAGCAO
ORGAOS COLEGIADOS DE PLANO PLURIANUAL
DECISAO ESTRATEGICA LEI DE DIRETRIZES - LDO
<o PROCESSO LEIS ORGAMENTARIAS
AGENTES DO ORGAO CENTRAL DE
PLANEJAMENTO E ORGAMENTO PLANOS SETORIAIS
CORPO TEC:‘(I;EE)TE;CS) gg:g}::g DEFINIGAO DE AGENDA REGRAMENTOS E
~ PLANEJADORES: NORMAS VIGENTES
- GESTORES TECNICOS PLANOS DE GOVERNO:
ORGAOS DE CONTROLE NOVAS ORIENTAGOES E
GRUPOS DE INTERESSE NOVAS PRIORIDADES
(INTERNOS: NOS PODERES e e S
EXECUTIVO E LEGISLATIVO) { Aspectos inerentes ao processo de definigdo das agendas plblicas: I
GRUPOS DE INTERESSE I « Preferéncia dos atores; I
(EXTERNOS) | « Conflito de interesses; |
SOCIEDADE: OPINIAO PUBLICA 0 ASEEH CR IETIEEEE: i |
I ¢ Capacidade de organizagao e argumentacéao dos atores; I
I « Forga politica dos atores;
I « Estratégias de conduta distinta entre os atores; I
« Interpretagées distintas sobre o mesmo problema. ,
e

Fonte: elaborag&o prépria SUPLAN/SEFIN/SEEC.

Apds a inclusdo de um problema na agenda governamental, as etapas seguintes do ciclo
sdo a formulagdo de politicas publicas e a tomada de decisdo sobre qual politica sera
implementada visando solucionar os problemas identificados inicialmente.

Nota-se que, como o ciclo de politicas publicas ndo é linear na pratica, constantemente ha
a possibilidade de a agenda previamente proposta ser reformulada, tanto por meio de
decisdes que aprofundam ou revogam decisOes anteriores quanto por avaliagdes
antecipadas que interferem na implementacao, de forma positiva ou negativa.

Ocasionalmente os gestores publicos recebem solicitacdes para viabilizar agoes que foram
pouco discutidas internamente com técnicos e especialistas da area afeta a demanda.
Nesses casos é possivel perceber a tentativa de definicdo de nova agenda governamental
de forma inapropriada e, portanto, é recomendavel que o gestor publico conduza a
situacdo da seguinte maneira:

e Analisar a solicitacdao detalhadamente:
- Avaliar o pedido considerando todos os dados técnicos disponiveis, potenciais riscos
e impactos da execugao da entrega.
- Verificar se a solicitagdo esta alinhada com os objetivos institucionais, com as normas

e com as metas de politicas publicas do 6rgao.
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e Elaborar um Parecer Técnico:
- Desenvolver um parecer ou relatério técnico, documentando as justificativas que
evidenciam as limitagdes ou os riscos da proposta.
- Explicar de forma clara e objetiva, com base em dados e evidéncias, por que a entrega
é discutivel, destacando possiveis alternativas viaveis.

e Comunicar e explicar os riscos e limita¢cdes da demanda:
- Agendar uma reunido com o titular do 6rgao para discutir o parecer, apresentando os
riscos, custos, limitacdes técnicas e eventuais consequéncias de seguir com a entrega.
- Mostrar alternativas ou ajustes na proposta que podem melhorar a viabilidade do
pedido ou reduzir seus riscos.

e Consultar a Assessora Juridica:
- Se houver dividas sobre a legalidade ou a conformidade da solicitagdo, buscar apoio
junto a assessoria juridica do érgdo.
- Confirmar se o pedido esta em conformidade com leis, regulamentos e normativas
técnicas, evitando problemas de responsabilidade legal.

e Sugerir alternativas viaveis:
- Propor alternativas ou modificagGes que atendam a intencdo original da entrega, mas
que sejam mais vidveis tecnicamente.
- Apresentar essas alternativas de forma propositiva, visando atender aos interesses
institucionais sem comprometer a qualidade técnica.

e Registrar formalmente o processo decisorio:
- Documentar todas as discussoes, pareceres, sugestoes e a decisao final, mantendo
um registro transparente sobre o processo.
- Caso a decisdo final seja seguir com a entrega, mesmo apos as ponderagdes, é
importante que o gestor tenha registrado suas orientacdes e recomendacdes técnicas.

e Promover o dialogo e a transparéncia:
- O gestor deve sempre promover o dialogo com o titular do 6rgdo, assegurando que as
decisdes sejam informadas e transparentes.
- Estabelecer uma comunicacdo respeitosa e construtiva para explicar os motivos
técnicos e as possiveis implicagdes de se ignorar essas questdes.
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6. Formulag¢do de Politicas Publicas

Assim como as outras etapas do ciclo, a formulacdo de politicas se estende por todo o
processo da politica publica, ou seja, a busca por novas opc¢des de politicas pode
preceder o inicio de um problema de politica publica na definicdo de agenda e pode se
estender para além do ponto em que uma decisdo é tomada e implementada, até a
avaliacdo dos possiveis meios existentes e futuros de resolver problemas publicos, na
medida em que for necessdria a readequacdo da formulacdo da politica publica
originalmente proposta.

No ambito do Governo do Distrito Federal, para fins do presente Guia:

As politicas publicas deverdo ser instituidas por ato normativo, que
contemplem, no minimo, os seguintes requisitos:

| - Diagndstico do problema publico que o Distrito Federal se propée a
enfrentar ou da oportunidade a ser aproveitada devidamente
fundamentados, contendo:

a) identificacdo e delimitacdo da extensdo, quando possivel, do
problema a ser enfrentado ou das oportunidades que poderao ser
aproveitadas;

b) grupos da sociedade impactados pelo problema ou associados a
oportunidade objeto da politica publica proposta; e

) causas subjacentes ao problema e seus efeitos no contexto social,
econdmico e ambiental.

Il - Desenho da politica publica, no qual do planejamento e da
estruturacao deverdo constar:

a) os objetivos gerais e especificos a serem alcancados;

b) os produtos e servicos que serdao gerados como resultado da
politica;

c) definicdo detalhada do publico beneficiario da politica publica
proposta;

d) as diretrizes e regras fundamentais para acesso ao beneficio
produzido pela politica publica, quando couber;

e) os resultados imediatos previstos e os impactos esperados nos
horizontes temporais de médio e longo prazo, decorrentes da
implementacdo da politica publica;

f) os drgdos e entidades responsaveis pela execu¢do das acGes, objeto
da politica publica proposta; e

g) estimativa do impacto financeiro que a politica publica provocara
no exercicio de sua implementacao e nos 3 (trés) exercicios seguintes
e as provaveis fontes de financiamento da despesa, considerando,
inclusive, os valores necessarios a ampliacdo da forca de trabalho do
6rgdo executor, quando couber.
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§1° O dimensionamento dos problemas, de suas causas subjacentes e
dos grupos impactados deverdao ser fundamentados, sempre que
possivel, com base em estudos, indicadores e dados estatisticos
disponibilizados pelas instituicoes oficiais de pesquisa.

§2° Os Org3os e Entidades do Complexo Administrativo do Distrito
Federal poderdo consultar érgdos e entidades especializados como a
Secretaria de Estado de Economia, o Instituto de Pesquisa e
Estatistica e a Controladoria-Geral do Distrito Federal, no ambito de
suas competéncias, para orientacdo e cooperagdo técnica na
formulagdo das politicas publicas.

§3° Os Orgdos e Entidades do Distrito Federal, propositores de
politicas publicas, deverdo, dentre outros documentos, disponibilizar
para consulta publica atas de reunides e audiéncias deliberativas, as
quais subsidiaram o processo decisorio.

6.1 Desenho da Politica Publica

A partir da identificagcdo e do diagnostico do problema inserido na agenda
governamental é possivel iniciar o desenho de uma politica publica capaz de atuar
sobre a fonte ou a causa desse problema, solucionando-o ou amenizando-o, ou, ainda,
com o propdsito de aproveitar eventual oportunidade.

Diferentes alternativas de solucao e, consequentemente, diversas propostas de agoes
publicas, com custos e beneficios especificos, podem ser elaboradas e apresentadas
aos tomadores de decisdo. Ndo ha a expectativa de que o desenho ideal formulado sera
integralmente aplicado ou que obtenha o resultado esperado em sua totalidade,
porém, sua arquitetura certamente servira para orientar a acdo publica de forma mais
racional e efetiva.”

O primeiro passo do desenho da politica publica é a sua caracterizacdo. As principais
questGes a serem respondidas sdo: o que é formulado, por quem, para qué, para quem
e como. Na figura a seguir esse processo, com os principais elementos definidores da
proposta de politica publica, é apresentado mais detalhadamente:

Figura 3 - Principais elementos definidores da proposta de politica publica

Diagndstico

do problema
(causa)

Fonte: Ipea.

15 Guia pratico de analise ex ante (2018).
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Nota-se que essas etapas ndo significam um ordenamento cronoldgico, no sentido de
sequéncia de estagios, mas devem ser vistas como processos cumulativos e ciclicos, em
que cada fase retroalimenta as demais. E importante que a politica seja bem desenhada
para cumprir objetivos claros, estabelecer meios factiveis, definindo os beneficiarios e
construindo metas alcancaveis. Concomitantemente, é preciso que a politica seja
desenhada de forma realista, considerando uma grande variedade de fatores que nem
sempre estdao sob controle total do setor publico. A seguir, serdo detalhadas cada uma
dessas etapas, tendo como base o Guia pratico de analise ex ante (2018).

6.1.1 Objetivo da Politica Publica

A politica publica é desenhada para atuar sobre a fonte ou a causa de um determinado
problema ou conjunto de problemas, sendo sua solu¢ao ou minimizag¢ao considerada o
objetivo geral da agdo publica. Assim, importante destacar que o objetivo da agao
publica é o resultado esperado em relagdo as mudancas sociais a serem promovidas na
solucdo de determinado problema e ndo sua mera execu¢dao ou um meio de
implementacdo de seus instrumentos, o que seria considerado uma distor¢do no
desenho da politica.

Para uma boa definicdo dos objetivos da politica é importante uma clara distin¢do
entre causa e efeito do problema publico, pois outra distorcdo é a politica atuar apenas
nos efeitos e ndo atingir a causa do problema.

O objetivo caracteriza-se por ser: essencial, controlavel, mensuravel, operacional,
decomposto, conciso e inteligivel. Essas sdo caracteristicas ideais que dependem da
extensdo e da multiplicidade do objetivo, da amplitude do publico-alvo a ser focado e
dos instrumentos disponiveis para a acdo publica.

O conjunto de objetivos da politica publica deve ser tratado em termos de hierarquias
ou prioridades (essencialidade). O nivel de controle sobre os meios ou instrumentos de
acdo aumenta a probabilidade do alcance do objetivo, conferindo maior ou menor grau
de operacionalidade da acdo. Quanto mais conciso ou simples é o objetivo, menor é a
necessidade de decomposicdo da estratégia de acdo. O uso de indicadores apropriados
torna o objetivo mensuravel ou, pelo menos, qualificado, permitindo o maior
entendimento dos resultados da agdo publica por parte da sociedade.
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6.1.2 Publico-alvo da Politica Publica

Outra pergunta a ser respondida durante a formulacdo da politica publica é a quem
deve ser direcionada a politica para que os seus efeitos tenham acdo mais direta e
imediata. A efetividade da politica piblica depende da correta delimitacdo do publico-
alvo, assim como a diminuicdo da probabilidade de que sejam promovidos efeitos
indesejados nos incentivos dos diversos atores da sociedade (ou agentes econ6micos)
pela politica pablica. Para isso, alguns niveis de delimitacdo da populacdo-alvo devem
ser considerados:

i)Ja populacdo como um todo inserida no problema a que se dirige a politica -
populacdo potencial;

ii)a populacdo que sera elegivel a politica; e

iii)a populacdo que serd atendida e priorizada, em razdo da restricdo imposta por
diferentes fatores, como a escassez de recursos publicos.

A populagdo potencial de beneficiarios é caracterizada por toda a populagdo que
possivelmente esteja envolvida no problema diagnosticado. Quando relevantes,
deverdo ser incluidos dados socioeconémicos, demograficos e da distribuicdo
geografica dessa populagdo. As informacGes relevantes sao listadas a seguir.

e Apopulacdo afetada pelo problema a que se dirige a proposta esta identificada?

e E possivel detalhar quais s3o as caracteristicas dessa populac3o?

¢ Qual a estimativa do tamanho dessa populagdo potencial?

¢ Qual a distribuicdo geografica dessa populacdo no pais? Ha alguma caracteristica
particular da localizagao dessa populagao?

A populacdo elegivel é a parcela da populacdo potencial que podera efetivamente se
candidatar ao programa, por atender aos critérios de elegibilidade definidos na politica
proposta. Quando ndo ha focalizagdo da politica publica, a populagdo potencial sera
igual a populacgdo elegivel.

Entretanto, na maior parte das politicas, o gestor se depara com o excesso de demanda
pelo bem ou servico publico em relagdo a capacidade do Estado de oferta-lo. Se ndo
houver recursos suficientes para atendimento de toda a populacdo elegivel, e tendo
também em vista a priorizacdo da alocacdo orcamentaria em face de outras politicas
publicas, é preciso estabelecer a populacdo priorizada pela politica publica e dar
transparéncia aos critérios de priorizacdo utilizados para o acesso a politica.
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Além disso, visando maximizar os efeitos desejados e mitigar os efeitos indesejados da
politica, sugere-se a reflexdo sobre os pontos a seguir.

Incentivos gerados

A definicdo do publico-alvo da politica publica deve criar beneficios e incentivos
adequados aos envolvidos, sem criar desincentivos ou efeitos negativos nos
beneficiarios e em outros grupos nado elegiveis. Pelo fato de a acdo publica nao ser
neutra, ao ofertar bens e servicos, considerando a melhor alocacao e distribuicao dos
recursos possivel, mudam-se as relagdes entre os agentes e os setores atingidos (pregos
relativos de produtos, por exemplo). Portanto, o desenho da politica deve avaliar as
possiveis distorcdes no mercado ou na sociedade, resultantes da ac¢do publica,
maximizando os beneficios ao publico-alvo e minimizando os custos aos grupos nao
elegiveis.

Localizagao e distribuicdo territorial

O impacto a ser analisado da acdo envolve efeitos locais, com possiveis incentivos em
deslocamentos dos recursos humanos ou de capital para onde a acdo publica é mais
concentrada. A distor¢do criada na acdo publica pode contribuir para a ampliagdo ou
reducao das desigualdades e heterogeneidades regionais. Essa heterogeneidade, por
exemplo, pode estar correlacionada com a localizacado e a distribuicdo do publico-alvo
no territorio.

As acGes publicas assumem caracteristicas particulares de acordo com as fontes e as
causas do problema associadas aos seus contextos locais, sociais e setoriais. O desenho
da politica sera mais focalizado quanto mais bem delimitado for o publico-alvo e mais
explicita a forma como esta distribuido seu publico no territério. Essa localizagdo
também é relevante para a sua implantacado e para identificar a forma de participagado e
a responsabilidade dos agentes e das instituicdes dos diferentes niveis de governo e da
sociedade na agao publica.

6.1.3 Cobertura da politica

A proporcdo de individuos efetivamente atendidos em cada grupo de populacdo
(potencial, elegivel e priorizada) determina o nivel especifico de cobertura esperado.
Sempre que possivel, o gestor deve estimar a cobertura da populagdo a ser atendida
em relagdo a populagdo com caracteristicas potenciais, elegiveis e priorizadas.
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Entretanto, nem sempre é possivel estimar com robustez o grau de cobertura em face
de limitacOes ou restricGes das informagdes disponiveis ou utilizadas para a definicdo
da populacgdo envolvida. Independente disso, a analise ou a estimativa da tendéncia da
cobertura é um indicador importante na avaliacdo da efetividade e dos resultados das
acdes publicas. A elaboracdo de indicadores, os quais contribuem diretamente para o
monitoramento das politicas publicas, sera abordada mais detalhadamente no item
6.6.

6.1.4 Selecdo dos beneficiarios

A informacdo de como se dara o processo de selecao dos beneficiarios caracteriza o
foco apropriado de acdo da politica publica e é de extrema relevancia para que as
chances de alcancgar os objetivos definidos sejam maiores. Isso deve ser elaborado e
analisado antes que a politica seja implementada, na etapa de formulacdo da politica,
buscando se certificar de que o processo ou critério escolhido para essa sele¢do seja o
melhor entre as alternativas levantadas, de modo que nao sejam gerados incentivos
indesejados para a sociedade. De modo geral, ha duas formas de definicdao dos
beneficiarios finais da politica publica:

1.0s beneficiarios finais podem ser definidos a partir de determinados indicadores
técnicos e politicos. Ex.: politica em que as 50 escolas com as notas mais baixas no
Exame Nacional do Ensino Médio receberdo um kit de material de apoio para os
professores e os alunos, ou seja, estar entre essas 50 escolas ja definiu o
recebimento automatico do beneficio da politica;

2.Sao definidas regras de elegibilidade e informados: prazo, local e quais agentes
serdo responsaveis por receberem as candidaturas a politica. O conjunto do publico
elegivel escolhe se candidatar ou ndo ao beneficio oferecido pela politica. Ex.:
politica de concessdo de financiamento a estudantes de cursos superiores.
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Tabela 2 - Selecao dos beneficiarios de uma politica publica

A partir de indicadores
técnicos e politicos -
beneficiario final definido
previamente

Tipo de selecao
de
beneficiarios

Definicao de regras de

elegibilidade - candidatura ou
inscricdo dos elegiveis

e Capacidade de interferir mais e Oportuniza para aqueles que se

rapidamente e com maior
efetividade na realidade, uma
vez que se permite, por meio

sentirem enquadrados a partir de
determinados critérios minimos
definidos que se candidatem, em

Vantagens de indicadores  objetivos, vez de uma eliminacdo sumdria
direcionar a politica aos mais (Fonte: SUPLAN).
atingidos pelo problema que
se quer atacar.

» Necessidade de andlise cuidadosa
para verificar a possibilidade de
haver viés de selecdo no processo,

o Critérios que embasaram a ou seja, se alguns fatores
escolha dos beneficiarios ndo influenciam mais a participagdo
serem bem definidos e claros. de um determinado perfil de

e Necessidade de analise beneficiarios, de modo que seja

Desvantagens cuidadosa para verificar se nao mais provavel que um grupo com

certas caracteristicas se candidate
do que outros grupos. Ponto
extremamente relevante, pois
importa saber se o perfil mais
provavel é realmente o perfil que
se quer atingir.

estao sendo geradas
distorcoes em relagdo ao
publico ndo atendido.

Fonte: elaboragdo prépria SUPLAN a partir de informacdes do Guia pratico de analise ex ante (2018, p. 82 - 83).

Isso exposto, a metodologia para a selecdo de beneficiarios deve ser acompanhada dos
critérios de selecao adotados e das fontes de informacdes que foram utilizadas.

6.1.5. Metas de entrega de produtos
O gestor deve estabelecer as metas e os resultados esperados em termos de produtos

ou beneficios da politica proposta. Isso mostra que a politica publica estda sendo
planejada, quais sdo os compromissos assumidos e indica a continuidade da politica.
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Observa-se que a Lei Complementar n® 101/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
determina que:

Art. 16. A criagdo, expansao ou aperfeicoamento de agao
governamental que acarrete aumento da despesa sera acompanhado
de:

| - estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em
que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes; [...]

Assim, assumindo que a politica publica a ser desenhada acarrete aumento de despesa,
essa estimativa do impacto orcamentario-financeiro tem estreita relagdo com a
definicdo de metas de entrega de produtos ou beneficios, de modo que o gestor deve
projeta-las pelo menos para o periodo de trés anos mencionado na LRF. Entretanto,
observa-se que o Plano Plurianual - PPA contempla um horizonte de quatro anos e
outros planos governamentais apresentam duragdo maior, periodos que também
devem ser considerados pelo gestor ao definir as metas das politicas publicas. A
elaboracao de metas, as quais contribuem diretamente para o monitoramento das
politicas publicas, sera abordada mais detalhadamente no item 6.5.

6.1.6. AcOes a serem executadas: meios e instrumentos

A capacidade de a acdo publica atingir o publico-alvo no territério, minimizando o
problema publico, e alcancar resultados e metas compativeis com os objetivos
propostos ao final da implantacdo da politica, depende fortemente de quais os
instrumentos disponiveis, sua capacidade de aplicacdo e de que forma eles serdo
utilizados na acdo publica.

Isto posto, o gestor deve, ao desenhar a politica publica, definir como a politica deve ser
implementada, ou seja, quais instrumentos e mecanismos mais adequados a serem
aplicados ou operacionalizados para o alcance do objetivo proposto, assim como
verificar se os meios estdo disponiveis, sdo factiveis e sdo controlaveis para a aplicacdo
efetiva e eficiente no publico-alvo e local determinados.

Alguns exemplos de categorias de acdes identificadas na literatura sdao: regulacao,
instrumentos de mercado, mecanismos voluntarios e medidas de informacao.
Adicionalmente, instrumentos orcamentarios (receitas e despesas, incluidas as
financeiras) e extraorcamentarios (como incentivos e beneficios fiscais e financeiros)
sdo considerados no pacote de instrumentos utilizados para a implantacdo da politica
publica.
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Importante notar que elementos restritivos que envolvem condi¢oes e contextos
particulares, tais como a disponibilidade de receitas, a capacidade administrativa na
execucao, o custo do servico, entre outros fatores, podem afetar a efetividade dos
instrumentos e comprometer os resultados, as metas e os objetivos previstos.

6.1.7. Atores envolvidos

O desenho da politica também é definido pela forma de participacdo dos diversos
atores que interagem com capacidades técnicas proprias, interesses especificos e
poderes politicos diferenciados. A identificacdo desses atores e da forma como
interagem podem servir, inclusive, para reduzir (ou, pelo menos, explicitar) os conflitos
entre os grupos de interesses, procurando amenizar os riscos relativos a acdo daqueles
atores que buscam controlar o processo de formulagado e de agdo publica. A negociacéo
e os acordos técnicos e politicos sdo inerentes ao desenho de qualquer politica,
permitindo a constituicao de coordenacgao e cooperacao entre os agentes envolvidos.

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

E valido lembrar que os arranjos institucionais sdo fundamentais, pois demonstram a
interdependéncia e a integracdo setorial ou funcional e federativa necessaria na acao
publica. A consisténcia do desenho de uma politica esta relacionada com a capacidade
de sua integracdo ou articulagdo no rol do sistema de politicas publicas.

6.2. Analise ex ante

Apds a elaboracdo da caracterizacdo do desenho da politica publica, alguns pontos
devem estar claros, o que pode ser verificado por meio de uma analise ex ante. Tal
instrumento tem por objetivo dar ao gestor uma visdo geral e uma consulta rapida dos
principais questionamentos a serem respondidos.

Para tanto, o Guia pratico de andlise ex ante (2018) apresenta um checklist a ser
utilizado pelos gestores de areas finalisticas diretamente envolvidos nas politicas
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publicas. A boa pratica realcada nessa analise se refere ao fato de serem elaboradas as
informacGes basicas sobre as politicas, explicitando seus objetivos, suas referéncias de
concepcao e as evidéncias que fundamentardo sua implementacao.

Tabela 3 - Checklist para a Analise Ex Ante

Concepcao da Politica Publica

1. Diagnéstico do problema ou da situacao que demanda providéncias

1.1 Qual problema ou necessidade a proposta visa solucionar?

1.2. Quais as causas que acarretam o problema?

1.3. Quais sao as evidéncias da existéncia do problema na realidade brasileira?

1.4. Apresentar, se cabivel, a comparacao do problema com outros entes nacionais.

1.5. Quais as razoes para que o Governo do Distrito Federal intervenha no problema?

1.6. Apresentar breve levantamento de politicas anteriormente adotadas para combater o mesmo
problema e as razoes pelas quais foram descontinuadas, quando cabivel.

Concepcao da Politica Publica

2. Identificacao dos objetivos, das acoes e dos resultados esperados

2.1. Qual o objetivo da proposta?

2.2. Quais sdo os resultados e os impactos esperados para a sociedade?

2.3. Quais sao as agdes a serem implantadas?

2.4. Quais sao as metas de entrega dos produtos?

2.5. Apresentar a relacao existente entre a(s) causa(s) do problema, as acdes propostas e os
resultados esperados.

2.6. Apresentar a existéncia de politicas publicas semelhantes ja implantadas no Brasil ou em
outros paises, reconhecidas como casos de sucesso.
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Tabela 3 - Checklist para a Analise Ex Ante

3. Desenho, estratégia de implementacao e focalizacao

3.1. Quais sao os agentes publicos e privados envolvidos e como atuarao na proposta?

3.2. Apresentar possiveis articulacoes com outras politicas em curso no Distrito Federal ou no
Brasil.

3.3. Apresentar possiveis impactos ambientais decorrentes da execucao da proposta.

3.4. Apresentar estimativa do periodo de vigéncia da proposta.

3.5. Qual o publico-alvo que se quer atingir?

3.6. Apresentar caracteristicas e estimativas da populacao elegivel a politica publica.

3.7. Apresentar critérios de priorizacao da populacao elegivel, definidos em funcao da limitacao
orcamentaria e financeira.

3.8. Descrever como sera o processo de selecao dos beneficidrios.

Concepcao da Politica Publica

4. Impacto orcamentario e financeiro

4.1. Apresentar andlise dos custos da proposta para os entes publicos e os particulares afetados.

4.2. Se a proposta de criacao, expansao e aperfeicoamento da acao governamental implicar
aumento de despesas ou rentncia de receitas e de beneficios de natureza financeira e crediticia,
apresentar:

1) estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos
dois subsequentes;

2) se as medidas foram consideradas nas metas de resultados fiscais previstas na Lei de
Diretrizes Orgcamentarias;

3) se as medidas de compensacdo, no periodo mencionado, foram consideradas na proposta,
ocasionando a renuncia de receitas e beneficios de natureza financeira e crediticia;

4) demonstracdo da origem dos recursos para seu custeio quando se tratar de despesa
obrigatéria de cardter continuado.
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Tabela 3 - Checklist para a Analise Ex Ante

Concepcao da Politica Publica

4. Impacto orcamentario e financeiro

4.3. Apresentar declaracado de que a medida tem adequacao orcamentdria e financeira com a Lei
Orcamentaria Anual, compatibilidade com o Plano Plurianual e com a Lei de Diretrizes
Orgcamentarias.

4.4. Quais sao os potenciais riscos fiscais da proposta?

5. Estratégia de construcao de confianca e suporte

5.1 O conjunto de cidadaos e cidadas apoia a politica proposta por confiar que ela é relevante e
gue as instituicdes responsaveis irao leva-la a cabo?

5.2. Quais sao as razoes ou as evidéncias de que ha envolvimento dos interessados, que levem os
agentes internos e externos a politica a apoiarem a sua execucgao e a estarem alinhados?

5.3. Como os envolvidos participam ou se manifestam na elaboracao da proposta?

5.4 A politica proposta é uma prioridade das liderancas politicas? Ja foram identificadas as
liderancas que podem endossa-la?

5.5. Quais seriam as possiveis oposicoes ativas para a execucao dessa politica?

Concepcao da Politica Publica

6. Monitoramento, avaliacao e controle

6.1 A politica publica poderia ser implementada a partir de projeto-piloto?

6.2. Quais serao os indicadores e metas para monitoramento dessa politica?

6.3. Foram solicitadas suas inclusdes no Plano Plurianual?

6.4. A unidade possui 0s meios necessarios para monitoramento da politica?
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Tabela 3 - Checklist para a Analise Ex Ante

Concepcao da Politica Publica

6. Monitoramento, avaliacao e controle

6.5. Posteriormente, como serd realizada a avaliacao dos resultados da politica?

6.6. A unidade possui os meios necessarios para avaliacao da politica?

6.7. Como se dara a transparéncia e a publicagao das informacodes e dos dados da politica?

6.8. Quais serao os mecanismos de controle a serem adotados?

Fonte: adaptado de Guia pratico de analise ex ante (2018, p. 17 - 20).

6.3. Teoria do Programa, Modelo Légico e Analise SWOT

Um segundo passo no desenho da politica publica é prever os insumos, processos,
produtos, resultados e impactos, assim como as forgas e fraquezas, os riscos e as
oportunidades envolvidos. E necessdrio desdobrar as premissas e precaucdes
desenvolvidas inicialmente, em que foram dadas orientacdes sobre a forma de se
abordar um problema, investigando suas causas e a maneira de trata-las. Na sequéncia,
detalhar as decisOes a serem tomadas, os recursos a serem mobilizados e as a¢oes
previstas para que a proposta se concretize e seja devidamente monitorada, avaliada e,
quando preciso, revista. Nesse sentido, o Guia pratico de analise ex ante (2018) propde
a utilizacdo da metodologia do modelo logico e da técnica da matriz SWOT.”

6.3.1. Teoria do Programa

Para que uma politica publica tenha a possibilidade de produzir um impacto efetivo e
resultados palpaveis, ela precisa ter objetivos claros e uma teoria do programa. A teoria
do programa é uma ideia explicita das consequéncias de uma possivel acdo que
intervenha sobre um problema. Uma teoria clara é aquela que consegue ser expressa,
de forma objetiva, em resumo narrativo (uma frase ou um paragrafo) que expresse
como o programa incide sobre as causas do problema, projetando seus resultados e
impactos de longo prazo. 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).
¢ Acronimo das palavras em inglés strengths, weaknesses, opportunities e threats (forgas, fraquezas, oportunidades e ameacas).
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Esse exercicio permite verificar a consisténcia logica do que se pretende fazer, de modo
que fique absolutamente claro em que medida 0s recursos e 0s processos a serem
despendidos e realizados podem ser tomados como diretamente responsaveis por
produzir o que se vislumbra como resultado e se vislumbra como impacto.

O simples exercicio de firmar hipdteses sobre o que acontece se a politica for
implementada nao resolve todos os problemas de complexidade a serem desenhados,
mas é o primeiro passo de um longo caminho a ser trilhado. Sem teoria do programa
ndo ha hipdtese plausivel para se antecipar o que pode acontecer com sua
implementacao.

A experiéncia em avaliacdo demonstra que um dos aspectos mais dificeis é, primeiro, o
de se definir com clareza os objetivos e as metas de uma politica. Segundo, o de
detalhar o passo a passo para que os objetivos sejam transformados em produtos, os
produtos conduzam a resultados e esses resultados, a médio e longo prazo, se
consolidem em impactos.

A auséncia de uma teoria mais robusta sobre como uma politica pode e deve incidir
sobre um problema publico pode resultar em politicas que tém problemas em cumprir
prazos de execucdo, respeitar orcamentos, prevenir fraudes e crises, responder a
urgéncias de forma precisa, entre tantos outros.

Outra lacuna comum é que, sem esse exercicio prévio, as politicas ndo definem metas e
indicadores muito claros e nao estruturam sistemas efetivos - nem mesmo os mais
simples - de monitoramento. Se ndo existe monitoramento, compromete-se a propria
avaliagdo. Se a politica e os seus programas ndo sdo deliberada e claramente
orientados a produzir informacdes, elas dificilmente aparecerdao por geracao
espontanea.

Apos a fase de definicdo da teoria do programa, o Guia pratico de analise ex ante sugere
que a equipe responsavel pela formulacdo produza um modelo légico do programa a
ser criado, que pode ser elaborado de acordo com metodologia desenvolvida pelo Ipea.

6.3.2. Modelo Logico

O modelo légico é um passo a passo estruturado justamente de forma a demonstrar
como recursos e atividades geram produtos, resultados e seus respectivos impactos.
Ele devera ser composto pelos fluxos explicitados na figura a seguir, exibindo a
racionalidade de conexdo entre as atividades propostas através da politica e os
objetivos que se pretende atingir.
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Figura 4 - Etapas do modelo logico

Fonte: Guia pratico de andlise ex ante (2018, p. 95).

E importante que se estabelecam indicadores suficientes para a verificacdo dos
progressos alcancados e do alinhamento aos objetivos pretendidos. Os objetivos
orientam os grandes impactos pretendidos pelo programa. Dessa maneira, é preciso
construir indicadores de produtos, de resultados e de impactos, podendo
eventualmente ser necessario mais de um indicador para cada resultado pretendido.

6.3.3. Analise SWOT

A analise SWOT é uma ferramenta de planejamento para incentivar o formulador da
politica a refletir e avaliar as forcas, fraquezas, oportunidades e ameacas referentes ao
desenho do programa, por meio da elaboracdo de informacdes através de uma matriz 2
x 2, conforme figura apresentada a seguir. Enquanto forgas e fraquezas descrevem a
situacdo atual do desenho da politica no ambito da instituicdo que esta propondo o
programa, oportunidades e ameacas descrevem caracteristicas, situagdes ou contextos
fora do ambito da instituicdo e que podem impactar o sucesso da politica.

Figura 5 - Exemplo de Matriz SWOT para proposta de cria¢do de nova politica

FORCAS
Caracteristicas e recursos da politica
proposta que colaboram para o éxito
do programa.

Ambito interno da instituig&o.

OPORTUNIDADES
Ideias sobre como superar fraquezas
ou possibilidades de fortalecer o
programa.
Impactam o sucesso da politica de
forma positiva.
Ambito externo da instituicao.

FRAQUEZAS
Problemas diagnosticados e de dificil
solugdo, que podem atrapalhar o
sucesso da intervencao.
Ambito interno da instituig&o.

AMEACAS
Questdes que limitam ou ameagam
as possibilidades de éxito do
programa.
Impactam o sucesso da politica de
forma negativa.
Ambito externo da instituicao.
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6.3.4. Periodo de vigéncia da proposta

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 pré-definido em que se acredita ser necessario para que a politica fique em
execucdo. Apds esse periodo inicialmente apontado, é importante avaliar a politica
executada, o que pode perpassar por uma avaliacdo de diagndstico, para saber se o
problema que reclamou providéncias se mantém, e por uma avaliacdo de resultados, a
fim de se certificar que os resultados esperados estdao sendo alcancados com a politica.
Com essas avaliagOes realizadas, a continuidade ou a prorrogacao da politica pode ser
encaminhada com maior clareza e racionalidade.

6.3.5. Fundamentacao

Sugere-se que o proponente declare as metodologias utilizadas como insumo para a
construcdo do desenho da politica publica (entrevistas com especialistas, publico-alvo
e executores, modelos de causa e efeito, analise de stakeholders, SWOT, entre outras).
Além disso, o Guia pratico de analise ex ante (2018) prop&e que se inclua na proposta de
politica publica:

e Evidéncias justificando o desenho da politica

Deve-se expor, em seguida, todas as informacdes que auxiliaram o processo de
construcdo da politica e justificam a escolha da intervencdo conforme apresentada.
Para compor esta etapa, sempre que possivel, deve-se apresentar uma revisdo de
literatura indicando que o modelo légico proposto tem o potencial de alcancgar os
impactos esperados. Outras fontes de informacao utilizadas na construcao da politica -
como grupos focais, entrevistas com especialistas, exemplos de outras experiéncias
similares nacionais ou internacionais - devem ser especificadas quando pertinentes.

e Simulacdes e outras evidéncias do tamanho do impacto esperado do programa

Demonstrar que houve uma reflexao sobre o tamanho do impacto que se espera
alcancar com a politica proposta. Sugere-se que todas as propostas apresentem
exercicios de simulagdo dos impactos esperados, utilizando benchmarks da literatura
ou outros parametros. Poderdo ser apresentados também outros tipos de evidéncias
que demonstrem que o programa tem o potencial de alcancar um dado impacto.
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e Relagdo com outras politicas publicas

O 6rgdo proponente da politica devera apresentar uma analise sobre a interface entre a
politica proposta e as outras existentes no proprio 6rgdo ou em outros, destacando a
possibilidade de sobreposicao, complementariedade etc.

6.4. Boas praticas e Checklists - etapa de formulacdo de politicas publicas

Com relagdo a subetapa de analise de alternativas, sdo consideradas boas praticas "

"Referencial de Controle de Politicas Publicas (2020, p. 39).
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No quadro a seguir sao apresentados os principais questionamentos, as informacdes
requeridas para respondé-los, com as respectivas possibilidades de fontes de
informacdo, considerando a subetapa de analise de alternativas.

Quadro 3 - Questionamentos: etapa de formulacao de politicas publicas -
analise de alternativas

Questao: 3. A politica publica foi formulada com base em evidéncias que demonstram sua
capacidade de solucionar os problemas publicos e gerar valor ao menor custo possivel?

Subquestao 3.1 A légica de intervencdo da politica publica foi
desenhada e explicitada com base em evidéncias?

e dados e andlises quantitativas e qualitativas que
fundamentaram a decisdo pela adocado da politica
publica em comparacao com outras alternativas;

e andlises e benchmarking realizados sobre
experiéncias de outras politicas publicas, em
execucdo, para enfrentar o mesmo problema da
politica sob analise;

e andlises realizadas sobre experiéncias de outras
politicas publicas, descontinuadas, que foram
destinadas a enfrentar o mesmo problema da politica
sob andlise;

¢ mapeamento de experiéncias nacionais e
internacional quanto ao tratamento de problemas
publicos semelhantes.

Informacgoes requeridas

e exposicdo de motivos;

o estudos comparativos;

¢ estudos e avaliagdes sobre experiéncias de politicas
publicas, em execucdo, em todos os niveis

. ~ governamentais nacionais e internacionais;

Fontes de informacao o estudos e avaliacbes sobre as experiéncias de
politicas publicas, descontinuadas, em todos os niveis
governamentais nacionais e internacionais;

e auditorias realizadas pelo TCU e CGU;

o relatos de percepgdes e observagoes de atores;

o relatério de andlise de impacto regulatério.

3.2 A politica publica selecionada era a alternativa mais
Subquestao vantajosa para tratar o problema, frente a opgoes vidveis
de intervengao?

o lista de alternativas para tratamento do problema
avaliadas;

e dados e andlises quantitativas quanto aos custos,
beneficios, riscos e resultados das alternativas para

Informacges requeridas tratamento do problema;

e descricao das alternativas possiveis ao enfrentamento
do problema identificado;
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Subquestao 3.2 A politica publica selecionada era a alternativa mais
vantajosa para tratar o problema, frente a opgdes vidveis
de intervencao?

e exposicdo dos possiveis impactos das alternativas
identificadas, inclusive quanto aos seus custos
regulatérios;

e comparacao entre as alternativas consideradas para a
resolucdo do problema regulatério identificado,
acompanhadas de andlise fundamentada que
contenha a metodologia especifica escolhida para o
caso concreto;

e dados e andlises quantitativas e qualitativas que
demonstrem que a politica adotada foi a mais

Informacdes requeridas vantajosa dentre as outras alternativas de solugao do

problema;

¢ resultado das avaliagOes realizadas;

e comparacdo das alternativas consideradas para a
resolucdo do problema regulatério identificado;

o simulacgodes realizadas;

« inferéncias realizadas;

e grupo de controle simultdneo utilizado como
contrafactual;

e politicas histéricas utilizadas como contrafactual;

e politicas semelhantes comparaveis utilizadas como
contrafactual.

o avaliagcdoes de custos, beneficios, riscos e resultados
das alternativas de tratamento do problema
realizadas;

e atas e resultados das oficinas de trabalho realizadas;

diagndsticos sobre as vérias opgdes de tratamento do

problema disponiveis;

exposicao de motivos;

relatdrio de andlise de impacto regulatodrio;

analise contrafactual;

analises de viabilidade (financeira, técnica, politica)

realizadas.

Fontes de informacéo

Subquestéao 3.3 A politica contribui para a resolugdo do problema
publico?

simulacgoes realizadas;

hipéteses e suposicoes consideradas;

testes realizados;

politicas analogas ja realizadas.

mudancas no problema promovidas pela politica

publica sob analise;

e conexao entre o objetivo da politica publica, o
problema e suas causas;

o dados e andlises quantitativos e qualitativos que

evidenciam que a politica publica contribui para a

resolucdo do problema.

Informages requeridas
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Subquestao 3.3 A politica contribui para a resolugdo do problema
publico?

o avaliacdes ja realizadas sobre a politica publica sob
analise;

estudos realizados;

estudos de viabilidade;

teste piloto;

analise de sensibilidade;

testes de falseamento;

estudo comparativo.

Fontes de informacéo

Subquestao 3.4. A politica foi confrontada com outras intervencdes
planejadas ou em execucao para evitar fragmentacoes,
duplicidades, sobreposicoes e lacunas?

o lista de politicas publicas semelhantes identificadas;

¢ relacoes de fragmentacao, duplicidade, sobreposicao
identificadas entre a politica publica e outras
intervengdes publicas semelhantes;

e opcoes identificadas para reduzir ou evitar a
ocorréncia de sobreposicoes, duplicidades,
fragmentacdes ou lacunas entre a politica publica e
outras intervencdes semelhantes;

Informacdes requeridas e opgoes identificadas para aumentar a economicidade
e a eficiéncia;

o diagndstico do problema publico atualizado;

o diagndstico atualizado das principais causas para
ocorréncia do problema;

e outras politicas publicas que atuam sobre o mesmo
problema da politica sob analise;

e exame para averiguar a pertinéncia da manutencao da
politica publica ou a necessidade de sua alteragéo ou
revogacao.

o avaliagOes realizadas para verificar a existéncia e
evitar a ocorréncia de fragmentacgoes, duplicidades,
sobreposicoes e lacunas;

¢ avaliacOes realizadas para identificar opcoes para
aumentar a economicidade e eficiéncia e reduzir ou

Fontes de informacao evitar a ocorréncia de sobreposi¢des, duplicidades,
fragmentagodes ou lacunas entre a politica publica e
outras intervencdes semelhantes;

e analise comparativa do diagndstico do problema
realizado quando da elaboracgao da politica com o
diagnéstico atualizado;

e analise de cenario;

o atualizacao do estoque regulatério do érgéo ou da
entidade responsavel pela implementacgéo da politica
publica.

Fonte: adaptado de Referencial de Controle de Politicas Plblicas - Apéndice Il - TCU (p. 6 - 11, 2020).
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Para a subetapa de desenho e institucionalizacdo de politicas publicas, sdo
consideradas como boas praticas

No quadro a seguir sao apresentados os principais questionamentos, as informacdes
requeridas para respondé-los, com as respectivas possibilidades de fontes de
informacdo, considerando a subetapa de desenho e institucionalizacdo da politica

publica.

Quadro 4 - Questionamentos: etapa de formulacao de politicas publicas -
desenho e institucionalizacao da politica publica

Questao: 4. A politica publica estd bem desenhada e foi institucionalizada?

Subquestao 4.1 A politica publica estd oficializada em ato normativo?

e ato normativo que institucionalizou a politica publica

Informag®es requeridas A
(marco regulatdrio).

18 Referencial de Controle de Politicas Publicas (2020, p. 39).
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Subquestao

4.1 A politica publica esta oficializada em ato normativo?

Fontes de informacao

o sitio do 6rgao gestor da politica publica;

e Orgao gestor da politica publica;

e sistema que controla o tramite e publicacdo de atos
normativos;

e Diario Oficial.

Subquestao

4.2 A politica publica foi institucionalizada por meio de
ato normativo apropriado e com a devida observancia dos
principios da administragao publica?

Informag8es requeridas

« matéria disciplinada pela politica publica (a);

e competéncia pela regulamentacdo da matéria (b);

¢ identificacdo da fundamentacao legal que ampara a
acao do 6rgao ou da entidade quanto ao problema
tratado na politica publica (c).

Fontes de informacéo

e ato normativo que institucionalizou a politica publica
(marco regulatdrio) (a);

« ato normativo define a competéncia pela
regulamentacao da matéria (b);

« relatdrio de analise de impacto regulatério (c).

Subquestao

4.3 A politica tem uma teoria clara que expressa, de forma
objetiva, como esta incide sobre as causas do problema,
projetando seus resultados e impactos de longo prazo?

Informacdes requeridas

e resumo narrativo da politica publica (a);
e componentes apresentados no modelo légico da
politica publica (b).

Fontes de informacao

e 0rgao gestor da politica publica (a);

e ato normativo que institucionalizou a politica publica
(a);

« modelo légico da politica publica (b);

e exposicao de motivos (a,b);

« planos governamentais (a,b).
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Subquestao

4.4 A politica tem um modelo légico que detalha insumos,
intervencdes (p. ex. programas e acdes), produtos,
resultados e impactos?

Informacdes requeridas

o fluxograma contendo a sequéncia das etapas
(insumos, atividades, produtos, resultados e impactos)
da politica publica (a);

e« componentes apresentados no modelo légico da
politica publica (b).

Fontes de informacéo

e Orgao gestor da politica publica (a);

« ato normativo que institucionalizou a politica publica
(a);

« modelo logico da politica publica (b);

e exposicao de motivos (a,b);

¢ planos governamentais (a,b).

Subquestao

45 A politica tem objetivos claros, logicamente
coerentes, especificos, mensuraveis, apropriados
(relevantes), realistas (alcancaveis) e delimitados em um
recorte temporal?

Informacdes requeridas

o objetivos definidos para a politica.

Fontes de informacao

6rgao gestor da politica publica;

ato normativo que institucionalizou a politica publica;
planos governamentais (ex. PPA, LOA);

exposicao de motivos;

relatério de analise de impacto regulatério;

arvore de objetivos.

Subquestao

4.6 A politica tem indicadores de efetividade, eficécia e
eficiéncia definidos?

Informacdes requeridas

o indicadores de efetividade estabelecidos para a
politica publica;

¢ indicadores de eficacia estabelecidos para a politica
publica;

o indicadores de eficiéncia estabelecidos para a politica
publica.

Fontes de informacéo

d6rgao gestor da politica publica;

ato normativo que institucionalizou a politica publica;
planos governamentais (ex. PPA, LOA);

exposicao de motivos;

processo de elaboracao de indicadores;

ficha técnica do indicador;

painel de indicadores.
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Subquestéao 4.7 A politica tem uma linha de base estabelecida?

Informages requeridas « valores de linha de base estabelecidos para cada
indicador.

ato normativo que institucionalizou a politica publica;
planos governamentais (ex. PPA, LOA);

exposicao de motivos;

processo de elaboracao de indicadores;

ficha técnica do indicador;

painel de indicadores;

processos de trabalho por meio dos quais se da a
operacionalizagao da politica;

relatérios técnicos e de monitoramento;

o método de célculo e fonte de dados utilizados para
estabelecimento da linha de base.

Fontes de informacéo

Subquestao 4.8 A politica tem metas claras de entrega de produtos e
de alcance de resultado?

e metas de entrega de produtos, de desempenho e de
Informacdes requeridas alcance de resultados estabelecidas para cada
indicador.

orgao gestor da politica publica;

ato normativo que institucionalizou a politica publica;
planos governamentais (ex. PPA, LOA);

exposicao de motivos.

Fontes de informacao

Subquestao 4.9 O publico-alvo que serd alcangado pela politica
publica estd bem delimitado e caracterizado?

e caracteristicas da populagao-alvo da politica;

o distribuicdo geografica da populacao-alvo da politica;

dados socioeconémicos, demograficos da populacao-

alvo da politica;

estimativa de tamanho da populagao-alvo da politica;

populacao elegivel;

beneficidrios da politica publica;

critérios de elegibilidade (condicionalidades da

politica publica);

processo de selecao dos beneficiarios;

e regras, prazo, local e agentes responsaveis por
receberem as candidaturas a politica;

¢ método para a selecgéao.

Informag8es requeridas
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Subquestao 4.9 O publico-alvo que serd alcangado pela politica
publica estd bem delimitado e caracterizado?

d6rgao gestor da politica publica;

ato normativo que institucionalizou a politica publica;
planos governamentais (ex. PPA, LOA);

exposicao de motivos;

estudos técnicos acerca da populacao-alvo realizados.

Fontes de informacao

Fonte: adaptado de Referencial de Controle de Politicas Publicas - Apéndice Il - TCU (p. 6 - 16, 2020).

Por fim, no fluxograma a seguir sao apresentadas as etapas iniciais do processo de
politicas publicas, com os atores que as influenciam, a base de informacdo a ser
consultada e alguns aspectos inerentes ao processo de formulagao das agendas
publicas.

Fluxograma 2 - Etapa de Formulagao de Politicas Publicas
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Fonte: elaboragdo propria SUPLAN/SEFIN/SEEC.
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6.5 Elaboracao de metas

Metas sdo atributos que declaram, em certa medida, futuros desejaveis, ou seja,
mudancas na realidade em um periodo de tempo determinado. Via de regra, as metas
expressam resultados que se esperam alcancar a partir da implementacao de acdes
orcamentarias e/ou ndo orcamentarias. As metas devem ser mensuraveis e, no ambito
do GDF e do sistema PPA WEB', com prazo maximo para conclusdo até o fim da vigéncia
do PPA".

Conforme destacado pelo TCDF no Relatério de Auditoria Operacional sobre a Avaliagado
de Formulagdo e Implementacdo de Politicas Publicas no GDF, publicado em 2024,

21

no que tange as metas, é importante que sejam precisas,
objetivamente caracterizadas e capazes de promover o alcance dos
objetivos da intervencdo publica. Por meio dessas métricas, a gestdo
declara a sociedade o que se pretende alcancar, seja de natureza
quantitativa ou qualitativa, de forma a contribuir para o alcance do
objetivo. Nesse contexto, as metas devem ser especificas,
mensuraveis, atingiveis, relevantes e temporaveis (conforme
determina a analise SMART), além de elaboradas de forma clara e
objetiva com o intuito de guiar a administracdo publica no alcance
dos resultados esperados.

O conceito de metas SMART (acrénimo das palavras em inglés: specific, mesurable,
appropriate, realistic, timebound), elaborado por Peter Drucker na década de 50,
enumera caracteristicas que as metas devem apresentar, sendo entendidas como™:

» Especifica: uma meta precisa ser considerada especifica e facil de
ser interpretada, ou seja, todos os envolvidos devem ter uma
exata assimilacao do que a meta se trata.

e Mensuravel: a meta deve ser mensuravel, ndo faz sentido criar
uma meta que n3o possa ser quantificavel. E necessario que se
crie um indicador tangivel a fim de acompanhar o
desenvolvimento dela.

0 sistema PPA WEB é o sistema atualmente utilizado pelo Orgdo Central de Planejamento que elabora, monitora, avalia e
revisa os atributos e objetivos do PPA, nos quais estdo consubstanciadas as politicas publicas por meio dos objetivos que
podem ser acompanhados continuamente por meio das metas e indicadores.

»Qrientag0es para elaboracdo do PPA 2024-2027 (SUPLAN, 2023).

2 Disponivel em: https://etcdf.tc.df.gov.br/?a=consultaE TCDF&f=formPrincipal&edoc=7AE7B8B8.

2 DefinicBes de acordo com o TCDF, presentes no Relatério de Auditoria Operacional sobre a Avaliacdo de Formulacdo e
Implementacg&o de Politicas Publicas no GDF.
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» Atingivel: é importante langar um desafio para que a equipe se
supere e lute por algo que parece ser dificil, mas isto é muito
diferente de definir nimeros que nunca poderdo ser obtidos, o
que causara frustracdo e desanimo.

* Relevante: uma meta deve permitir analisar a fundo e ter
convicgdo que a meta tragada ira trazer beneficios tangiveis para
a organizacdo e ira impactar diretamente no negdcio.

e Temporal: significa que apesar do inicio e fim do periodo de
busca do objetivo serem bem definidos, este periodo ndo deve ser
tdo curto que torne o objetivo impossivel nem tdo longo que
cause uma dispersao da iniciativa com o tempo.

O Tribunal de Contas da Unido - TCU também utiliza o conceito de metas SMART desde
2011, como técnica de auditoria para andlise de adequacdo de metas associadas a
objetivos do PPA do governo federal. Além do conceito de metas SMART, o TCU sugere a
adicdo de mais uma caracteristica, a de ser desafiadora, para encorajar a
implementacao de melhorias: “Devem, portanto, ser cada vez mais ambiciosas ao longo
do tempo, sem deixar de ser realistas, de maneira a incentivar que a instituicdo busque a
otimizagdo dos resultados, a partir dos recursos disponiveis”.”

Nota-se que € comum na literatura que o conceito de meta esteja relacionado ao de
indicador, inclusive considerando que devem ser estabelecidas metas para os
indicadores, o que no sistema PPA WEB é chamado de “indices desejados”.

6.5.1 Metas no PPA

As metas definidas para o Plano Plurianual - PPA do Governo do Distrito Federal sao
acompanhadas por meio do sistema PPA WEB. Na tabela a seguir sao listados os
elementos a serem preenchidos no sistema com as respectivas descricoes.

Tabela 4 - Campos a serem preenchidos das metas do PPA no sistema PPA WEB

Elemento Descricao

Nome: Nomeia a meta de forma sucinta e clara. No caso das metas, é a Unica
informacdo exibida na Lei do Plano Plurianual.

Explica o objetivo da meta, qual a sua relagdo com a politica publica
estabelecida no objetivo na qual estd inserida, porque esta meta é

Descrigao: ) N }
relevante, dentre outras informagdes que tornam a meta mais clara.

ZBoletim do TCU, n°3,11/01/2011.
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Tabela 4 - Campos a serem preenchidos das metas do PPA no sistema PPA WEB

Elemento Descricao

Descreve a férmula matematica que representa o modo de calcular a
meta, a partir das suas variaveis, e detalha o passo a passo de como
apurar a meta. Um método de apuragdo bem descrito permite que
qualquer pessoa (seja na prépria Unidade, seja no 6rgdo central, sejam os
orgdos de controle ou agentes privados) possa aplicar e chegar a
resultados objetivos, tal qual proposto em sua elaboracdo, permitindo
um monitoramento livre de vieses.

Método de apuragao:

Produto: Bens e servicos produzidos como resultado da combinacdo de um
conjunto de insumos, mediante determinado processo.

Informa o prazo definido para alcance da meta. Quando a data para
alcance é a mesma do término de vigéncia do PPA ndo é necessario
colocar no nome da meta este termo final. Contrario sensu, é
imprescindivel que conste do nome da meta data para alcance inferior ao
término de vigéncia do PPA.

Data para alcance:

Informa se a meta é quantitativa ou qualitativa.
A meta é qualitativa quando nio é divisivel. Por sua vez, é quantitativa

Classificacao: ‘ o
quando admite entregas parciais.

Possui indice de

Referéncia: Resposta sim ou ndo.

Caso a meta apresente indice de referéncia, informa qual o Gltimo indice
apurado, que servira de parametro de comparacdo com os resultados
alcancados em cada ano do PPA.

Valor de Referéncia:

Data do valor de Data da ultima apuragdo do indice de referéncia informado, para se ter
uma compreensao de como estava aquela realizagdo quando da
elaboracgdo do PPA no momento de definicdo da agenda para os proximos
quatro exercicios dados os cenarios econémico, social e outros da época.

referéncia:
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Tabela 4 - Campos a serem preenchidos das metas do PPA no sistema PPA WEB

Elemento Descricao

Em metas quantitativas, nesse campo é repetida a quantidade do
produto, informada no nome, que se deseja alcancar. Quando o nome da
meta estabelece entregas anuais, pactuando a continuidade das entregas

Quantidade: em detrimento de grandes entregas espacadas com periodos de baixa, o
campo quantidade deve somar o valor a ser alcancado nos quatro
exercicios.

O calculo da gtde/ A depender de como foi elaborada a meta, os resultados parciais obtidos

anualmente devem ser somados aos anos seguintes para que o resultado
final/total da meta seja alcancado ao final do periodo de 4 anos do PPA.
) Outras metas devem ter seus resultados considerados anualmente, de
dos anos anteriores: forma isolada, quando o alcance de seu resultado ndo §,
necessariamente, uma crescente.

indice é asoma do
valor do ano com o

Define o sentido desejado de variagcdo em termos do desempenho
esperado. No PPA WEB, a tendéncia pode ser Maior, melhor ou Menor,
melhor.

Tendéncia:

Fonte: elaboragdo propria SUPLAN/SEFIN/SEEC.

6.6 Elaboracao de indicadores

Segundo Ferreira, Cassiolato e Gonzalez (2009)”

O indicador é uma medida, de ordem quantitativa ou qualitativa,
dotada de significado particular e utilizada para organizar e captar as
informacgoes relevantes dos elementos que compdem o objeto da
observacdo. E um recurso metodoldgico que informa empiricamente
sobre a evolucao do aspecto observado.

Os indicadores podem ser utilizados em diversas etapas do ciclo de politicas publicas®:

* Indicadores anteriores a definicdo do que se ira fazer, e que
servirao justamente para orientar as escolhas;

* Apostila de Elaboracdo de Indicadores de Desempenho Institucional (Enap, 2013).
*Guia referencial para construcdo e analise de indicadores (Enap, 2021).
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* Indicadores estabelecidos para monitorar o andamento dos
trabalhos, com as respectivas entregas de produtos e servi¢os
esperados;

e Indicadores a serem utilizados para a avaliacdo das
transformacgoes obtidas com os trabalhos.

Além de servir para orientar a tomada de decisdo sobre qual politica publica deve ser
escolhida para tratar determinado problema publico, na ocasido do desenho da
politica, devem ser elaborados indicadores, com as respectivas linhas de base, e
definidas metas objetivas de entrega de produtos, de desempenho e de alcance de
resultados, para que a politica seja futuramente passivel de avaliacdo. Desse modo, os
indicadores sao ferramentas tanto de planejamento quanto de controle.

Como destacado no Guia pratico de analise ex ante, é importante que o
monitoramento, a avaliacao e o controle posteriores sejam elaborados e planejados
antes da implementacdo da politica publica, com a definicdo de quais indicadores e
acOes serdo necessarios, quem serdo os responsaveis e quando e como essas acoes
serdo desenvolvidas e seus resultados comunicados. Muitas politicas publicas sdo de
dificil avaliacdo, ou, em muitos casos, sua execucdo é cara, pois os dados necessarios
ndo foram planejados e coletados ou, ainda, ndo esta definido a quem cabera essa
avaliagao”

Entretanto, apesar de ndo ser uma situacdo desejavel, é bastante comum na
administracdo publica que indicadores ndo sejam definidos durante o processo de
desenho da politica publica, mas elaborados durante o processo de implementacao, ou
até mesmo quando o gestor é demandado pela alta gestdo ou por 6rgdos de controle
para informar o desenvolvimento ou o resultado da politica publica.

Entre os diversos usos dos indicadores, destacam-se: a possibilidade de confirmar se as
estratégias utilizadas estdo adequadas, assim como demonstrar que algo precisa ser
feito para que os objetivos sejam alcancados; além disso, a partir das informacdes
provenientes de indicadores, o gestor pode avaliar desempenho, tomar decisoes
fundamentadas, tanto para a continuar com os planos inicialmente propostos como
para reorientar iniciativas e acoes, realizar intervencdes tempestivamente e aprender o
que gera resultados desejaveis e onde os recursos sdo melhor ou pior investidos.

*Politica publica em dez passos (TCU, 2021).
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Na sequéncia, sdo listadas algumas qualidades desejaveis para os indicadores e que
podem ser utilizadas como critérios de analise, segundo o TCU™:

e Validade: grau segundo o qual o indicador reflete o fenémeno
que esta sendo medido. O indicador de desempenho deve ser a
expressao dos produtos essenciais de um processo. O enfoque
deve ser nos produtos e nos resultados. Assim, o indicador de
desempenho deve medir aquilo que é produzido, seja produto
intermediario ou final, além dos resultados (outcomes).

e Comparabilidade: propriedade de possibilitar comparagoes ao
longo do tempo e entre diferentes objetos de auditoria.

» Estabilidade: as varidveis componentes do indicador devem ter
estabilidade conceitual, sua forma de calculo ndo deve variar no
tempo, bem como devem ser estaveis os procedimentos de
coleta de dados para sua apuragdao. Essas sdao condicdes
necessarias ao emprego de indicadores para avaliar o
desempenho ao longo do tempo.

* Homogeneidade: na construcao de indicadores devem ser
consideradas apenas variaveis homogéneas. Por exemplo, ao
estabelecer o custo médio por auditoria, devem se identificar os
diversos tipos de auditoria, ja que para cada tipo tem-se uma
composigao de custo diversa.

* Praticidade: garantia de que o indicador realmente é Gtil para o
monitoramento e a tomada de decisOes. Para tanto, deve ser
testado, modificado ou excluido quando ndo atender a essa
condigao.

* Independéncia: o indicador deve medir os resultados atribuiveis
as acdes que se quer monitorar, devendo ser evitados
indicadores que possam ser influenciados por fatores externos.

» Confiabilidade: a fonte de dados utilizada para o calculo do
indicador deve ser confidvel, de tal forma que diferentes
avaliadores possam chegar aos mesmos resultados (ISSAI 3000/4,
2004).

» Seletividade: deve-se estabelecer um numero equilibrado de
indicadores que enfoquem os aspectos essenciais do que se quer
medir.

e Compreensio: o indicador deve ser de facil compreensdo e nao
envolver dificuldades de célculo ou de uso. Indicadores que
medem mais de uma varidvel e apresentam métricas nao
intuitivas podem ser usados, e as vezes devem sé-lo, quando tém
aceitacgdo e validade (ISSAI 3000/4, 2004).

e Completude: os indicadores devem representar adequadamente
a amplitude e a diversidade de caracteristicas do fenémeno
monitorado, resguardado o principio da seletividade e da
simplicidade (ISSAI 3000/4, 2004).

“Boletimdo TCU, n°3,11/01/2011.
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* Economicidade: as informagdes necessarias ao calculo do
indicador devem ser coletadas e atualizadas a um custo razoavel,
quando comparado com a utilidade gerencial da informagao que
ele fornece.

» Acessibilidade: deve haver facilidade de acesso as informacdes
primarias bem como de registro e manutengao para o calculo dos
indicadores.

» Tempestividade: a apuracdo do indicador deve estar disponivel
quando necessaria, em tempo para a tomada de decisdo.

e Objetividade: o indicador deve ser inequivoco sobre o que esta
sendo medido e quais dados estao sendo usados em sua
apuragao. A objetividade inclui clareza sobre a definicao do
indicador, de forma a evitar disputa sobre seu significado,
especialmente no caso de indicadores multidimensionais (USAID,
1998).

6.6.1 Tipos de indicadores

A literatura apresenta diversas formas de classificar a tipologia dos indicadores. Uma
das classificagOes separa os indicadores entre indicadores de esforco e de resultado. Na
tabela a seguir é apresentada uma relagdo entre esses dois tipos de indicadores:

Tabela 5 - Paralelo entre indicadores de resultados e indicadores de esforco

Indicadores de resultados Indicadores de esforco

Permite a mensuragdo do efeito apds Permite verificar a causa antes de o efeito
um certo tempo. acontecer.

Possibilita a verificagao se os objetivos Possibilita  verificar se os planos
estao sendo atingidos. relacionados aos fatores criticos de

sucesso estao sendo cumpridos.

Adequado para a medicao final do Adequado para a medicao de planos de
alcance dos objetivos. acgao, projetos e iniciativas.

Fonte: Guia referencial para construgdo e analise de indicadores (Enap, 2021, p. 14).
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Segundo o Guia referencial para construcdo e analise de indicadores (2021), essa
classificacdo é interessante porque

se um objetivo foi mensurado com indicadores de resultado e de
esforco, caso os resultados pretendidos tenham sido obtidos, é
possivel concluir se o foram como decorréncia das praticas de gestao
utilizadas. Trata-se de uma forma proativa de monitorar o
desempenho, pois nao podem ser considerados resultados de fato
aqueles que ndo foram alcangados como decorréncia de praticas de
gestao. Um sistema de medicao que possui apenas indicadores de
esforco reflete falta de objetividade, maior preocupacao com os
meios que com os resultados. Se possui apenas indicadores de
resultados reflete falta de conexdo entre a estratégia, os meios e os
resultados.

Os indicadores de esforco estao associados aos insumos e processo de trabalho, ou
seja, aos recursos do processo e aos esforcos envolvidos para o alcance dos resultados
pretendidos. Ja os de resultado estdo associados as consequéncias das a¢6es, medem
o efeito dos produtos e servicos oferecidos. Essa € uma classificagdo importante
quando ha necessidade de priorizar indicadores. Assim, a depender da etapa do
processo de trabalho, tém-se:

* Indicadores de insumo: estdo relacionados as pessoas e aos
recursos materiais e financeiros utilizados. Sdo indicadores uteis
para dimensionar os recursos necessarios para a producao (quais
e quantos), mas nao sao capazes de indicar o cumprimento de
objetivos finais.

* Indicadores de processo: quantificam o desempenho de
atividades relacionadas a forma de producado 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.

* Indicadores de produto: demonstram quantitativamente os
bens e servicos produzidos como resultado da combinagao de um
conjunto de insumos, mediante determinado processo. Apontam
a eficacia, ou seja, a capacidade de alcancar as metas e objetivos
planejados.

* Indicadores de impacto: estdo relacionados a capacidade de
cumprir os objetivos almejados, entregando os produtos com os
meios disponibilizados e com o dispéndio minimo de recursos e
esforcos. Relacionam-se a efetividade.



64
PARTE Il - ETAPAS DO CICLO DE POLITICAS PUBLICAS

Na figura a seguir, a representacao de como essas tipologias de indicadores se
relacionam:

Figura 6 - Indicadores de esforco e de resultado

mm
1 t 1 t

Pessoas e
Recursos

Fonte: Guia referencial para construgdo e analise de indicadores (Enap, 2021, p. 14).

Eficiéncia Eficacia Efetividade

Ainda decorrente dessas tipologias, podemos aprofundar o entendimento sobre os
indicadores, tendo como foco o desempenho, a serem detalhados a seguir.

6.6.2. Indicadores de desempenho

Segundo o TCDF, a afericdo dos resultados de uma politica publica pressupde sua
adequada formulacdo, com a previsao de metas e indicadores de qualidade que
permitam avaliar a intervencdo estatal a medida em que é implementada,
possibilitando diagnosticar, de forma tempestiva, se as acOes adotadas sao
compativeis (ou ndo) com os objetivos almejados.

Nesse contexto, os indicadores de desempenho contribuem para a transparéncia sobre
como estdo sendo usados os recursos publicos e sobre quais resultados estdo sendo
alcancados.

Existem diversas tipologias de indicadores de desempenho, sendo que as principais
dimensdes de desempenho sdo economicidade, eficacia, eficiéncia e efetividade. Na
figura a seguir essas dimensoes de desempenho sdo associadas ao modelo légico para
melhor entendimento do que é mensurado.

28 Relatdrio de Auditoria Operacional sobre a Avaliagdo de Formulagdo e Implementacdo de Politicas PlUblicas no GDF
(2024, p. 45).
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Figura 7 - Diagrama das principais dimensoes de desempenho”
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operacional

Fonte: Manual de Auditoria Operacional do TCU (p.17).

Na tabela a seguir, sdo apresentados os conceitos das principais dimensdes de
desempenho vistas anteriormente, com um exemplo de como elas podem ser utilizadas
na pratica.

Tabela 6 - Descricdao das dimensdes de desempenho

Dimensao de desempenho Economicidade

E a minimizacdo dos custos dos recursos utilizados na
consecucao de uma atividade, sem comprometimento dos
padroes de qualidade (GUID 3910/38). Os recursos usados
devem estar disponiveis tempestivamente, em quantidade
suficiente, na qualidade apropriada e com o melhor preco
(ISSAI 300/11). Refere-se a capacidade de uma organizacao
gerir adequadamente os recursos financeiros colocados a sua
disposicao.

Descricao

2 Conceitos dos termos citados na Figura 7:
- Necessidades: problemas, dificuldades ou demandas do conjunto da sociedade ou de alguns grupos especificos
reconhecidos como destinatarios legitimos de bens e servigos publicos, que a intervencdo publica procura resolver ou
superar.
- Objetivos: enunciagdes iniciais dos efeitos que se pretendem obter com a intervencdo.
- Insumos: bens e servicos empregados na producdo de outros bens e servicos que serdo entregues a outras organizacdes ou
diretamente ao publico alvo de uma intervencgao.
- Atividades: procedimentos utilizados para converter recursos em produtos. O conceito abrange igualmente a
comunicagdo de informacdes de gestdo e a respectiva utilizagdo pelos gestores.
- Produtos: bens ou servigos obtidos por meio da conversdo de insumos e que serdo entregues como realizacdo da
intervencdo publica.
- Resultados: alteracdes ou efeitos imediatos experimentados pelos destinatarios diretos da intervengdo publica.
- Impactos: consequéncias socioecondmicas de longo prazo que podem ser observadas apds um determinado periodo
posterior a participagdo na intervencdo e que podem afetar os destinatarios diretos da intervencdo ou os destinatarios
indiretos ndo inseridos na intervengao, que tenham sido por ela beneficiados ou prejudicados.
- Efeito: alteragdo que resulta da execugdo da intervengdo e que esta normalmente relacionada com os seus objetivos. Os
efeitos incluem os resultados e os impactos. Podem ser esperados ou ndo, positivos ou negativos (por exemplo, uma nova
estrada que atrai investidores para uma regido, mas que causa niveis de polui¢do inaceitaveis nas zonas que atravessa).
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Tabela 6 - Descricdao das dimensdes de desempenho

Dimensao de desempenho Economicidade

Se o gerente do programa adquiriu as vacinas mais baratas
(mantendo os padrdoes de qualidade, o prazo de entrega e os
outros requisitos estabelecidos), pode-se dizer que ele agiu de
forma econémica.

Exemplo de Aplicacao -
Programa de vacinacao
contra sarampo

Dimensao de desempenho Eficiéncia

Ea relacao entre os produtos (bens e servicos) gerados por uma
atividade e os custos dos insumos empregados para produzi-
los, em um determinado periodo, mantidos os padrdoes de
qualidade (GUID 3910/39). Essa dimensao refere-se ao esforco
do processo de transformacao de insumos em produtos. Pode
ser examinada sob duas perspectivas: minimizacdo do custo
total ou dos meios necessérios para obter a mesma quantidade
Descricao e qualidade de produto; ou otimizacdo da combinacdo de
insumos para maximizar o produto quando o gasto total esta
previamente fixado (COHEN; FRANCO, 1993).

E um conceito relativo, ou seja, precisa de algum tipo de
comparacao. Auditorias orientadas para eficiéncia podem
também examinar os processos, desde os insumos até o
produto, para expor as deficiéncias nesses processos ou ha sua
implementacéao (GUID 3910/41).

Suponha que os principais custos da vacinacdo sejam o
pagamento dos enfermeiros vacinadores e as vacinas. Suponha
também que os custos unitdrios desses insumos sejam os
mesmos em diferentes municipios. O municipio A, com dez

Exemplo de Aplicacao - enfermeiros, vacinou cem criangcas em uma semana € o
Programa de vacinacao municipio B (com condicbes similares ao municipio A), também
contra sarampo com dez enfermeiros, vacinou 120 criangas em uma semana.

Pode-se dizer que o programa de vacinagao do municipio B foi
mais eficiente, porque seu custo de vacinacao por crianca foi
menor, considerando que todos trabalharam com a mesma
qualidade.
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Tabela 6 - Descricdao das dimensdes de desempenho

Dimensao de desempenho Eficacia

E o grau de alcance das metas programadas (bens e servicos)
em um determinado periodo, independentemente dos custos
implicados (COHEN; FRANCO, 1993). O conceito de eficacia diz
respeito a capacidade da gestdo de cumprir objetivos
imediatos, traduzidos em metas de producdo ou de
atendimento, ou seja, a capacidade de prover bens ou servicos
de acordo com o estabelecido no planejamento das acdes.

Descricao . o L )
E importante observar que a andlise de eficacia deve considerar
os critérios adotados para fixacao da meta a ser alcangada.
Uma meta subestimada pode levar a conclusoes equivocadas a
respeito da eficacia do programa ou da atividade sob exame.
Além disso, fatores externos como restricoes orcamentarias
podem comprometer o alcance das metas planejadas e devem
ser levados em conta durante a andlise da eficacia.

Exemplo de Aplicacéo - Se o municipio A tinha a meta de vacinar duzentas criancas em

Programa de vacinacao um més e a meta foi alcancada, isso significa que o municipio

contra sarampo foi eficaz.

Dimensao de desempenho Efetividade

E o alcance dos resultados pretendidos, a médio e longo prazo.
Refere-se a relagao entre os resultados de uma intervengao ou
programa, em termos de efeitos sobre a populacao-alvo
(impactos observados), e os objetivos pretendidos (impactos
esperados), traduzidos pelos objetivos finalisticos da
intervencao. Trata-se de verificar a ocorréncia de mudancgas na
populacao-alvo que se poderia razoavelmente atribuir as acoes
do programa avaliado (COHEN; FRANCO, 1993).

Examinar a efetividade de uma intervencdo governamental
significa ir além do cumprimento de objetivos imediatos ou
Descricao especificos, em geral consubstanciados em metas de producéao
ou de atendimento (exame da eficacia da gestao). Trata-se de
verificar se os resultados observados foram realmente
causados pelas acoes desenvolvidas e nao por outros fatores
(GUID 3910/42). A avaliacao da efetividade pressupde que bens
e/ou servicos foram ofertados de acordo com o previsto. O
exame da efetividade ou avaliacao de impacto requer
tratamento metodolégico especifico que busca estabelecer a
relacdo de causalidade entre as varidveis do programa e os
efeitos observados, comparando-os com uma estimativa do que
aconteceria caso o programa nao existisse.
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Tabela 6 - Descricao das dimensdes de desempenho

Dimensao de desempenho Efetividade

Exemplo de Aplicacao -
Programa de vacinacao
contra sarampo

Se, nos préximos anos, diminuiu a incidéncia de sarampo entre
as criancas do municipio A, o programa foi efetivo.

Dimensao de desempenho Equidade

O exame da equidade, que pode ser derivado da dimensao de
efetividade da politica publica, baseia-se no principio que
reconhece a diferenca entre os individuos e a necessidade de
tratamento diferenciado. Segundo Rawls (1995 apud COHEN;
FRANCO, 1993, p. 25), “para proporcionar uma auténtica
igualdade de oportunidades a sociedade deve atender mais aos
nascidos com menos dotes e aos nascidos em setores
socialmente menos favorecidos”. O tratamento desigual é justo
quando é benéfico ao individuo mais carente - desigualdade
justa (RAWLS, 1995 apud MEDEIROS, 1999). Promover a
equidade é garantir as condicdes para que todos tenham
Descricao acesso ao exercicio de seus direitos civis (liberdade de
expressao, de acesso a informacao, de associacao, de voto,
igualdade entre géneros), politicos e sociais (salde, educacao,
moradia, seguranca). Portanto, as politicas publicas de
protecdo e de desenvolvimento social tém papel fundamental
na construcao da equidade.

O exame da equidade poderd envolver, por exemplo, a
investigacao dos critérios de alocagao de recursos vis-a-vis a
distribuicdo espacial, o perfil socioeconémico ou de género da
populacao-alvo; as estratégias adotadas pelo gestor publico
para adequar a oferta de servicos ou beneficios as diferentes
necessidades do publico-alvo.

Se o programa incluiu agao para alcancar criangas que habitam
em dareas onde o acesso ao servico de vacinacao é dificil, pode-
se dizer que o gestor do programa buscou agir de acordo com o
conceito de equidade.

Exemplo de Aplicacgao -
Programa de vacinacao
contra sarampo

Fonte: Adaptado do Manual de Auditoria Operacional do TCU (p. 18).
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6.6.3. Construcdo de formulas de indicadores™

Uma vez definido o tipo de indicador a ser utilizado, é necessario definir a formula que
descreve como deve ser calculado o indicador, possibilitando clareza com as
dimensdes a

serem avaliadas. A formula permite que o indicador seja: inteligivel; interpretado
uniformemente; compatibilizado com o processo de coleta de dados; especifico quanto
a interpretacdo dos resultados e apto em fornecer subsidios para o processo de tomada
de decisao.

Nesse sentido, recomenda-se evitar formulas de alta complexidade ou que nao
respondam as questes necessarias. A formula do indicador deve, sobretudo, ser de
facil compreensdo e ndo envolver dificuldades de calculo ou de uso, proporcionando a
obtenc¢do de um resultado, numérico ou simbdlico, facilmente comparavel com valores
predeterminados, posteriores ou anteriores, para apoiar o processo decisorio.

Cada férmula possui uma unidade de medida que confere um significado ao resultado.
As unidades de medida podem ser diversas, contudo, sua composicao deve seguir uma
linha de raciocinio, possibilitando a analise do resultado obtido e a comparagdo com
uma série historica.

As unidades de medida mais comuns sao:
Tabela 7 - Tipos de indicadores: simples e compostos

Tipo de
indicador

Descricao Exemplos

Representam um valor numérico e Numeros de alunos

(uma unidade de medida) matriculados no ensino

atribuivel a uma variavel. médio;

Normalmente, sao utilizados e Numero de alunos
Indicadores para medir eficacia, ou seja, a aprovados no ensino
simples quantidade de determinado fundamental;

produto ou servigos entregues e Numero de novos postos

ao beneficiario. Ndo expressa a de trabalhos criados.

relagdo entre duas ou mais
variaveis.

* Guia referencial para construcdo e analise de indicadores (Enap, 2021, p. 20, 21)
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Tabela 7 - Tipos de indicadores: simples e compostos

Tipode
indicador

Descrigao Exemplos

Expressam a relacao entre duas Tém-se quatro tipos de

ou mais variaveis. De acordo com indicadores compostos:
Indicadores as relagdes entre as variaveis que * Proporcao ou coeficiente;
compostos os constituem e a forma como * Porcentagem;

sao calculadas, sao e Razdo ou indice;

denominados de  maneiras e Taxa.

especificas.

Fonte: adaptado de Guia referencial para construcdo e analise de indicadores (Enap, 2021 - p. 20, 21).

Importante notar que algumas abordagens sobre indicadores ndo consideram os
indicadores simples, como é o caso da Fundacdo Nacional da Qualidade (FNQ), que
possui uma visao mais restrita sobre indicadores™:

Sua caracteristica principal é a existéncia de férmulas mais
complexas para seu calculo que preconizam, no minimo, uma razéo
(conta de dividir) entre duas informagdes. Se ndo houver divisao de
duas informacdes, entdo nado existe indicador genuino, apenas uma
informagdo (ou um nimero “puro”).

A definicao da FNQ pode parecer excessivamente rigorosa, mas informacdes isoladas
provocam significativa quantidade de enganos, dificultam interpreta¢des. Um exemplo
de facil compreensado é a quantidade crescente de reclamagdes de atendimento (o que,
a primeira vista, demonstra deterioracdo da qualidade). Mas, se for considerada a
quantidade de atendimentos, que pode ter se elevado em proporcao maior que a de
reclamagoes, entdo o quadro passa a ser positivo. Ou seja, a taxa de reclamacdes
fornece sem dulvidas mais elementos para andlise e tomada de decisdo que a
quantidade de reclamacdes. E se a quantidade de reclamacdes tem pouca possibilidade
de indicar a real situagao, entdao nao pode ser considerada um bom indicador, ao
contrario da taxa de reclamagdes, que indica fielmente o que esta ocorrendo.

Tal fato ressalta a vantagem de se desenvolver indicadores que contenham divisoes e,
embora o uso de informag¢des quantitativas (nUmeros puros) como indicadores seja
amplamente difundido na administracdo publica, é aconselhavel que se restrinja a

situagoes isoladas.
*' Apostila de Elaboragdo de Indicadores de Desempenho Institucional (Enap, 2013).
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Na tabela seguir sao detalhados os quatro tipos de indicadores compostos.

Tabela 8 - Tipos de indicadores compostos

Tipos de
indicadores
compostos

Descricao

Exemplos

Proporgao ou
coeficiente

Porcentagem

E a divisdo entre duas
medidas, sendo o
numerador o nimero de
casos especificos e o
denominador o nudmero
total do conjunto. Pode
ser usada para estimar a
probabilidade de um
evento.

Obtida a partir do calculo

das proporgoes,
simplesmente
multiplicando o

quociente obtido por
100. As porcentagens e
propor¢cdes tém  por
objetivo principal criar
comparacdes  relativas
destacando a
participacao de
determinada parte no
todo.

Coeficiente de natalidade
= numero de nascidos /
populagdo total;
Coeficiente de
mortalidade = nimero de
obitos / populacao total;
Coeficiente de evasao
escolar = numero de
alunos evadidos / nimero
inicial de  matriculas
realizadas.

Porcentagem de alunos
matriculados na 12 série
do ensino médio = (n° de
alunos matriculados na
primeira série do ensino
médio / n° total de alunos
matriculados no ensino
médio) x 100.



Tabela 8 - Tipos de indicadores compostos

Tipos de
indicadores
compostos

Descricao
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Exemplos

Razao ou indice

Taxa

A razao entre dois
nimeros é a divisdo
entre duas medidas de
interesse, sendo que o
denominador nao inclui
o numerador, ou seja,
sao duas medidas
separadas e excludentes.

Sao coeficientes
multiplicados por uma
poténcia de 10 e seus
multiplos para melhorar
a compreensao do
indicador.

Densidade demogréfica =
Populacdo / superficie; e
Renda per capta = Renda /
populagao.

Taxa de mortalidade =
coeficiente de mortalidade
x 1.000;
Taxa de natalidade =
coeficiente de natalidade x
1.000; e

e Taxa de evasao escolar =
coeficiente de evasao
escolar x 100.

Fonte: adaptado de Guia referencial para construgdo e analise de indicadores (Enap, 2021 - p. 20, 21).

A férmula de calculo e a unidade de medida fornecem subsidios para identificar o
comportamento esperado do indicador, ou seja, se o indicador é maior-melhor ou
menor-melhor. Dessa forma, a interpretacdo do indicador informa se o bom
desempenho é alcancado quando o resultado do indicador esta aumentando ou
diminuindo. Trata-se de uma informacdo integrante que orienta a andlise critica do
desempenho do indicador. Por exemplo, o IDH representa um bom desempenho
quanto mais proximo de 1, aferindo uma melhor qualidade de vida da populagdo da
regiao.

Concomitantemente a construcdo da férmula do indicador, é necessario definir a
origem de onde os dados sdo extraidos, ou seja, a fonte de dados, podendo ser de um
setorial, organizacdo, unidade organizacional, sistema informatizado ou outra fonte
como relatorios ou pesquisas de origem externa.
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Vale destacar que a identificacdo da fonte dos dados é um importante direcionador
para a definicdo de metas, denominadas indices desejados no caso dos indicadores.

Além das qualidades desejaveis para os indicadores citadas anteriormente, o TCU
destaca que os indicadores devem ser claros ao especificar as seguintes dimensdes de
seu calculo™:

» base geografica: territério ao qual se refere o indicador.
Indicadores que abrangem unidades geograficas menores podem
revelar variacoes de desempenho significativas, por exemplo,
dentro de um estado. Essas variacdes podem sugerir a existéncia
de boas praticas de implementac¢do da acdo de governo ou falhas
importantes de atendimento;

e grupo populacional: a parcela da populacao a qual se refere o
indicador. Indicadores para grupos populacionais especificos,
segundo caracteristicas socioeconémicas podem revelar
problemas de equidade no acesso a bens e servigos entregues por
acoes de governo. Problemas de cobertura podem sugerir a
necessidade de criagdo de a¢des ou formas de implementacao
especificas, dentro de politicas mais amplas, de forma a alcancar
determinados grupos populacionais;

* periodicidade: frequéncia de calculo do indicador. Indicadores
referentes a periodos de tempo muito longos podem encobrir
variagoes sazonais, por exemplo, importantes para a formulacao
da politica ou para o desenho da forma de implementacao;

» fontes de informacao: origem dos dados usados para apurar o
indicador. Podem ser sistemas de informagdes de institutos de
pesquisa ou 6rgdos governamentais, pesquisas realizadas ou
contratadas pelo objeto de auditoria, sistemas internos de
informacgdes gerenciais.

Porém, o préprio 6rgdo de controle nota que a relacdo das qualidades desejaveis para
os indicadores de desempenho é longa e seus itens sdo dificilmente observaveis
simultaneamente em um Unico indicador. Apesar de o ideal ser usar os melhores
indicadores de desempenho, na pratica existem conflitos de escolha (trade-offs) entre
os critérios de qualidade. Por exemplo, o indicador mais representativo pode ser
excessivamente caro ou apenas disponivel em intervalos de tempo muito longos
(USAID, 1998). Para solucionar o conflito, é necessario estabelecer regras de decisao.

6.6.4. Limitacoes e riscos na construcao de indicadores

Durante a construcdo e utilizacdo de indicadores é importante estar ciente de que estes

apresentam algumas limitacdes que precisam ser consideradas para uma adequada
2 Boletimdo TCU, n°3,11/01/2011.
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6.6.4. Limitacdes e riscos na construcao de indicadores

Durante a construcdo e utilizacdo de indicadores é importante estar ciente de que estes
apresentam algumas limitagdes que precisam ser consideradas para uma adequada
utilizagao dos mesmos. A seguir, sao apresentadas as principais limitacdes comumente
citadas na literatura”:

- A medicao interfere na realidade a ser medida: a coleta das informacdes que
subsidiardao decisdes superiores altera o contexto no qual essas informacdes sao
coletadas, interferindo nos resultados obtidos. Ha de se ter em mente que a gestdo e o
computo dos indicadores advém direta ou indiretamente de procedimentos executados
por pessoas que possuem interesses, sofrem e geram pressdes e nao podem ser
consideradas plenamente isentas. Assim, ao se conceberem indicadores, é preciso que 0s
gestores tenham clareza da necessidade, pertinéncia e conveniéncia de quais informacdes
serdo coletadas e de como serao coletadas, o que envolve conhecimento dos meios, do
ambiente e das pessoas envolvidas nesse processo.

- Parcimdnia e confianca sdo necessarias: deve-se buscar uma maior aproximacdo entre
a fonte primaria de informacoes (por exemplo, professores, policiais, assistentes sociais e
bancarios) e as instancias decisorias superiores, para que o processo de afericdo seja
confidvel, subsidiando efetivamente os Ultimos sem sobrecarregar os primeiros, numa
relacdo de parcimoOnia e confianca. Para tal, deve ser dada énfase em uma ampla
comunicagao e busca pela compreensao e comprometimento mdtuos de modo a facilitar
e coordenar o processo de busca da informacao.

- Nao se deve subestimar o custo da medicao: medicdes efetivas envolvem significativos
custos, principalmente pelo tempo requerido dos atores envolvidos na concepgao,
planejamento e implementacdo dos indicadores. Deve-se considerar com a maxima
antecedéncia os custos associados a intensa comunicacdo e negociacdo requerida entre
as areas fim e as instancias decisérias. Por fim, ha de se buscar a construcdo de
instrumentos, tais como sistemas de informacdo, que sejam amigaveis a todos os
envolvidos, de modo que esses ndo se tornem fardos a coleta, tratamento e apresentacgao
das informagdes, bem como nado induzam ao descomprometimento na prestacdo ou
utilizacao das informagoes. A consideracao destes custos tende a induzir escolhas mais
cuidadosas e parcimoniosas dos indicadores, conferindo-lhes maiores chances de
sucesso.

¥ Guia referencial para construgdo e analise de indicadores (Enap, 2021)
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- A medicao nao constitui um fim em si mesma: indicadores adequados, confiaveis e
disponiveis tempestivamente sdo excelentes ferramentas de suporte a decis3o.
Considerados, contudo, seus custos e intrinseca incompletude, ha de se tomar o
cuidado para que estes ndo interfiram negativamente no desempenho da organizacao
(governo), seja pelo volume de recursos envolvidos nas areas fins, seja pela
supervalorizacdo dos indicadores por parte das instancias decisorias. O foco deve
permanecer na implementacdo da politica pdblica, com os indicadores sendo auxiliares
na sua boa execuc¢do. Por um lado, os decisores devem ter em mente que qualquer
conjunto de indicadores é uma redugdo da realidade aferida e que outras formas de
aquisicao de informacgdes acerca do desempenho organizacional, tais como a troca de
experiéncias e impressoes interpessoais, ndao podem ser desprezadas. Por outro lado,
areas meio devem se certificar de que suas ferramentas e processos nao sirvam apenas
a si proprios. Quaisquer indicadores no setor publico devem servir, em Gltima instancia,
a ampliacdo da capacidade do Estado de ofertar bens e servicos de qualidade.

- Indicadores sdo representa¢des imperfeitas e transitorias: nio se deve confiar cega
e permanentemente nas medidas, o que significa dizer que o gestor de uma politica
publica deve, periodicamente, realizar uma avaliagdo critica acerca da pertinéncia dos
indicadores selecionados, considerando ainda que, a todo tempo, surgem modelos
aperfeicoados baseados em novas teorias. Deve-se, portanto, confiar nas escolhas
realizadas enquanto ndo surgirem alternativas melhores, mais validas e aprimoradas,
desenvolvidas a partir de pesquisas e trabalhos metodologicamente confiaveis.

- O indicador e a dimensao de interesse nao se confundem: deve-se atentar que o
indicador apenas aponta, assinala e indica, como o proprio nome revela. Contudo, sdo
comuns casos em que o foco das a¢des seja deslocado da realidade com que se deseja
trabalhar para o indicador escolhido para representa-la. Ha casos em que primeiro se
escolhe o indicador para depois associa-lo a um problema, subvertendo e distorcendo o
processo ideal da criacdao e uso de indicadores. De fato, em algumas situagdes existe
forte identificacao entre o conceito e o indicador como, por exemplo, mortalidade ou
morbidade por causas diversas; porém, em geral essa ndo é a regra, principalmente
para conceitos multidimensionais como desenvolvimento humano e qualidade de vida.

6.6.5. Erros comuns na construcao de indicadores

Durante a construcdo dos indicadores é importante a observacdo atenta para que erros
ja conhecidos nao se repitam. Abaixo, sdo apresentados os mais comuns™:

* Guia referencial para constru¢do e analise de indicadores (Enap, 2021).
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- Elaborar os indicadores antes de definir os objetivos: trata-se do erro mais
frequente na elaboracdo de indicadores. O processo correto de elaboracao de
indicadores de desempenho inicia-se pela definicao clara dos objetivos. Estes, em
seguida, devem ser especificados de modo a permitir uma quantificagdo. Por exemplo:
“Aumentar a qualidade” (objetivo) pode ser interpretado como “reduzir o retrabalho”
ou “reduzir reclamacées de clientes”. Somente depois de priorizados os critérios de
interpretacdo dos objetivos é que os indicadores devem ser elaborados. Caso contrario,
sera produzido um numero enorme de indicadores que, literalmente, ndo fornecem
nenhuma informacgado relevante para os gestores.

- Excesso de indicadores: informacgdo demais atrapalha. Quanto menor o nimero de
indicadores, mais facil sera a tarefa de gerenciamento e mais focada sera a atividade do
gestor.

- Desalinhamento do vocabulario: todos os envolvidos na elaboracio dos indicadores
de desempenho devem passar por uma homogeneizacdo quanto aos termos - e sua
definicdo e entendimento - utilizados nas discussoes. Isso evitara longas discussdes
improdutivas nas reunides de trabalho.

- Indicadores nao sao utilizados pela gestao: é sabido que indicadores custam caro,
pois recursos de mao de obra, materiais e equipamentos sdao despendidos para calcular
seus valores atuais. Quando os niveis hierarquicos mais elevados da organizagdo ndo
utilizam o conceito de gestao por indicadores, todo o esforgo e custo envolvidos em sua
elaboracao serao nulos.

- A analise dos indicadores ndo gera acbes corretivas: apesar de analisados pelos
gestores periodicamente, os indicadores sao utilizados apenas como informacao
passiva. Se o valor atual de um indicador se afasta do seu indice desejavel, isso pode
significar que o processo correspondente nao esta fluindo de forma adequada e precisa
de uma intervencao ou agao corretiva. Se a agao corretiva nao for colocada, a funcado de
deteccdo dos indicadores de desempenho € inibida e ndo produz nenhum resultado
para a organizacao.

- Gestores nao entendem o que o indicador mede: ao analisar os valores da série
temporal de um determinado indicador, o gestor consegue ao menos verificar se ha
uma tendéncia de aumento ou reducdao do desempenho. Todavia, se questionados
quanto as varidveis que estdo consideradas ou ndo em seu calculo, varios gestores
terdo duvidas em responder.
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- Periodicidade muito baixa: alguns processos sdo criticos para a organizacdo. Assim,
se a deteccao de problemas por meio de indicadores demorar muito, a agdo corretiva
necessaria para atacar o problema detectado pode ser implementada com atraso
excessivo e ja ndo ser eficaz. Alguns indicadores podem ser calculados anualmente,
mas os gestores tém que ter em mente que a agao corretiva também pode estar um ano
atrasada.

- Coleta de dados errada: pior que o gestor ndo ter informacao € ele ter a informacado
errada. Informagdes erradas levam a decisOes erradas. Portanto, por melhor que sejam
escolhidos os indicadores de desempenho para a gestao organizacional, se os dados
coletados sdo ruins, o resultado que eles mostram esta equivocado.

Embora o processo de elaboragdo dos indicadores ndo seja dificil, o calcanhar de
Aquiles é o sistema de informacdes para coleta de dados.

6.6.6. Indicadores no PPA

Os indicadores definidos para o Plano Plurianual - PPA do Governo do Distrito Federal
sao acompanhados por meio do sistema PPA WEB. Na tabela a seguir sdo listados os
elementos a serem preenchidos no sistema com as respectivas descricdes.

Tabela 9 - Campos a serem preenchidos dos indicadores do PPA no sistema
PPA WEB

Elemento Descricao

Nomeia o indicador de forma sucinta e clara. Usualmente podem
ser usados termos como: taxa, indice, percentual, coeficientes,

N 2 . . . -
ome dentre outros, a depender do tipo de indicador. Essa informacao
consta da Lei do Plano Plurianual.
Explica o objetivo do indicador, qual a sua relagao com a politica
L iblica estabelecida no objetivo no qual esta inserido, porque
S publi i jetiv qu i i porqu

este indicador é relevante, dentre outras informacdes que tornam
o indicador mais claro.

Informa se a Unidade pode ter algum problema para mensurar o
Limitagoes: indicador ou se o que estia sendo mensurado pode apresentar algum
viés de interpretacao.




78

PARTE Il - ETAPAS DO CICLO DE POLITICAS PUBLICAS

Tabela 9 - Campos a serem preenchidos dos indicadores do PPA no sistema

PPA Web

Elemento

Descricao

Metodologia de calculo:

Descreve a férmula matematica que representa o modo de calcular o
indicador, a partir das suas variaveis, e detalha o passo a passo de
como apurar o indicador. Um método de apuracdo bem descrito
permite que qualquer pessoa (seja na propria Unidade, seja no 6rgao
central, sejam os Orgdos de controle ou agentes privados) possa
aplicar e chegar a resultados objetivos, tal qual proposto em sua
elaboracao, permitindo um monitoramento livre de vieses.

Possui indice de
Referéncia:

Resposta sim ou néo.

indice de Referéncia:

Caso o indicador apresente indice de referéncia, informa qual o
ultimo indice apurado, que servira de parametro de comparagéo com
os indices desejados e os indices alcancados de cada ano do PPA.

Apuracao do indice de

Data da ultima apuracdo do indice de referéncia informado, para se
ter uma compreensdo de como estava aquela realizacdo quando da
elaboracdo do PPA no momento de definicdo da agenda para os

Referéncia: o . L ~ .
proximos quatro exercicios dados os cenarios econdmico, social e
outros da época.

. Data a partir da qual o indicador comecara a ser apurado no PPA

Data Inicio:

vigente.

Unidade de Medida:

Depende do que estd sendo medido. Ex.: percentual, unidades, m?,
pessoas, alunos.

Fonte de Informacao:

Define a fonte de origem dos dados para o calculo do indicador. Os
dados podem ser fornecidos por diversas fontes, incluindo agéncias
governamentais, instituicbes académicas, bancos de dados
governamentais e relatérios e questionarios.
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Tabela 9 - Campos a serem preenchidos dos indicadores do PPA no sistema

PPA WEB
Elemento Descricao
Define de quanto em quanto tempo ha valor atualizado disponivel
. para o indicador (ou para o conjunto de suas variaveis). Deve ter
Periodicidade: . . ~
como base racional a frequéncia com que os dados sdo coletados.
No PPA WEB, a apuracéo do indicador pode ser anual ou bianual.
Define o sentido desejado de variacdo do indicador em termos do
Tendéncia: desempenho esperado. No PPA WEB, a tendéncia do indicador

pode ser “Maior, melhor” ou “Menor, melhor”.

indices desejados:

Definidos para cada ano do PPA. Trata-se do numero do indicador
gue representa o estado futuro de desempenho desejado. TéEm como
objetivo serem suficientes para assegurar a efetiva implementacao
da estratégia.

O calculo da quantidade/
indice é a soma do valor do
ano com o dos anos
anteriores:

A depender de como foi elaborado o indicador, os resultados/indices
alcancados anualmente devem ser somados aos anos seguintes
para que o resultado final/total do indicador seja alcancado ao final
do periodo de 4 anos do PPA. Outros indicadores devem ter seus
resultados/indices alcancados considerados anualmente, de forma
isolada, quando o alcance de seu resultado nédo é, necessariamente,
uma crescente.

Fonte: elaboragdo prépria SUPLAN/SEFIN/SEEC.

6.7. Impacto Orcamentario e Financeiro

Outro aspecto a ser observado pelo gestor publico, que se inicia na etapa de

formulacgdo da politica publica e se desdobra até a sua implementacao, diz respeito ao
cumprimento das legislacGes fiscal e orcamentaria pertinentes.

O gestor deve elaborar um orcamento para a implementacdo da politica publica

escolhida e, posteriormente, verificar se ha recursos disponiveis para o seu

financiamento, bem como se ha previsdo de que sejam autorizados integralmente. Caso

ndo haja recursos disponiveis suficientes, o gestor precisa analisar a possibilidade de

priorizar acGes, redimensionar o desenho inicial da politica para adequar o orcamento,

ou tentar captar recursos de outras formas para viabilizar a execu¢do da politica

publica.
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O gestor deve elaborar um orcamento para a implementacdo da politica publica
escolhida e, posteriormente, verificar se ha recursos disponiveis para o seu
financiamento, bem como se ha previsdo de que sejam autorizados integralmente. Caso
ndo haja recursos disponiveis suficientes, o gestor precisa analisar a possibilidade de
priorizar a¢Ges, redimensionar o desenho inicial da politica para adequar o orcamento,
ou tentar captar recursos de outras formas para viabilizar a execu¢do da politica
publica.

Além disso, o gestor deve observar os requisitos definidos no Plano Plurianual (PPA), na
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), na Lei Orcamentaria Anual (LOA), e na legislacdo
orcamentaria correlata, tal como a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Em linhas gerais, para que determinada politica publica esteja em consonancia com o
arcabouco vigente em relagdo aos aspectos orcamentarios e financeiros, dois requisitos
basicos devem ser respeitados™:

i) A despesa publica ndo pode estar em desacordo com as regras fiscais,
especialmente com os dispositivos da Lei Complementar n°® 101/2000, a Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), e da Emenda a Constituicdo (EC) n°
95/2016, o Novo Regime Fiscal (NRF), que instituiu o “teto de gastos” para a
despesa primaria; e

ii) Ndo deve contrariar os procedimentos disciplinados nos principais
instrumentos orcamentarios - PPA, LDO e LOA -, como prazos, condi¢les e
restricGes relacionados ao processo de alocagao de recursos publicos.

Informacdes detalhadas sobre os instrumentos orcamentarios do GDF estdo disponiveis
no sitio da Secretaria de Estado de Economia do DF.* Destaque para os documentos:

Orientacdes para elaboracao do PPA 2024-2027;
Guia pratico para elaboracdo do PPA 2024-2027;
MTO 2025 (1% Versao);

Manuais do PLOA.

* Guia pratico de analise ex ante (2018).
% Enderego do sitio da SEEC/DF: https://www.economia.df.gov.br



https://www.economia.df.gov.br/
http://www.seplad.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2023/03/ORIENTACOES-PARA-O-PLANO-PLURIANUAL-2024-2027_versao-site.pdf
http://www.seplad.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2023/03/Guia-Pratico-de-Elaboracao-do-PPA-2024-2027.pdf
http://www.economia.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2020/04/index-1.pdf
https://www.economia.df.gov.br/manuais-3/
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7. Tomada de decisao

A tomada de decisdo é uma acao realizada frequentemente pelo gestor publico durante
todo o ciclo da politica publica. Entretanto, na literatura, ha uma etapa especifica do
ciclo que trata da tomada de decisdo apos a formulacao da politica publica, ocasido na
qual se decide tomar um curso de acao (ou nao agao) para tratar de um problema
publico, a partir da selecdo entre uma gama de op¢des, incluindo a de manter o status
quo.

A tomada de decisdo ¢ altamente politica, mas, outras consideracGes, como a potencial
eficacia das politicas no alcance dos objetivos pretendidos e seus impactos na
sociedade a longo prazo, também sdo relevantes, exigindo conhecimento técnico e
analise profissional. Embora os membros da alta gestdo sejam os principais
responsaveis pela tomada de decisdo formal, as politicas publicas podem assumir
muitas formas, e os gestores publicos estdo envolvidos nessa etapa de varias maneiras,
tais como™:

1. As decisGes de politica publica podem ser atos, leis, orientagdes
regulamentares e/ou medidas processuais, e muitas delas sao decididas em
diferentes niveis de 6rgdos governamentais para que a decisao final da alta
gestdo seja apenas aprovar uma espécie de coletdnea de escolhas
anteriores e subcoordenadas, feitas pelos gestores publicos em outros
locais. Esse é especialmente o caso quando os problemas de politicas e as
solugles sdo altamente técnicos. A aprovacdo de nivel superior nesses
casos é geralmente apenas um requisito processual, em vez de substancial
em sua natureza.

2. Em politicas para as quais insumos substanciais por parte da alta
gestdo e orgdos legislativos sdo solicitados, as opgdes de politicas que
chegam a esses tomadores de decisdao geralmente refletem as preferéncias
e as alternativas desenvolvidas por gestores publicos em diversos niveis
dentro do governo.

3. A alta gestdo muitas vezes pede para que os gestores publicos
preparem avalia¢Oes de suas opg¢des de politicas preferidas, ou para que
fornecam informagdes técnicas e aconselhamento profissional sobre varios
aspectos dessas op¢oes, tais como a eficacia e a viabilidade administrativa,
novamente permitindo que os gestores publicos causem um impacto
significativo sobre as decisdes finais que decorrem dessas deliberacdes e
escolhas.

* Guia de politicas publicas: gerenciando processos (2014).
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7.1. Modelos de tomada de decisao

A depender do grau em que se conhecem informagdes sobre os resultados esperados
das politicas, a tomada de decisdo é categorizada na literatura em trés modelos
principais: “racional”, “incremental” e “lata de lixo”.

O modelo de decisao “racional” parte do pressuposto de que as consequéncias de cada
opc¢do de politica publica alternativa podem ser conhecidas com antecedéncia, de
modo que os tomadores de decisao devem escolher a op¢ao que maximize o alcance de
seus objetivos, valores e metas individuais. O modelo é “racional” no sentido de que,
pelo menos em teoria, ele pode levar a forma mais eficiente de atingir objetivos de
politicas publicas. Entretanto, sua aplicabilidade é dificultada pela necessidade de uma
grande quantidade de informagdes precisas sobre os impactos e consequéncias das
politicas, o que pode ser impraticavel ou impossivel de obter no periodo de tempo
normalmente curto que os decisores tém para agir. Além disso, assume uma
uniformidade de propdsito entre os decisores que pode ndo existir.

O modelo de decisdo “incremental”, por sua vez, analisa a tomada de decisdo publica
como um processo com restricao de tempo e informacao, caracterizado por conflitos,
negociacdes e compromisso entre os tomadores de decisdo com interesses proprios.
Em vez de adotar alternativas de “maximizagdo”, neste modelo, espera-se que as
decisdes tomadas por negociacao sejam o resultado de “sucessivas comparagdes
limitadas” que os tomadores de decisdao fazem das novas propostas versus o0s
resultados de decisOes anteriores, resultando normalmente apenas em mudancas
“marginais” ou “incrementais” do status quo. As decisdes tomadas representam mais o
que é politicamente viavel, no sentido de satisfazer os interesses dos diversos
participantes, em vez de o que poderia ser tecnicamente desejavel em um clima de
politicas com menos incerteza.

Ja o0 modelo de decisdo da “lata de lixo” (garbage can) se aplica quando ha muitos
tomadores de decisdao e uma alta dose de incerteza sobre as causas dos problemas e
suas solucBes. Em tais situacOes, os resultados das politicas publicas refletirdo os
desejos temporarios de quem realmente é capaz de dominar, embora transitoriamente,
o processo de tomada de decisdo. A busca por uma resposta de politica publica a um
problema vai acabar quando uma opgao de politica publica é vista como capaz de
produzir resultados “aceitaveis”, conforme definido pelos padr&es estabelecidos pelos
decisores influentes, e a gama de escolhas de politicas com resultados potencialmente
melhores nunca é totalmente explorada. Os tomadores de decisdo, portanto, olhariam
para além da gama relativamente pequena de op¢des de politicas em questdo somente
se elas ndo produzissem resultados satisfatorios.
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A partir do conhecimento desses modelos de tomada de decisdo, o gestor publico pode
tanto compreender melhor como suas proprias decisdes sdo tomadas como identificar
os modelos utilizados pela alta gestdo, podendo entdo adequar as estratégias de
apresentacdo das alternativas de politicas formuladas visando uma maior aceitacdo
das propostas.

7.2. Desafios na tomada de decisao
Durante a tomada de decisdo, o gestor deve observar alguns pontos relacionados a

uesto uturai urez itica qu i iv
estBes estruturais e de natureza politica que podem impactar negativamente esse
processo”:

Além desses pontos, os gestores que buscam melhorar os processos de tomada de
decisdo também enfrentam desafios técnicos e organizacionais:

* Guia de politicas publicas: gerenciando processos (2014).
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» Horizonte de tempo curto para avaliar adequadamente os efeitos das
propostas de politicas publicas, especialmente daquelas que se afastam
significativamente das politicas e praticas vigentes. Como resultado,
pode ser dificil identificar os custos e os beneficios a longo prazo, e
muito menos peso pode ser dado a eles do que aos de curto prazo e
mais imediatamente dbvios, podendo ser completamente ignorados;

« Falta de informac0es disponiveis a um custo razoavel e de informagdes
confidveis para avaliar adequadamente as diferentes opgbes de
politicas publicas;

« Falta de treinamento e experiéncia dos gestores publicos em analise de
politicas publicas.

7.3. Estratégias para a tomada de decisdo

Na sequéncia é apresentado um passo a passo para orientar o gestor publico na
tomada de decisao:

1° passo: definicdo de critérios

Um primeiro passo para embasar a tomada de ac3o é a definicdo de critérios. E
importante que sejam escolhidos os critérios corretos pois o uso de diferentes critérios
pode levar a julgamentos distintos quanto aos méritos relativos de escolhas de politicas
publicas.

Critérios de decisdo mais explicitos e especificos podem ajudar a esclarecer os objetivos
da politica publica, propondo normas que sejam mensuraveis e que ajudem os
formuladores de politicas a centrarem a atencdo nas possiveis dificuldades e
interligacdes entre os objetivos de politicas em diferentes setores.

A falta de um critério fundamental pode levar a mas decisGes, pois as consequéncias,
que teriam sido medidas pelo critério ausente, poderiam ter mudado potencialmente o
calculo dos custos e beneficios das decisGes tomadas. Ja a utilizacdo dos mesmos
critérios em diferentes opcGes de politicas assegura que as alternativas possam ser
comparadas de forma sistematica.
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2° passo: estabelecimento de linha de base

Apds a definicao dos critérios, deve-se estabelecer uma linha de base, que fornecera a
base de conhecimento necessaria para a avaliacdo dos efeitos das intervencdes de
politicas publicas propostas e reais. O estabelecimento de linha de base, nesse caso,
pode ser tecnicamente desafiador e demorado, pois ndo é apenas o levantamento de
informacgdes sobre as condi¢des atuais (ou status quo), mas também inclui informacdes
sobre as tendéncias atuais e esperadas, os efeitos das politicas publicas em
implementacao, e os efeitos de outras politicas ou programas previstos.

3° passo: projecao de resultados provaveis

Uma vez que os critérios tenham sido escolhidos e uma linha de base tenha sido
estabelecida, o proximo passo consiste em projetar os resultados provaveis das opcdes
de politicas publicas diferentes para cada critério individual. Tal tarefa é a parte mais
desafiadora e técnica do processo de tomada de decisdo, pois envolve uma projecao
para o futuro, que é inerentemente incerto. Embora varias técnicas e ferramentas
possam ser usadas para enfrentar os desafios impostos pela incerteza na avaliagao,
podem nao remové-la totalmente.

A avaliacao tem como objetivo fornecer as seguintes informagbes aos gestores
publicos e aos formuladores de politicas publicas:

¢ Informacgdes empiricas solidas - provenientes de dados ou evidéncias - sobre a
provavel direcdo das mudangas econdmicas, sociais e ambientais resultantes das
opgdes de politicas sob consideracdo;

e Evidéncias solidas sobre a natureza e a ordem de magnitude das mudancas;

Evidéncias sélidas sobre a duragdo e a reversibilidade das mudancas.

A tomada de decisdo normalmente é confrontada com varias incertezas, porque as
informagdes para sustentar previsGes precisas do resultado das escolhas de politicas
publicas sdo muitas vezes insuficientes. Entretanto, existem tipos diferentes de
incerteza, dependendo se ela esta relacionada ao conhecimento do problema de
politica publica e de suas tendéncias, ou ao impacto das solu¢des da politica publica,
ou, ainda, sobre o processo da politica publica em si e os seus resultados. As incertezas
podem ser tratadas com métodos estatisticos ou reduzidas por meio de mais
pesquisas. No entanto, algumas incertezas sao inerentes e nao podem ser reduzidas.
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4° passo: comparacao de opcdes de politicas publicas
¢ ¢

O quarto passo consiste em comparar as opc¢des de politicas publicas com base em
seus efeitos previstos. Estabelecer uma linha de base e avaliar os impactos projetados
pode gerar uma imensa quantidade de informacdes, e, portanto, ha uma necessidade
de sistematizar a coleta e a exposicdo dessas informacdes. A avaliagdo de varias opgdes
proporciona oportunidades para a inova¢do nas politicas, pois as informacdes
reveladas pela comparagao entre as diferentes op¢des podem ajudar na concepgao das
politicas, provocando a reformulagdo de certas opgdes e a identificacdo de estratégias
de mitigacdo para outras. Varios componentes em diferentes opgdes podem ser
reconfigurados para novas combinag¢des, que podem entdo levar a opgdes vantajosas
para todos, e estratégia de mitigacdo podem ser desenvolvidas para reduzir os
impactos negativos especificos de op¢des que sdo preferiveis em outras dimensoes. A
identificacdo de oportunidades e sinergias é uma marca registrada da tomada de
decisao integrada.

Matriz de decisao

Uma forma de organizar sistematicamente as informacGes necessarias para a tomada
de decisdo consiste em apresenta-las na forma de uma matriz de decisdo, que
normalmente ird exibir op¢des de politicas publicas nas colunas e critérios de decisdo
nas fileiras. Qualquer célula na matriz de decisdo contém o resultado projetado da
alternativa avaliado por referéncia ao critério da coluna. Por exemplo, a célula Al
contém informagdes sobre o resultado da alternativa A, conforme avaliado por
referéncia ao critério 1. Para auxiliar o processo de tomada de decisdo, cada alternativa
na matriz deve ser vinculada a cada critério sistematicamente, como apresentado na
tabela a seguir.
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Tabela 10 - Exemplo de Matriz de decisao

Critérios Alternativa A Alternativa B Alternativa C Alternativa...

Critério 1 Al B1 C1
Critério 2 A2 B2 C2
Critério 3 A3 B3 c3
Critério...

Fonte: Guia de politicas piblicas: gerenciando processos (2014).

Independentemente de quao abrangente uma analise de politicas publicas pareca ser,
¢é importante notar que esse é apenas um insumo a ser utilizado na tomada de decisdo
e, mesmo que uma opc¢do de politica publica esteja classificada como a melhor em
todas as dimensdes, a decisdo final pode ser de ndo adota-la. Imperativos politicos,
interesses de Orgdos estreitamente definidos, dentre outras questBes, sdo
consideracdes relevantes, sendo que, muitas vezes, a decisdo final é o resultado da
interagdo estratégica e do compromisso entre varios tomadores de decisao.

No entanto, a natureza altamente politica de algumas decisdes ndo implica que o valor
da analise sdlida deva ser desconsiderado. A avaliacdo pode, efetivamente, definir um
limite dentro do qual trocas podem ser feitas entre imperativos politicos e méritos
técnicos.

Por exemplo, é muito mais facil rejeitar a pior escolha de politica publica quando seus
impactos negativos sdo conclusivamente indicados pela analise e, pela mesma razao,
se torna mais dificil que os formuladores de politicas ignorem uma solucdo vantajosa a
todos quando tiver sido claramente identificada.

Uma andlise sélida permanece de grande valor para garantir uma decisdo sensata,
sobretudo porque obriga os tomadores de decisao a compartilharem abertamente seus
valores com outros atores.
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Por fim, um ultimo ponto a ser destacado diz respeito a natureza multidimensional da
maior parte dos problemas publicos contemporaneos. Pelo fato desses problemas
ultrapassarem limites organizacionais, os gestores devem ficar atentos para que a
analise de politicas publicas ndo seja feita de modo unidimensional ou limitada,
realizada em drgaos isolados. Conversas, consultas e cooperagado entre diversos 6rgaos
levam a decisdes julgadas de forma mais robusta.

7.4. Boas praticas e Checklists - etapa de tomada de decisdo

S3o boas praticas de tomada de deciso™:

No quadro a seguir sao apresentados os principais questionamentos, as informacdes
requeridas para respondé-los, com as respectivas possibilidades de fontes de
informacao, considerando a etapa de tomada de decisao.

* Referencial de Controle de Politicas Publicas (2020, p. 39)
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Quadro 5 - Questionamentos: etapa de tomada de decisao

Questao: 5. O processo de tomada de decisdo quanto a escolha da politica foi aberto (motivado,

transparente e participativo)?

Subquestao

5.1 Os motivos que determinaram a decisdo quanto a
escolha da politica estao objetivamente explicitados?

Informages requeridas

e registro dos motivos que embasaram a decisao pela
adocao da politica publica;

e motivo para a edicdo do ato normativo que
institucionalizou a politica publica;

e dados qualitativos e quantitativos, indicadores e
informacdes (evidéncias) que embasaram a escolha da
politica publica.

Fontes de informacéao

e exposi¢cdes de motivo;

proposta do ato normativo que institucionalizou a
politica;

parecer juridico;

parecer de mérito;

atas deliberativas;

processo decisdrio para escolha da politica publica;
estudos técnicos;

outros pareceres e manifestagdes citadas no parecer
juridico ou de mérito.

Subquestao

5.2 O processo de formulagédo e escolha da politica foi
participativo?

Informacdes requeridas

« esferas de governo e setores afetados pela matéria
tratada na politica publica;

e participantes do processo decisorio para escolha da
politica publica;

+ esfera de competéncia da matéria tratada da politica
publica;

e consideracdoes referentes as informacdes e as
manifestacdes recebidas em eventuais processos de
recebimento de subsidios de interessados na matéria
tratada na politica publica;

e populacdo afetada pela matéria tratada na politica
publica;

¢ sindicatos que representam populacado afetada pelo
problema tratado na politica publica;

e associacdes que representam populacao afetada pelo
problema tratado na politica publica;

e organizagoes sociais;
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Subquestao

5.2 O processo de formulacado e escolha da politica foi
participativo?

Informacdes requeridas

e participantes do processo decisério para escolha da
politica publica;

e canais de participagcdo e representacdo politica
estabelecidos;

e dados e informagdes fornecidos para viabilizar a
participacao social;

e consideracdoes referentes as informagdes e as
manifestacdes recebidas em eventuais processos de
participacao social.

Fontes de informacao

¢ exposi¢cdes de motivos encaminhadas a casa civil;

e proposta do ato normativo que institucionalizou a
politica;

o atas deliberativas;

e processo decisério para adogao da politica publica;

atos normativos que definem a competéncia acerca da

matéria;

relatério de andlise de impacto regulatoério;

audiéncia publica;

consulta publica;

ouvidoria publica;

debates publicos;

participacdo em conselhos gestores;

comissoes;

conferéncias;

féruns;

plataformas virtuais na internet para manifestacao

dos cidadaos.

Subquestao

5.3 Os agentes responsaveis pela formulacdo e tomada
de decisdo quanto a escolha da politica estdo claramente
identificados?

Informacges requeridas

e Orgdo ou entidade proponente da politica publica;

e agentes responsdaveis pela decisdo quanto a escolha
da politica publica;

e Orgaos, entidades, instituicoes e esferas de governo
que participaram do processo decisério para escolha
da politica publica.

Fontes de informacgao

e exposicoes de motivos;
e proposta do ato normativo que institucionalizou a
politica
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Subquestao 5.3 Os agentes responsaveis pela formulacdo e tomada
de decisdo quanto a escolha da politica estdo claramente
identificados?

e parecer juridico

e parecer de mérito;

e outros pareceres e manifestacdes citadas no parecer
juridico ou de mérito;

e atas deliberativas;

e atas de reunides e eventos onde a politica foi
debatida;

e processo decisdrio para escolha da politica publica.

Fontes de informacéao

Subquestao 5.4 Possiveis conflitos de interesse dos participantes da
formulacdo e do processo decisério para escolha da
politica publica foram gerenciados?

e mecanismos de controle estabelecidos para evitar
Informagdes requeridas conflitos de interesse dos participantes do processo
decisério para escolha da politica publica.

e processo decisdrio para escolha da politica publica;

Fontes de informac&o e canais estabelecidos para receber e tratar dentncias;

e plataformas virtuais na internet para registro de
possiveis conflitos de interesse.

Fonte: adaptado de Referencial de Controle de Politicas Publicas - Apéndice Il - TCU (p. 11 - 16, 2020).

8. Implementacio de Politicas Publicas

A implementacdo é a etapa do ciclo em que as decisGes tomadas nas etapas anteriores
se traduzem em acgoes, quando sdo produzidos os resultados concretos da politica
publica. E um processo dindmico e ndo linear, que também pode ser visualizado como
uma forma de governanga em rede, pois exige ampla coordenagdo entre inlimeros
atores. Isso é particularmente relevante quando se busca a integracdo de multiplos
objetivos de politicas dentro de um mesmo programa e quando se considera a
transversalidade de boa parte das politicas publicas.

A implementacdo exige negocia¢des e discussdes continuas entre os lados politico e
administrativo do Estado. Isso cria oportunidades para que politicos, 6rgados e outros
membros das redes de politica publica usem o processo de implementacdo para
continuar com os esforcos das etapas anteriores, tais como na formulagado de politicas,
ou, mais frequentemente, na tomada de decisdao, quando sua solu¢do preferida para
um problema nao foi selecionada.
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A alteragdo dos niveis de apoio do publico a uma politica publica também pode afetar a
implementagdo. Muitas politicas testemunham um declinio no apoio depois que uma
decisdo de politica publica é tomada, dando maior oportunidade para que os gestores,
caso queiram, alterem o propdsito original de uma decisao.

8.1 Desafios na implementacao de politicas publicas

A implementacdo é muitas vezes negligenciada na pratica e falhas de implementacao
sdo geralmente citadas como a causa do fracasso ou da falta de sucesso das politicas
publicas. Os formuladores de politicas publicas muitas vezes ndo conseguem preparar
o terreno de forma sistematica para a implementacao, resultando ocasionalmente em
fracassos de politicas de alto nivel e, ainda mais frequentemente, em politicas que sdo
executadas muito abaixo das expectativas.

Uma das principais razées para essa negligéncia diz respeito a enorme complexidade,
tanto analitica quanto pratica, que a implementacdo representa. Outra razdo é a
sensibilidade politica da implementacdo. Na formulacao, e até na tomada de decisdo,
as diferencas criticas entre os stakeholders podem ser encobertas usando uma
linguagem vaga ou até mesmo adiando decisGes imediatas - sem aspectos criticos, mas
politicamente ou burocraticamente “sensiveis” - de politicas. Isso traz a vantagem de
manter um processo de politica publica andando e “comprar tempo” para a construcao
de aliangas de maior apoio. Entretanto, as consequéncias de tal esquiva sdo inevitaveis
durante a fase de implementacdo, em que os gestores publicos terdo dificuldade de
gerar, alocar e controlar recursos, bem como de interpretar intencées de politicas. Os
produtos e resultados pretendidos de uma politica publica ndo se materializardo,
enquanto os efeitos colaterais negativos das politicas publicas se tornardo mais
evidentes.

Por isso, os formuladores de politicas publicas devem dar uma atengdo especial aos
problemas de implementacdo em seus calculos e atividades, desde o principio do
processo de formulagdo. A tabela a seguir apresenta as principais barreiras enfrentadas
pelos gestores na etapa de implementacgdo de politicas publicas, considerando trés
categorias gerais de andlise e acdo: a necessidade de desenvolver um conjunto
coerente de objetivos para a formulagdo de politicas publicas integradas (competéncia
analitica), um forte apoio e autorizacdo para a sua implementacdo (politica) e a
capacidade operacional suficiente para fazer o trabalho.

“ Guia de politicas publicas: gerenciando processos (2014).
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Tabela 11 - Barreiras de implementacao tipicas

Problema Descricao

Barreiras politicas (de suporte e autorizagao)

Planos e mobilizacao de recursos avangam muito lentamente, devido
Autorizacao lenta a existéncia de multiplos pontos de veto entre os stakeholders em
uma rede, tornando o progresso dificil.

Os planos podem progredir e até mesmo atingir niveis moderados de
sucesso na fase de projeto-piloto, enquanto “voam sob o radar” de
politicos importantes com interesses opostos, até que o programa
comece a ser “ampliado”.

Fraco apoio politico

Figuras fundamentais na rede de dérgaos encarregadas de
implementar uma politica publica retardam ou sabotam a
implementacao, devido a baixa prioridade do projeto, falta de
incentivos e/ou interesses conflitantes.

Oposigao burocratica

Os implementadores locais (executivos de coordenacado do governo
local ou o pessoal de linha de frente de dégaos), que nao foram
consultados durante a fase de tomada de decisao, nao tém adesao
ou incentivos adequados para cumprir com as diretivas a partir de
seu nivel de atuacao.

Fracos incentivos ao
implementar

Barreiras de competéncia analitica

A natureza intersetorial dos planos e da implementacédo leva ao
acobertamento dos objetivos conflitantes ou a ndo especificacao
clara das permutas em termos operacionais.

Missbes vagas ou
mdultiplas

Trocas feitas durante a tomada de decisao da politica publica - por
exemplo, entre as dimensdes ambientais e econémicas de um
problema - poderdo ter de ser reconsideradas em funcao de
mudancas nas condi¢cdes econémicas e politicas.

Mudancgas de prioridades

Programas sociais ou ambientais que provavelmente nao vao
funcionar como o esperado, devido a diversos obstaculos deixados
Ma concepgéo sem solucdo na concepc¢ao do programa; a falha estd mais do que
determinada - ou seja, ela vai ocorrer se qualquer das barreiras for
ignorada.
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Tabela 11 - Barreiras de implementacao tipicas

Problema Descricao

Barreiras de competéncia analitica

Diferentes componentes dos planos integrados podem estar
operacionalmente ligados - um s6 pode avancar se todos estiverem
juntamente presentes -, sujeitando as operacdoes ao “elo mais
fraco”.

Viabilidade desigual

Barreiras de capacidade operacional

O envio dos fundos necessdarios para a implementacao dos planos
aprovados demora para ser concretizado, impedindo o progresso,
enquanto os elementos-chave da situacao mudam na pratica e/ou
os apoiadores iniciais desanimam e abandonam os esforgos.

Limita¢des de fundos

Ma estrutura de gestdo ou Precedentes de coordenagcao deficientes entre os principais
capacidade de orgaos - exacerbados no caso de parcerias intersetoriais - tornam
coordenacdo de rede as decisoes de rotina lentas e a implementacao disfuncional.

Planos aprovados e financiados sao mal administrados devido a ma
Falta de clareza nos planos especificacdo de papéis, responsabilidade e prestacdo de contas.
operacionais O problema é muitas vezes agravado por sistemas de supervisao e
informacao deficientes.

Fonte: Guia de politicas publicas: gerenciando processos (2014).

No fluxograma a seguir sdo apresentadas as etapas intermediarias do processo de
politicas publicas, com os atores que as influenciam e alguns aspectos inerentes ao
processo de implementacado de politicas publicas.
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Fluxograma 3 - Etapas de Tomada de Decisdo e Implementac¢do de Politicas
Publicas

Adequacao das capacidades Obstéculos:
institucionais: * Politicos
¢ Capital Humano e Técnicos

Recursos Financeiros
Estrutura Administrativa
Recursos Tecnolégicos
Recursos Materiais

A 4
I Proposigao de:

¢ Agenda Estratégica de
Longo Prazo

¢ Plano Plurianual

¢ Leide Diretrizes - LDO

l * Leis Orgamentérias Anuais

!

Proposigao de:

¢ Legais

¢ Financeiros

* Materiais e tecnolégicos
e Outros

Adequagao dos Planos
Setoriais

Agentes Politicos
1 e Gestores Estratégicos

Corpo técnica do Governo:
- Agentes de ponta
- Planejadores
| 1tagdo de - Gestores Técnicos
Politicas Publicas

Escolhas definidas

Agentes do Orgao Central de
Planejamento e Orgamento

Orgaos de Controle

Grupos de Interesse (internos:

Adequagao de - nos Poderes Executivo e
¢ Planos Estratégicos . JR— T
regramento e normas Institucionais Situagao Fiscal Legislativo)
vigentes
8 * Planos de Acgéo &

Grupos de Interesse (externos)

Sociedade: Opiniao Publica

PROCESSOS ATORES

Aspectos inerentes ao processo de implementacéo de politicas publicas

¢ Indisponibilidade de dados;

e Surgimento de fatos imprevisiveis;

e Competigéo por recursos;

¢ Duplicidade de esforgos - redundancia de processos;

e Excesso de burocracia - morosidade - dificuldade de cumprimento de
prazos

\ ¢ Elevada interferéncia de agentes politicos

|
I
I
I
I
I
I

N ———— e

Elaboragdo Propria SUPLAN/SEFIN/SEEC.

8.2 Estratégias para a implementacio de politicas publicas

O Guia de politicas publicas: gerenciando processos (2014) sugere como estratégias
para minimizar os desafios da implementacao de politicas publicas:

e a identificacdo de individuos e unidades dentro de organiza¢des que vao levar
adiante planos e parcerias especificas;

e a operacionalizacdo de grandes objetivos de politicas publicas em metas
especificas e mensuraveis, que, por sua vez, sdo divididas em tarefas de apoio
implementadas por grupos identificaveis de pessoas em uma programacao;

e a garantia da capacidade operacional necessaria, incluindo a atencdo nao apenas
aos equipamentos e recursos humanos, mas também aos incentivos, para que 0s
implementadores populares ajam conforme exigido, conseguindo uma execucgao
bem-sucedida da intencdo da politica publica.
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Na pratica, essas acGes podem ser traduzidas em um planejamento operacional. O
planejamento operacional é o processo de desenvolvimento de objetivos iniciais e
intermediarios, e de metas de implementacdo para as intervencgées inter-relacionadas
que compdem iniciativas complexas de mudancas de politicas publicas. As tarefas
precisam estar vinculadas com érgdos e, se possivel, individuos especificos, bem como
recursos financeiros; além da definicdo de diretrizes de implementacdo necessarias
para a interpretacao eficaz das politicas.

Nesse sentido, o Guia pratico de analise ex ante (2018) propde que nesta etapa ocorra a
construcdo conjunta de estratégia ou plano de implementacdo da politica piblica, com
o envolvimento de diversos atores desde a fase inicial das a¢des, visando minimizar
problemas futuros a partir da identificacdo de inconsisténcias, insuficiéncias e
desperdicios de maneira antecipada. O plano de implementacdo da politica publica
devera ser composto por:

e Definicdo do modelo de gestao e de governanca, explicitando os mecanismos de
lideranca, estratégia e controle que serdo postos em pratica para avaliar, direcionar
e monitorar a politica;

e Andlise das atribui¢cGes e dos incentivos dos atores envolvidos na execugdo 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 obrigagGes e avencas necessarias a sua consecu¢ao e dos seus
programas e agoes;

e Definicao do plano de comunicacgdo a ser executado durante todas as etapas da
politica; e

e Andlise de riscos eventuais ao longo da execu¢do da politica publica, com sua
identificagdo, elaboragdo de estratégias de mitigacdo, administracdo e controle,
compativel com a matriz SWOT.

O Guia pratico de analise ex ante (2018) destaca ser fundamental identificar os riscos a
politica a ser implementada, determinando-se fatores com alta probabilidade de influir
sobre seu processo de execucao e caracterizando-os em detalhe suficiente para que se
possa desenvolver uma estratégia para sua mitigacdo. Dessa forma, o plano de
implementacao deve vir acompanhado de um plano de gestao de riscos. Informacdes
detalhadas sobre a elaboragao de plano de gestao de riscos poderdo ser consultadas
em guia especifico expedido pela Controladoria-Geral do Distrito Federal.
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8.3 Boas praticas e Checklists - etapa de implementacao

Na etapa de implementacdo, o Referencial de Controle de Politicas Publicas (2020)
aborda questdes de estruturagdo da governanca, gestao de politicas publicas e gestao
de recursos orcamentarios e financeiros. Nesse sentido, considera como boas praticas
de estruturacdo da governanca e gestdo de politicas publicas:

a) a institucionalizagdo de estruturas de coordenagdo e coeréncia, gestao
operacional, gestao de risco e controle interno, monitoramento e avaliagdo,
accountability, incluindo, para cada uma delas, a definicdo de: processos de
trabalho; arranjos institucionais, papéis e responsabilidades; bem como de
instrumentos de apoio como planos, documentos e solugdes tecnoldgicas;

b) a elaboragdo de plano de implementacdo da politica, contemplando
aspectos como gestao de escopo, dados, tempo, recursos, contratacoes,
custos, qualidade, riscos, controles internos, partes interessadas,
comunicagao e integragao.

E, na gestdo de recursos orcamentarios e financeiros que financiam as politicas
publicas, sdo consideradas boas praticas:

a) elaborar o planejamento plurianual de financiamento da politica publica,
contemplando os recursos or¢camentarios, as renuncias tributarias e os
subsidios financeiros e crediticios;

b) analisar qual o mecanismo mais adequado para financiamento da
politica publica, considerando as eficiéncias alocativa e operacional,
inclusive ao decidir entre a realizagdo de gastos diretos ou subsidios;

c) assegurar que haja direcionamento adequado dos recursos em fungao
dos diversos objetivos da politica publica e conforme sua ordem de
prioridade, permitindo a realizacao das acdes que a integram na sequéncia
e na intensidade necessarias;

d) buscar anualmente disponibilidades de dotacdo orcamentaria suficientes
para cobrir todas as despesas durante o exercicio;

e) buscar previsibilidade e disponibilidade tempestiva de recursos
orgcamentarios e financeiros adequados a execugdo das a¢oes programadas;

f) assegurar que as propostas de criagao, expansao e aperfeicoamento da
acdo governamental que impliquem aumento de despesas ou rendncia de
receitas e de beneficios de natureza financeira e crediticia sejam
acompanhadas dos requisitos legais.

No quadro a seguir sao apresentados os principais questionamentos, as informacoes
requeridas para respondé-los, com as respectivas possibilidades de fontes de
informacao, considerando a etapa de implementacao.



98
PARTE Il - ETAPAS DO CICLO DE POLITICAS PUBLICAS

Quadro 6 - Questionamentos: etapa de implementacao

Questao 6.1: As estruturas de governanca e gestao, necessdrias a implementacao da politica
publica, estao institucionalizadas?

Subquestéao 6.11. As  estruturas de coordenagdo  estdo
institucionalizadas?

e papéis, competéncias e responsabilidades das
principais partes envolvidas na politica publica (a);

o funcdes, competéncias e responsabilidades pela
coordenacdo e articulacdo das acodes relativas a
politica publica (b);

e atuacao dos diversos 6rgaos, instituicoes e esferas de
governo envolvidos (c);

e evidéncias quanto ao funcionamento do sistema de
governanca da politica publica (d);

¢ plano para gerenciar a integracao interna de agdes e
iniciativas relacionadas a politica publica (e);

e mecanismos internos de coordenacdo das acoes
relativas a politica publica (f).

Informacdes requeridas

e Orgéao gestor da politica publica (a,b,c);

ato normativo que institucionalizou ou regulamentou a
politica publica (a,b,c);

planos governamentais (ex. PPA, LOA);

matriz reci (a,b,c);

matriz de responsabilidade (a,b,c);

atas de reunides (d);

estrutura de governancga da politica publica (a,b,c,e,f);
desenho do arranjo institucional (a,b,c,e,f);

plano de gerenciamento da politica publica (e,f).

Fontes de informacéao

Subquestao 6.1.2. Os atores governamentais envolvidos com a politica
publica atuam de maneira coerente e coordenada entre
si?

e papéis, competéncias e responsabilidades das
principais partes envolvidas na politica publica (a);

o funcdes, competéncias e responsabilidades pela
coordenacdo e articulacdo das acodes relativas a
politica publica (b);

e atuacao dos diversos 6rgaos, instituicdes e esferas de
governo envolvidos (c);

e evidéncias quanto ao funcionamento do sistema de
governancga da politica publica (d);

¢ plano para gerenciar a integracao interna de agoes e
iniciativas relacionadas a politica publica (e);

e mecanismos internos de coordenacdo das acdes
relativas a politica publica (f).

Informages requeridas
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Subquestao 6.1.2. Os atores governamentais envolvidos com a politica
publica atuam de maneira coerente e coordenada entre
si?

e 0rgao gestor da politica publica (a,b,c);
ato normativo que institucionalizou ou regulamentou a
politica publica(a,b,c);

« planos governamentais (ex. PPA, LOA);
Fontes de informacéo e matriz reci(a,b,c); - matriz de responsabilidade (a,b,c);
e atas de reunides (d);
e estrutura de governanga da politica publica (a,b,c,e,f);
« desenho do arranjo institucional (a,b,c,e,f);
« plano de gerenciamento da politica publica (e,f).
Subquestao 6.1.3. As estruturas de gestdo de riscos e controles

internos estdo institucionalizadas?

e papéis e responsabilidades definidos para gestao de
riscos relacionados a implementagcdo da politica
publica (a)

o diretrizes para integracao do processo de gestdo de
riscos e controles internos aos processos de trabalho
de implementacéao da politica publica (b)

e critérios de analise e avaliacao de riscos (orientacoes
para determinacao de niveis de risco, classificacao e
priorizacdo dos riscos, e para selecdo de medidas de
tratamento) (c)

e fluxos de comunicacao definidos para compartilhar
informacdes e decisdes acerca de gestado de riscos e
controles internos (d)

e lista de processos de trabalho modelados e
documentados para execugao da gestao de riscos (e)

¢ limite para exposicao a riscos definidos (f)

Informacdes requeridas

e plano de gestdo de riscos e controles internos

Fontes de informagao (a,b,c.de,f) ) _ _
e processo de gestdo de riscos e controles internos

formalizados (e)

Subquestao 6.1.4. As estruturas de monitoramento e avaliacdo estédo
institucionalizadas?

e rotinas, procedimentos e processos de trabalho
estabelecidos para monitorar e avaliar o desempenho
da politica publica (a);

e escopo, propodsito e demandantes do sistema de
monitoramento e avaliagao da politica publica (b);

Informacdes requeridas
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Subquestao

6.1.4. As estruturas de monitoramento e avaliacao estao
institucionalizadas?

Informacdes requeridas

¢« método de monitoramento e avaliagdo previsto (c);

o sistema de informagao utilizado para acompanhar a
politica publica (d);

e agentes responsaveis pela realizacao de
procedimentos e rotinas de monitoramento e
avaliacado da politica publica (e).

Fontes de informacéao

e Orgéao gestor da politica publica (a,e);

ato normativo que institucionalizou ou regulamentou a
politica publica (a,b,c,d,e);

planos governamentais (ex. PPA, LOA);

matriz reci (a,e);

matriz de responsabilidade (a,e);

atas de reuniodes (a,b,c,d,e);

estrutura de governanca da politica publica (a,b,c,d,e);
desenho do arranjo institucional (a,b,c,e,f);

plano de gerenciamento da politica publica (e,f).

Subquestao

6.1.5. As estruturas de accountability estao
institucionalizadas?

Informagdes requeridas

e responsabilidades de autoridades e instancias
deliberativas definidas para a politica publica (a);

¢ mecanismos implementados de transparéncia quanto
as decisdes e acgdes, tomadas no ambito da politica e
de seus efeitos subsequentes (b);

o registros de dados, informacdées que embasaram
decisoes tomadas no ambito da politica publica (c);

e prestacao de contas da politica publica (d);

e mecanismos de supervisdo e controle estabelecidos
(e);

e mecanismos estabelecidos para viabilizar a adogao de
medidas corretivas e sangdes em casos de
impropriedades (f).

Fontes de informacéao

normativos relacionados a politica publica (a, b,c,e,f);

processo decisério da politica publica (a);

estrutura de governanca da politica publica (a,b,c,e,f);

canais de comunicao disponibilizados para viabilizar a

transparéncia das informacgodes relacionadas a politica

publica (b);

e atas de reunioes (c);

¢ publicacoes relacionadas a politica publica (c);

e relatérios de desempenho, de monitoramento e de
avaliacao da politica publica publicados (d);

e prestacdo de contas do 6rgdo responsavel pela

implementacao da politica publica (d);
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Subquestao 6.1.5. As estruturas de accountability estado
institucionalizadas?

e« documentos (p.ex. Atas e relatdrios) e registros de
fatos, atos, desempenho e resultados da politica
publica (c.d);

e canais de participagcdo e representacdo politica
estabelecidos (p.ex ouvidoria, denuncia,
representacao) (e,f).

Fontes de informacao

Questao 6.2: O plano de implementacao da politica publica esta institucionalizado?

Subquestao 6.2.1. O escopo da politica é gerenciado?

¢ escopo definido para politica publica e informacdes
relevantes para sua implementagao, monitoramento e
avaliacéao (a);

e entregas e resultados previstos para a politica publica
(b);

e procedimentos definidos para coletar, indexar,
arquivar, catalogar e registrar documentos e
informacdes relacionadas a politica publica (1);

e procedimentos, estrutura e estratégias definidas para
gerenciar e controlar as mudangas no escopo da
politica publica (m);

e descricdo da estratégia para implementacado da
politica publica (n),

Informages requeridas

e ato normativo que institucionalizou a politica publica

(a,b);
o catdlogo oficial de politicas publicas do governo (a,b);
e péagina oficial da politica (a,b); - diretrizes para

implementacao da politica publica (c);
e plano de implementagao/ business case (a,b,c,d,e,f,g,
Fontes de informacéao h,ij,k,L,m);
« plano de gerenciamento da politica publica (c,d,e,l,m);
« sistema de gestdo documental da politica publica (l);
e sistema de gestao e controle de mudancas do escopo
politica publica (m);
« relatério de analise de impacto regulatério (j,n).
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Subquestao 6.2.1 Os recursos (financeiros, fisicos, tecnolégicos e
humanos), necessérios a implementacao da politica, sdo
gerenciados?

e definicdo de papéis e responsabilidades dos
conselhos, da alta administragdo, da gestdo
operacional, dos governos locais, dos entes nao
governamentais e das unidades técnicas e
administrativas (a);

e recursos financeiros, fisicos e tecnoldgicos
disponiveis para o inicio e o desenvolvimento da
politica publica (b);

e estrutura de pessoal qualificado necessario x

Informacdes requeridas diponibilizado para que todas as etapas da politica
publica possam ser adequadamente desenvolvidas (c);

e previsdo dos recursos e requisitos necessarios para
implementar a politica publica (d);

e competéncias dos recursos humanos necessarios para
implementacao da politica (e);

e plano de desenvolvimento de capacidades dos
recursos humanos envolvidos na implementacédo da
politica (f).

e atos normativos (a);

o diretrizes para implementacao da politica publica (a,
c);

¢ plano de implementacgéao da politica publica (a,b,c,d,e);

. _ e plano de gerenciamento de recursos humanos

Fontes de informacéo (b,c.d.e,f):

e orcamento previsto para implementar a politica
publica (b);

« modelo logico da politica publica (insumos) (b,d);

e plano de gerenciamento de recursos tecnoldgicos
(b,d).

Subquestao 6.2.3. Os custos da politica sdo gerenciados?

¢ estimativa do custo inicial de implantagao da politica
(a);

e estimativa de custos e despesas diretos e indiretos
necessarios para implementar as atividades da
politica publica (b);

e documentacdo necessdria para o planejamento e
gerenciamento de despesas e controle dos custos da
politica publica (c);

e orientacdes e instrugcdes para gerenciamento dos
custos de operacao da politica publica (d);

e andlises das variagdes dos custos em relacao a linha
de base de custos inicialmente estimados (e);

e medicdo dos custos durante a execugao da politica
publica (f);

Informacges requeridas




103
PARTE Il - ETAPAS DO CICLO DE POLITICAS PUBLICAS

Subquestéao 6.2.3. Os custos da politica sdo gerenciados?

¢ medicdo dos recursos financeiros gastos durante a
execucao da politica publica (g);

e programas, acdes governamentais, objetivos e metas
relacionados a politica publica (h);

e estimativa do impacto orgamentdrio-financeiro no
exercicio em que politica publica entrou em vigor e
nos dois subsequentes (i).

Informacdes requeridas

e orcamento previsto para implementar a politica

publica (despesa autorizada) (a,b);

plano de implementacao da politica publica (a,b,c,d);

plano de gerenciamento da politica publica (c,d);

plano de gerenciamento dos custos (c,d):

orcamento executado para implementar a politica

publica (despesa executada) (e);

Fontes de informacao « relatério de monitoramento dos recursos gastos para
execugao da politica publica (e,f,g);

e relatério de monitoramento do desempenho dos
custos da politica publica (e,f,g);

e sistema ou planilha de controle e gerenciamento dos
custos da politica publica (a,b,e,f,g);

e programacao da politica publica existente no PPA (h);

o demonstrativos de impacto orgamentario e financeiro

(i).

Subquestao 6.2.4. Os prazos de implementacdo da politica sao
gerenciados?

e cronograma estabelecido de atividades e entregas
Informacdes requeridas relacionadas a implementacéao da politica (a);
e niveis de servico estabelecidos para controlar os
prazos envolvidos em atividades criticas necessarias a
implementacao da politica (b)

Fontes de informacao e cronograma de atividades e prazos (a.b);
¢ niveis de servico (b)

Subquestao 6.2.5. Os riscos e controles internos da politica sao
gerenciados?

e abordagem utilizada para identificar, avaliar e
Informacdes requeridas gerenciar os principais riscos que surgem durante a
implementacao da politica publica (a);
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Subquestao 6.2.5. Os riscos e controles internos da politica séo
gerenciados?

e principais riscos ao alcance dos objetivos da politica
publica identificados (b);

e avaliacdo realizada e tratamento definido para os
principais riscos identificados (c);

e controles internos definidos para tratar os riscos mais

Informacdes requeridas significativos (d);

e planos, métodos, politicas e procedimentos de
controle interno implementados (e);

o deficiéncias identificadas e ajustes realizados nos
controles internos (f);

e documentos e registros relacionados ao
gerenciamento de riscos (g).

plano de gestado de riscos da politica publica (a);

lista de riscos significativos da politica (b);

matriz swot (c);

diagrama de verificacao de riscos (c);

matriz de avaliagao de riscos (c,d);

lista de agbes a serem tomadas para tratar os riscos

Fontes de informacao mais significativos (c,d);

e planos, métodos, politicas e procedimentos de
controle interno definidos para tratar os riscos mais
significativos (e);

o testes de controle (f);

o relatérios gerenciais ou solugdes tecnolégicas em

operacao que auxiliam a identificagdo, monitoramento

e mitigacao dos riscos (g).

Subquestao 6.2.6. A qualidade da implementacdo da politica é
gerenciada?

e produtos e servicos ofertados por meio da politica
publica (a);

e requisitos e/ou padroes de qualidade estabelecidos
para produtos e servicos ofertados por meio da
politica (b);

¢ qualidade de produtos e servicos (c).

Informacdes requeridas

e plano de gerenciamento da qualidade da politica
publica (a,b);

¢ editais, contratos, convénios, acordos de cooperacao,
acordos de nivel de servico (a,b);

e normas técnicas (b);

e relatério de avaliacdo de qualidade de produtos e
servicos (c).

Fontes de informacéao
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Subquestao

6.2.7. 0 desempenho da politica € acompanhado?

Informacdes requeridas

e rotinas, procedimentos e processos de trabalho
estabelecidos para acompanhar os resultados da
politica publica (a);

e escopo, propdsito e demandantes do sistema de
monitoramento e avaliagao da politica publica (b);

 método de monitoramento e avaliacdo previsto (c);

¢ sistema de informacao utilizado para acompanhar a
politica publica (d);

¢ indicadores de progresso para os principais objetivos

da politica (e);

fonte de dados dos indicadores (f);

descri¢ao do indicador (g);

frequéncia da coleta do indicador (h);

orgao responsavel pela coleta (i);

valor de linha de base (sempre que pertinente) (j);

meta para o periodo em questao (k);

valor realizado para o periodo (l);

agentes responsaveis pela realizacao de

procedimentos e rotinas de monitoramento e

avaliacao da politica publica (m);

e agentes responsaveis pela coleta e anélise de dados
(n);

e agentes responsdveis pela elaboracao de relatdrios de
monitoramento e avaliagao da politica publica (o);

e periodicidade definida para a realizagdo de
monitoramento e avaliacao (p);

e cronograma de atividades de monitoramento e
avaliacao (q);

e custo estimado do monitoramento e avaliacdo da
politica (r)

e cronograma estabelecido de medicdo de indicadores,
monitoramento e avaliagao da politica (s).

Fontes de informacéao

e plano de monitoramento e avaliacdo sistémica da
politica (a,b,c,d,e,f,g,h,i, j,k,|,m,n,0,p,q);

« relatérios de monitoramento da politica (c,d,e,f,j,k,1,0);

o relatérios de implementacdo e progresso da politica
(c,d,e,f,j,k,1,0);

o relatérios de avaliacao da politica (c,d,e,f,jk,l,0);

o relatério de analise de impacto regulatério (a,b,c,r);

e cronograma de medicdo de indicadores e de
atividades de monitoramento e avaliagao (s).

Questao 6.3: As fontes de financiamento da politica publica sdo aderentes as normas e boas

praticas que regem as finangas publicas?

Subquestao

6.3.1. As fontes de financiamento da politica publica estao
adequadamente identificadas?

Informacgdes requeridas

« fontes de financiamento da politica publica (a);
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Subquestao 6.3.1. As fontes de financiamento da politica publica estao
adequadamente identificadas?

o despesas de capital, e outras delas decorrentes,
Informacdes requeridas relativas aos programas gje duracao con_tinuada (b);
¢ demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as
receitas e despesas, decorrente de isengoes, anistias,
remissdes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributdria e crediticia (c).

atos normativos que institucionalizam a politica (a);
exposicao de Motivos (a);

plano Plurianual (PPA) (a,b);

lei Orcamentdria Anual (LOA) (a,c);

site da Secretaria da Receita Federal do Brasil (c)

Fontes de informacéao

Subquestao 6.3.2. As fontes de financiamento do tipo “gasto direto”
atendem as normas para criagdo de despesa,
notadamente os arts. 16 e 17 da LRF?

o despesas orcamentarias relacionadas a politica (a);

e estimativa e andlise de impactos econdmicos,
financeiros e fiscais (b);

e premissas e metodologia de calculo utilizadas (c);

e adequacdo orgamentdria e financeira com a lei

Informacdes requeridas orcamentaria anual (d);

e compatibilidadel com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orcamentadrias (e);

e comprovacao de que a despesa criada ou aumentada
nao afeta as metas de resultados fiscais previstas na
LRF (f);

« medidas de compensacao dos efeitos financeiros (g).

atos normativos que institucionalizam a politica (a);
Plano Plurianual (PPA) (a);

Lei Orcamentdaria Anual (LOA) (a,d);

analise de impacto regulatdrio (AIR) (a,b,c);

exposicao de Motivos (a,b,c);

demonstrativo de impacto econdmico, financeiro e
fiscal (b,c);

declaracgao do ordenador de despesas (d,e);

e outros documentos comprobatérios (f,g).

Fontes de informacéao
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Subquestao

6.3.3. As fontes de financiamento do tipo “gasto indireto”
atendem as normas vigentes, notadamente o art. 14 da
LRF e os dispositivos da LDO que estabelecem condicoes
para medidas que gerem rendncias de receitas?

Informacdes requeridas

e beneficios de natureza tributdria ou crediticia
relacionados a politica publica (a);

e estimativa e andlise de impactos econdmicos,
financeiros e fiscais (b);

o demonstragao de atendimento ao disposto na LDO (c);

o demonstracdo de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentaria (d);

¢ demonstracao de que a renuncia ndo afetara as metas
de resultados fiscais (e);

o medidas de compensacao (f).

Fontes de informacao

e atos normativos que institucionalizam a politica (a);

e Plano Plurianual (PPA) (a);

e informagdes Complementares ao Projeto de Lei
Orcamentaria Anual (LOA) (a, b);

« analise de impacto regulatdrio (AIR) (a,b,c,d,e,f);

e exposicao de Motivos (a,b,c,d,e,f);

e demonstrativo de impacto econémico, financeiro e
fiscal; (a,b,c,d,e,f);

e outros documentos comprobatdrios (b,c,d,e,f).

Subquestao

6.3.4. O impacto orcamentario, financeiro e fiscal da
politica publica é acompanhado e avaliado de forma
sistematica?

Informacdes requeridas

¢ identificacdo da politica nos classificadores
orcamentarios (a);

e demais fontes de financiamento nao refletidas nos
classificadores orcamentarios da LOA (b);

¢ custos das acgodes afetas a politica publica (c);

¢ informagdes sobre a execucgdo financeira das acoes
orcamentarias relacionadas a politica publica (d);

o avaliacoes sobre a politica publica (e)

Fontes de informacéao

e Plano Plurianual (PPA) (a); - Lei Orgcamentaria Anual
(LOA) (a);

e acompanhamentos e avaliagcbes do andamento das
despesas publica e de suas fontes de financiamento
(b,c,d,e);

o avaliagdes e estudos sobre a politica publica e sua
estrutura de gasto (b,c,d,e);

e processo por meio do qual é feito o controle dos
custos das agdes afetas a politica publica (c);

e bases de dados de sistemas estruturantes do Governo
Distrital (a,b,c,d).
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Subquestao

6.3.5. As informacdes de desempenho definidas para a
politica publica sdo compativeis com as informacoes de
desempenho do PPA, do PEDF e demais instrumentos de
planejamento correlacionados?

Informagdes requeridas

¢ informacdes de desempenho definidas para a politica
(a);

e informagdes de desempenho em outros atos
normativos (b);

o informacodes sobre a execucao fisica e financeira das
acoes orcamentarias da politica (c);

e informagdes sobre o uso das informagdes de
desempenho da politica publica no processo de
elaboracéao da proposta orgamentaria do érgao

Fontes de informacéao

atos normativos que institucionalizam a politica (a);
Plano Plurianual (PPA) (a,b);

Lei de Diretrizes Orcamentaérias (LDO) (a,b);

relatérios de acompanhamento da execucao fisica e
financeira da politica (c);

sistemas estruturantes do governo federal (c);

o relatdrio de prestacao de contas das UPC (c);

« sitios oficiais da unidade prestadora de contas (c).

Subquestao

6.3.6. Os riscos de implementacdo da politica publica
decorrentes de limitagdes fiscais e orcamentéarias (a
exemplo de teto de gastos e contingenciamento) sao
gerenciados?

Informacdes requeridas

e riscos e desvios que podem afetar o equilibrio das
contas publicas (a);

e providéncias a serem tomadas, caso riscos capazes de
afetar as contas publicas se concretizem (b);

e cumprimento de metas de desempenho fisico e
financeiro (c);

o limites e condicoes legalmente estabelecidos (d);

e programacao financeira (e);

e cronograma de execucdo mensal de desembolso da
politica (f);

e necessidade de se efetuar a limitacdo de empenho e
movimentacgéao financeira (g);

¢ justificativa das alteracdes de despesas obrigatdrias
(h);

e detalhamento das dotacdes relativas as despesas
obrigatdrias com controle de fluxo financeiro (i).

Fontes de informacéao

e LRF,art.1°,81°(a,b);
e LRF,art. 9°(c,d,e,f,g,i);
e EC95/2016 (d).
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Subquestao 6.3.7. A sustentabilidade fiscal da politica publica esta
demonstrada com base em proje¢oes de médio prazo?

e manifestagdes das instancias decisdrias no processo
Informacdes requeridas de criacao ou de avaliacao da politica publica (a);
e motivos que embasaram a edicdo de atos normativos
de instituicdo da politica publica (b)

e exposigdes de motivos (a,b);

e despachos e manifestacbes emitidos ao longo
processo de criacdo ou avaliagao da politica (a,b);

e pareceres técnicos dos 6rgaos centrais ou setoriais de
orcamento e financeiro (a,b);

« atas deliberativas (a,b);

o estudos técnicos (a,b).

Fontes de informacao

Subquestao 6.3.8. A dimensao interfederativa de financiamento da
politica publica estd contemplada na politica publica?

o definicao de responsabilidades de cada ente na

Informacdes requeridas implementacao da politica publica (a)
o classificadores contdbeis, orgamentarios e financeiros

o legislacao regulamentadora da politica pubica (a)
Fontes de informac&o o sistemas de informacées orcamentarias e de
administracao financeira (b)

6.3.9. A selecdo dos instrumentos de financiamento da
Subquestao politica publica esta pautada em critérios de eficiéncia?

o diretrizes e objetivos do planejamento governamental
de médio e longo prazo para o setor (a);

« objetivos da politica publica relacionada ao setor (b)

e racionalidade, estratégia e objetivo que fundamentam
a escolha do instrumento de financiamento da politica
publica (c)

Informagdes requeridas

Plano Plurianual PPA (a);

Planejamento setorial (a);

objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) (a);
legislacdo instituidora da politica publica e/ou do
respectivo mecanismo de financiamento (b, c);

e exposicao de motivos (b, c);

Fontes de informacao

Fonte: adaptado de Referencial de Controle de Politicas Publicas - Apéndice IV e V - TCU (2020).
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Vale destacar que, no contexto de implementacdo de politicas publicas, uma das
grandes dificuldades dos gestores é encaixar novas politicas plblicas na programacao
do 6rgdo, tendo em vista que a unidade ja possui um planejamento de entregas
decorrente de outras politicas publicas em curso. Novas politicas publicas vdo disputar
0s recursos e as atencdes de outras politicas em execucao.

9. Monitoramento de Politicas Publicas

Segundo Ramos e Schabbach” :

Monitoramento é uma atividade gerencial interna, realizada
sistematicamente durante o periodo de execugdo e operacdo, para se
saber como uma intervencdo evolui ao longo do tempo, através de
dados da geréncia do projeto sobre metas iniciais, indicadores e
resultados associados aos programas. Ela é necessaria para se
dimensionarem as metas de um projeto, os caminhos que uma
intervencdo percorre e as métricas potenciais para medir os efeitos
na populacao-objetivo.

Apos a etapa de implementacdo da politica publica, os principais elementos (objetivos,
metas, indicadores, acGes orcamentarias e acdes ndo orcamentarias) definidos na
etapa de formulacdo da politica publica devem ser monitorados continuamente.

As atividades de monitoramento permitem o acompanhamento da execucao de
determinado plano, programa ou projeto previamente estabelecidos e visam tanto
atender a necessidades internas, com informacgoes para o aperfeicoamento da gestao e
para a tomada de decisOes cotidianas, como identificar riscos ou contingéncias que
possam afetar o cumprimento daquilo que fora tracado, evitando, assim, comprometer
os resultados esperados.

O monitoramento, quando realizado regularmente, pode ser considerado como um
processo de aprendizado dos agentes publicos e das instituicdes sobre os diversos
niveis das realidades de implementacdo das acGes de governo, assim como pode
embasar tomadas internas de decisao e permitir eventuais ajustes na formulagao das
politicas publicas, quando identificadas questdes que possam impactar no alcance dos
resultados pretendidos.

10 estado da arte da avaliacdo de politicas publicas: conceituacdo e exemplos de avaliagdo no Brasil (2012). Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/rap/a/bPM5xsjhwWgl54mdx3R7cnP/?lang=pt



https://www.scielo.br/j/rap/a/bPM5xsjhwWgL54mdx3R7cnP/?lang=pt
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Nesse processo, algumas ferramentas podem auxiliar no desenho e na execucao de
sistemas de monitoramento e avaliagao, tais como: estudos; pesquisas de opiniao com
os atores envolvidos, incluindo os beneficiarios; didlogos com os executores e os
beneficidrios das politicas publicas, em uma abordagem orientada para a
aprendizagem, a reflexao e o aprimoramento das a¢des planejadas.

Além disso, é importante que seja estabelecido um cronograma de atividades de
monitoramento e avaliacao, com dimensionamento de responsabilidades e de custos,
prevendo os diversos instrumentos de monitoramento e avaliagao que serao utilizados.

9.1 Boas praticas e Checklists - etapa de monitoramento

Sdo boas praticas de operacdo” e monitoramento”:

2 Referencial de Controle de Politicas Publicas (2020, p. 87)

* Operagdo diz respeito ao lapso temporal no qual um conjunto de interven¢des sdo postos em pratica com vistas ao
tratamento de problemas publicos. E nessa fase em que as estruturas (p. ex. processos, pessoas, sistemas) entram em
funcionamento e produzem resultados.
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b) executar o plano de implementagdo e monitorar continuamente o
desempenho da politica, o que inclui, por exemplo:

e avaliar periodicamente a adequacdao dos insumos e recursos
necessarios a sua implementacao;

e monitorar continuamente seu desempenho fisico e financeiro;

e avaliar continuamente a qualidade dos produtos e servicos;

e avaliar periodicamente o desempenho dos processos e agoes
(projetos, atividades e operagdes) por meio dos quais a politica é
implementada;

e avaliar sistematicamente riscos e controles internos; e

* avaliar continuamente a eficiéncia e a eficacia da politica.

No quadro a seguir sao apresentados os principais questionamentos, as informacdes
requeridas para respondé-los, com as respectivas possibilidades de fontes de
informacao, considerando as etapas de operacao e monitoramento.

Quadro 7 - Questionamentos: etapas de operacao e monitoramento

Questao 7: O desempenho operacional da politica publica é satisfatério?

7.1. Os recursos (p. ex. humanos, materiais, orcamentarios,
Subquestao financeiros) necessérios para a implementacéo da politica
tém sido disponibilizados e utilizados de forma
satisfatoéria?

e produtos e servicos a serem ofertados com respectivo
cronograma de entrega (a);

e oOrganograma de papéis/cargos/funcdes e

guantitativos (b);

estratégia de engajamento e alocacao de recursos (c);

plano de contratacao (d);

quantidade de recursos necessarios (e);

cronograma de necessidade de recursos (f);

disponibilidade de recursos considerados criticos para

implementacao da politica (g);

capacidade de produgao dos recursos (h);

¢ produtividade dos recursos (i);

o decisoes tomadas (j).

Informacdes requeridas

e Plano Plurianual (a);

« planos nacionais e setoriais (a);

e planos estratégicos e das medidas adotadas para o
alcance de objetivos e metas (a);

Fontes de informacéo « atos normativos que instituiram a politica (a);

¢ plano de implementacgéao da politica (a,b,d,e,f,g,h,i);

e sistemas estruturantes do governo distrital (a,b,d,e,g);
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Subquestao

7.1. Os recursos (p. ex. humanos, materiais, orcamentarios,
financeiros) necessérios para a implementacao da politica
tém sido disponibilizados e utilizados de forma
satisfatoria?

Fontes de informacao

e sistemas de gestdo dos odrgdos e entidades
(a,b,d,e,f,g,h,i);

o relatérios de avaliagdo da politica (g,h,i);

e atas de reuniso (j);

« documentos oficiais (a,b,d,e,f,g,h,i,j).

Subquestao

7.2. A eficiéncia (alocativa, operacional e economica) da
politica publica é sistematicamente avaliada e apresenta
desempenho satisfatorio?

Informag8es requeridas

o resultado de avalicoes de eficiéncia da politica publica
contendo andlises de custo-efetividade, custo-
beneficio, custo-utilidade, eficiéncia operacional e
economicidade (a).

Fontes de informacao

o relatérios de prestacao de contas (a);

o relatérios técnicos com resultados de avaliagcdes de
eficiéncia (a);

o sitio eletrénico dos 6rgdos ou entidades responsaveis
pela politica publica e/ou por sua avaliacao (a);

e sistemas de gestdo dos dérgados ou entidades
responsaveis pela politica publica e/ou por sua
avaliacao (a).

Subquestao

7.3. Os produtos e servigos oferecidos por meio da politica
publica, atendem aos critérios de qualidade
estabelecidos?

Informacgdes requeridas

produtos e servigos oferecidos (a);

orgaos e entidades responsaveis (b);

formas de acesso (c);

compromissos e padroes de qualidade (d);

requisitos, documentos, formas e informacdes

necessarias para acessar o servico (e);

principais etapas para processamento do servico (f);

e previsdo do prazo maximo para a prestagao do servigo
(8);

o forma de prestacao do servico (h);

¢ locais e formas para o usuario apresentar eventual
manifestacao sobre a prestacao do servico (i);

e padroes de qualidade aplicaveis (j).
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Subquestao

7.3. Os produtos e servicos oferecidos por meio da politica
publica, atendem aos critérios de qualidade
estabelecidos?

Fontes de informacao

atos normativos que instituiram a politica (a,b,c,d);
plano de implementacao da politica (a,b,c,d);

Carta de Servicos ao Usuario (a,b,c,d,e,f,g,h,i,j);

sitio eletrénico do érgao ou entidade (a,b,c,d,e,f,g,h,i,j);
sistemas de gestdo dos drgdos ou entidades
responsaveis pela politica publica e/ou por sua
avaliacgao (a,b,c,d,e,f,g,h,i,j).

Subquestao

7.4. Os objetivos e resultados de curto prazo da politica
publica estao sendo alcancados?

Informacgdes requeridas

o resultado de avaliacdes de eficacia (a).

Fontes de informacao

o relatdrios de prestagao de contas (a);

o relatérios técnicos com resultados de avaliagoes de
eficéacia (a);

o sitio eletrénico dos 6rgaos ou entidades responsaveis
pela politica publica e/ou por sua avaliagao (a);

e sistemas de gestdo dos oérgdos ou entidades
responsaveis pela politica publica e/ou por sua
avaliacao (a).

Subquestao

7.5. Os resultados das avaliacoes de desempenho sao
reportados e utilizados?

Informacdes requeridas

¢ informacoes sobre o desempenho da politica (a);
e decisdbes tomadas com base nas evidéncias
apresentadas (b).

Fontes de informacao

relato integrado (a,b);
dados abertos (a);

pagina na internet (a,b);
painel de informacodes (a);
relatdrios gerenciais (a,b);
atas (a,b);

Fonte: adaptado de Referencial de Controle de Politicas Publicas - Apéndice VI - TCU (p. 6 - 13, 2020).



114
PARTE Il - ETAPAS DO CICLO DE POLITICAS PUBLICAS

9.2 Monitoramento de politicas publicas no GDF

O monitoramento das politicas publicas do GDF esta previsto nos arts. 10 a 13 da Lei n°
7.378/2023, que dispoe sobre o Plano Plurianual - PPA do Distrito Federal para o
quadriénio 2024-2027. O monitoramento do PPA é atividade estruturada com base na
implementacao de Programas e orientada para o alcance dos Objetivos da
administracdo publica distrital, devendo ser capaz de comunicar, de forma clara e
acessivel, as principais realizacdes do Governo do Distrito Federal. As informagdes do
monitoramento integram a Prestacdo de Contas do Governador e o Relatério de
Avaliagdo do PPA, ambos encaminhados anualmente para a Camara Legislativa do
Distrito Federal.

O monitoramento do PPA é feito por meio dos sistemas PPA WEB e SAG (Sistema de
Acompanhamento Governamental). As informagdes sobre as metas, indicadores e
acdes nao-orcamentarias vinculados aos Objetivos dos Programas Tematicos sdo
acompanhadas no PPA WEB, enquanto as ac0es or¢amentarias sdo monitoradas no
SAG.

Importante observar que nao necessariamente todas as metas e indicadores definidos
em uma politica publica devem constar do sistema, apesar de todas deverem ser
monitoradas por seus gestores. Idealmente, no sistema PPA WEB devem ser inseridos
apenas metas e indicadores mais representativos da politica, como por exemplo,
indicadores de produto, resultado e de impacto, enquanto indicadores de insumo e
processo, podem ser acompanhados internamente pelas Unidades.

OrientacOes detalhadas sobre o monitoramento via PPA WEB estdo disponiveis no sitio da
SEEC, no documento Instru¢des Monitoramento e Avaliacao do PPA 2024-2027 - ano base
2024

10. Avalia¢do de Politicas Publicas

A etapa da avaliacdo de politica publica examina tanto os meios utilizados como os
objetivos alcancados na pratica. Os resultados e as recomendacdes da avaliacdo podem
servir de referéncia para a criacdo de novas politicas, levar ao aprimoramento do desenho
e daimplementacdo da politica publica avaliada ou a sua completa reforma ou revogacao.
A avaliacdo contribui para o processo de criagdo de politicas publicas, pois“:

* Guia de politicas publicas: gerenciando processos (2014).



115
PARTE Il - ETAPAS DO CICLO DE POLITICAS PUBLICAS

* sintetiza o que se sabe sobre um problema e a solugdo proposta
de politica publica ou programa;

e desmitifica a sabedoria convencional ou mitos populares
relacionados com o problema ou suas solucdes;

e desenvolve novas informagdes sobre a eficacia do programa ou
da politica publica; e

» explica aos atores da politica publica as implicagées das novas
informacdes obtidas por intermédio da avaliagdo.

Dentre as diversas classificacGes de avaliacdo de politicas publicas presentes na literatura,
uma delas se refere ao momento do ciclo da politica publica em que a avaliagdo é
realizada, conforme descrito a seguir”:

e Avaliagdo ex ante ou diagnoéstica: contribui para o
dimensionamento de demandas publicas; para a identificagdo de
problemas sociais e publicos potenciais; bem como para a
legitimacdo da entrada de novos temas na agenda
governamental e subsidio ao desenho de intervencGes publicas.
Esse tipo de avaliagdo é realizado na etapa de formulagdo da
politica publica.

* Avaliacao in itinere ou de implementacao: contribui para a gestdo
de problemas e riscos criticos, a otimizacdo de operacGes e de
custos associados, o aumento da qualidade de servicos e
produtos ofertados, bem como para o aprimoramento da politica
publica. Como o prdprio nome diz, esse tipo de avaliacdo é
realizado na etapa de implementacao da politica publica.

e Avaliacdo ex post: realizada apdés a implementagdo, é um
instrumento importante para a medi¢do dos efeitos concretos
das politicas publicas, permitindo avaliar seu mérito no que
tange a sua relevancia, utilidade, resultados, impactos e
sustentabilidade e, com isto, trazer transparéncia quanto a
qualidade e ao valor publico do gasto, bem como orientar
decisOes acerca da viabilidade e necessidade de se continuar,
otimizar ou extinguir a politica publica. Os tipos mais comuns de
avaliacdo ex post sdo: de eficiéncia, eficacia, efetividade,
economicidade, impacto, sustentabilidade e meta-avaliacao.

* Referencial de Controle de Politicas Publicas (2020).
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Outros dois tipos adicionais de avaliacdo ex post sugeridos pela INTOSAI”s30 a avaliacdo
de relevancia e a de utilidade. Enquanto a avaliacdo de relevancia verifica a adequacao
dos objetivos da politica em relacdo as necessidades sociais, econdmicas ou ambientais
que ela propos enfrentar, a avaliacdo de utilidade busca saber se a politica valeu a pena,
considerando todos os seus efeitos diretos (resultados) e indiretos (impactos), mesmo nao
previstos e esperados, de um lado, e as necessidades que a politica propds enfrentar de
outro.

Devido a limitacGes de tempo e de recursos, os gestores publicos devem optar pelo
melhor modelo de avaliacdo possivel levando em consideracdo a importancia da politica
publica, a praticidade do modelo, bem como a probabilidade de produzir resultados Uteis
e confiaveis.

Informacdes mais detalhadas de como realizar esses e outros tipos de avaliagdes podem
ser consultadas no livro “Avaliacdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex post,
volume 27", elaborado pelo Governo Federal.

10.1 Desafios na avaliacdo de politicas publicas
Durante a etapa de avaliagdo de politica publica, os gestores podem enfrentar alguns

desafios decorrentes de restricoes técnicas e organizacionais, sendo que os mais comuns
citados na literatura*“sao:

*® International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI) = Organizacdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras
Superiores.

“Thttps://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/centrais-de-conteudo/downloads/guiaexpost.pdf/view
*® Guia de politicas publicas: gerenciando processos (2014).
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No fluxograma a seguir sdo apresentadas as etapas finais do processo de politicas
publicas, com os atores que as influenciam e alguns aspectos inerentes ao processo de
avaliacdo de politicas publicas.
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Fluxograma 4 - Etapas de Implementacio e Avaliagdo de Politicas Publicas

PROCESSOS ATORES PROCESSOS

Prestagao de Contas

lAdeqanéo dos planos

| setoriais
Implementacao de ~ 5
PoIIl'ticas Pl](l;olicas Alterag3o nos contextos Adequaggo de
Enfeneor econdmicos, sociais e rggramentos e normas
ambientais Corpo técnico do Governo: vigentes
problemas

¢ Agentes de ponta
¢ Planejadores
e Gestores técnicos

Adequacgéo das
capacidades institucionais:
e capital humano

e recursos financeiros

e estrutura administrativa
* recursos tecnoldégicos

® recursos materiais

Avaliacao de
Politicas Publicas Agentes politicos e gestores
técnicos

Orgaos de controle

Agentes do Orgao Central de
Planejamento e Orgamento

Adequagdes em:

¢ planos estratégicos
institucionais

¢ planos de agao

—————————————————————————

| Aspectos inerentes ao processo de avaliagdo de politicas publicas

» Baixo interesse do nucleo estratégico das entidades avaliadas em se

¢ Plano Plurianual;
¢ Leide Diretrizes - LDO
¢ Leis Orgamentarias Anuais

Processo pouco consolidado;

Modelos de avaliagéo triviais e simpldrios;

Alto custo relacionado as avaliagdes de impacto.

\

I

I

engajar no processo de avaliagéo; I Adequagdes em:

I

I

I

N e e e e e e e e e e e e e e  — ———— ——— — —’l

I

I .

I ¢ Auséncia de cultura de avaliagéo;

| .

\

Fonte: elaboragdo prépria SUPLAN/SEFIN/SEEC.

10.2 Estratégias para a avaliagdo de politicas publicas

Tendo em vista os desafios apresentados anteriormente, os gestores publicos podem fazer
uso das seguintes estratégias para enfrenta-los : *

Esclarecer os critérios de avaliacdo, benchmarking e as medidas de desempenho

Definir critérios de avaliacdo claros permite a realizacdo de atividades de avaliacdo
focadas nos aspectos dos resultados de politicas publicas que sdo mais valorizados por
parte dos gestores, eliminando o excesso de tendenciosidade. Os critérios de avaliacao,
comumente definidos com base nos objetivos declarados das préprias politicas publicas,
fornecem padrdes pelos quais os resultados de politicas podem ser avaliados.

Ja o benchmarking, nesse caso, é o processo de identificacdo de outras organizacdes e
programas similares, a fim de avaliar as “melhores praticas” e os padrGes a serem usados
para comparar e avaliar o desempenho do 6rgdo ou da politica publica que esta sendo
avaliada. E um método que pode auxiliar na determinacdo do nivel adequado de
desempenho das politicas publicas.

* Guia de politicas publicas: gerenciando processos (2014).



119
PARTE Il - ETAPAS DO CICLO DE POLITICAS PUBLICAS

Quanto as medidas de desempenho, o principal ponto da avaliagdo formal ou técnica de
programas envolve a concep¢ao de medidas quantitativas de produtos e insumos de
politica publica que permitam determinar se uma intervencdo de politica publica fez
diferenca (na diregao esperada) em termos de cumprimento dos objetivos do programa. A
mensuracao de desempenho deve ser tanto de resultados quanto de processos, pois a
avaliacao dos esforcos voltados para a aprendizagem exige a mensuracao de ambos os
aspectos da criacdo de politicas.

Maior utilizacdo da avaliacdo de impacto e atencdo na analise das informacdes

Os efeitos de uma determinada politica publica estdo intimamente interligados com os
efeitos de outras politicas e eventos; assim, os impactos de politicas observados sdo
normalmente a combinacdo dos efeitos de uma determinada politica pdblica juntamente
com muitos outros fatores. Portanto, a tarefa central da avaliacdo técnica de politicas
geralmente consiste em isolar os efeitos de uma determinada politica publica daqueles
causados por outros fatores.

Melhorar o acesso de organiza¢Ges e pesquisadores de fora do governo a avaliagdo de
programas

Os gestores publicos devem garantir que informacGes precisas e imparciais estejam
disponiveis para individuos, grupos e organiza¢des interessadas em suas iniciativas e
impactos, e, com esse objetivo em mente, garantir que os processos de criagdao de
politicas publicas sejam completamente transparentes e responsaveis.

Centrar-se nas possiveis melhorias e aprender com a avaliacdo de relatérios

O principal beneficio da avaliacdo é o aprendizado decorrente dela. Uma boa criacao de
politicas publicas requer aperfeicoamento e aprendizagem constantes, e a avaliacdo é o
principal momento para tal atividade no processo. A aprendizagem, nesse sentido, é uma
tentativa deliberada de ajustar as metas ou técnicas de politicas publicas em funcdo das
consequéncias de politicas do passado e de novas informagGes para melhor atingir os
objetos finais de governanca. Ela envolve uma alteragdo relativamente duradoura no
comportamento da criagdo de politicas que resulta da experiéncia, e é o que os governos
fazem em resposta a uma nova situacdo, com base em sua experiéncia passada.
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10.3 Boas praticas e Checklists - etapa de avaliacio

Sdo boas praticas de avaliacdo™:

a) avaliar a relevancia e a utilidade da politica publica, ou seja,
verificar se os objetivos e as a¢Oes governamentais respondem as
necessidades dos beneficiarios (diretos e indiretos); ao contexto
politico, econémico, social e ambiental nacional e internacional; bem
como se essa resposta continuard a ocorrer se as circunstancias
mudarem;

b) avaliar a coeréncia da agdo governamental, isto ¢, identificar
possiveis fragmentacgdes, duplicidades, sobreposicées e lacunas no
conjunto de agdes governamentais e avaliar a compatibilidade da
politica com outras intervengdes em curso;

c) avaliar a eficacia e efetividade da politica, ou seja, aferir se os
objetivos de médio e longo prazo da intervencao foram alcangados e
se os resultados esperados da acao governamental foram produzidos;

d) avaliar os impactos da politica, isto é, verificar se as intervencGes
publicas produziram efeitos (positivos ou negativos) significativos,

intencionais ou nao;

e) avaliar a sustentabilidade da politica, ou seja, estimar em que
medida os beneficios da politica continuarao a existir.

No quadro a seguir sao apresentados os principais questionamentos, as informacoes
requeridas para respondé-los, com as respectivas possibilidades de fontes de informacao,
considerando a etapa de avaliagao.

Quadro 8 - Questionamentos: etapa de avaliacao

Questao 8: Os resultados e impactos da politica publica sao satisfatorios?

Subquestao 8.1. A politica estd alinhada com as demandas da
populacdo afetada pelas intervengcoes e com as
prioridades governamentais? (relevancia e utilidade)

* objetivos e metas da politica (a);
Informacdes requeridas ¢ beneficios, produtos e servigcos ofertados (b);
e impactos e efeitos esperados (c).

* Referencial de Controle de Politicas Publicas (2020, p. 100)
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e Plano Plurianual (a,b,c);

« planos nacionais e setoriais (a,b,c);

planos estratégicos e das medidas adotadas para o
alcance de objetivos e metas (a,b,c);

atos normativos que instituiram a politica (a,b,c);
exposicdo de motivos (a,b,c);

plano de implementacao da politica (a,b,c);

sistemas estruturantes do governo distrital (a,b,c,g)
sistemas de gestao dos 6rgaos e entidades (a,b,c).

Fontes de informacgao

Subquestao 8.2. A politica é coerente internamente e com outras
intervencodes publicas em curso? (coeréncia)

objetivos e metas da politica (a);

objetivos de outras intervencoes (b);

desempenho e resultados da politica (c);
desempenho e resultados de outras intervengoes (d);
demandas e prioridades da populacao afetada (e).

Informages requeridas

e Plano Plurianual (a,b,e);

« planos nacionais e setoriais (a,b,e);

planos estratégicos e das medidas adotadas para o
alcance de objetivos e metas (a,b,e);

atos normativos que instituiram a politica (a,b,e);
exposicao de motivos (a,b,e);

plano de implementacao da politica (a,b,e);

sistemas estruturantes do governo distrital (a,b,c,d,e);
sistemas de gestao dos 6rgaos e entidades (a,b,c,d,e);
relatérios de avaliagdo da politica (c,d);

atas de reuniao (c,d,e);

documentos oficiais (a,b,c,d,e).

Fontes de informacao

Subquestao 8.3. Os objetivos e metas da acdo governamental foram
alcancados? (eficéacia)

e objetivos, metas e resultados esperados da politica
(a);

~ . « desempenho de objetivos e metas da politica publica

Informacges requeridas (b):

« motivos (fatores) que levaram a essa distorcgao (c);

e acdes mitigadoras tomadas e/ou necessarias (d).

e Plano Plurianual (a);
Fontes de informag&o « planos nacionais e setoriais (a);
o planos estratégicos e das medidas adotadas para o
alcance de objetivos e metas (a);
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Fontes de informacao

atos normativos que instituiram a politica (a);
exposicdo de motivos (a);

plano de implementacao da politica (a);

sistemas estruturantes do governo distrital (a,b,c,d);
sistemas de gestao dos 6rgaos e entidades (a,b,c,d);
relatérios de avaliacdo da politica (b,c,d);

atas de reuniao (b,c,d);

documentos oficiais (a,b,c,d).

Subquestao

8.4. A politica produziu os resultados esperados?
(efetividade/impacto)

Informacdes requeridas

« objetivos e metas da politica (a);

« desempenho de objetivos e metas da politica publica
(b);

« efeitos concretos da politica (c);

e razoes pelas quais ocorreram os efeitos (d).

Fontes de informacao

e Plano Plurianual (a);

« planos nacionais e setoriais (a);

planos estratégicos e das medidas adotadas para o
alcance de objetivos e metas (a);

atos normativos que instituiram a politica (a);
exposicao de motivos (a);

plano de implementacéo da politica (a);

sistemas estruturantes do governo distrital (a,b,c,d);
sistemas de gestao dos 6rgaos e entidades (a,b,c,d);
relatérios de avaliacdo da politica (b,c,d);

atas de reuniso (b,c,d);

documentos oficiais (a,b,c,d).

Subquestao

8.5. Os efeitos da agao governamental sdo sustentaveis?
(sustentabilidade)

Informagdes requeridas

¢ beneficios esperados da intervencao (a);

¢ beneficios produzidos pela intervencao (b);

e probabilidade de continuidade dos efeitos produzidos
(se politica for continuada) (c);

¢ probabilidade de continuidade dos efeitos produzidos
(se politica for descontinuada) (d);

« fatores que mais contribuem para sustentabilidade (e).

Fontes de informacéo

e Plano Plurianual (a);

« planos nacionais e setoriais (a);

o planos estratégicos e das medidas adotadas para o
alcance de objetivos e metas (a);

e atos normativos que instituiram a politica (a);

e exposicao de motivos (a);
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plano de implementacao da politica (a);

sistemas estruturantes do governo distrital (a,b,c,d,e);
sistemas de gestdo dos 6rgaos e entidades (a,b,c,d,e);
relatorios de avaliagado da politica (b,c,d,e);

atas de reuniao (b,c,d);

documentos oficiais (a,b,c,d,e).

Fontes de informacao

Fonte: adaptado de Referencial de Controle de Politicas Publicas - Apéndice VII - TCU (p. 6 - 11, 2020).

10.4 Avaliagao de politicas publicas no GDF

No Governo do Distrito Federal, a avaliacdo do PPA esta prevista nos arts. 14 a 17 da Lei n°
7.378/2023, que dispde sobre o Plano Plurianual do Distrito Federal para o quadriénio
2024-2027.

A avaliagdo do PPA 2024-2027 sera realizada anualmente, por meio do sistema PPA WEB, e
se destina a subsidiar possiveis ajustes no desenho, formulacdo e implementacdo dessas
politicas. Essa etapa esta estruturada de modo a possibilitar a avaliagdo do Objetivo em
todas as suas dimensdes: concepgao, implementacao e resultados.

Tendo como base os atributos do Objetivo, a avaliacao deve buscar explicar como esses
atributos solucionam/mitigam o problema ou aproveitam a oportunidade identificados.
Esse escopo de avaliagdo busca levantar elementos que sejam Uteis para a tomada de
decisdo nos niveis estratégicos do GDF, sendo, portanto, imprescindivel o engajamento
dos agentes publicos de nivel estratégico das Unidades no processo de avaliacao.

Enquanto o monitoramento dos atributos (indicadores, metas e a¢cGes ndo orcamentarias)
se restringe a analise do alcance dos resultados de maneira isolada, na avaliagdo busca-se
analisar como esses atributos conseguem explicar/contribuir para a solugao de um
fato/objeto observado no contexto social ou econémico, traduzido nos Objetivos dos
Programas Tematicos propostos para o PPA 2024-2027.

Deste modo, é a avaliacdo que vai atribuir consisténcia/significancia ao atributo, bem
como sua correlagdo/ aderéncia/ fidedignidade com o fato/objeto observado no contexto
social ou econémico a que ele se refere.

OrientacOes mais detalhadas sobre a avaliacdo via PPA WEB estdo disponiveis no site da
SEEC, no documento Instru¢des Monitoramento e Avaliacao do PPA 2024-2027 - ano base
2024.



http://economia.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2024/12/INSTRUCOES-MONITORAMENTO-E-AVALIACAO-PPA-2024-2027-ANO-BASE-2024-dezembro24.pdf
http://economia.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2024/12/INSTRUCOES-MONITORAMENTO-E-AVALIACAO-PPA-2024-2027-ANO-BASE-2024-dezembro24.pdf
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