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A verificacao da efetividade de uma politica passa, necessariamente, por seu monitoramento e sua
avaliacao. Avaliagoes qualificadas que produzam resultados confiaveis possibilitam o aprimoramento
de politicas e justificam investimentos ou economia de recursos, ja que evidenciam se os resultados
esperados estao sendo alcancados e se os recursos estao sendo utilizados de modo eficiente. Assim,
no contexto das politicas publicas, essas analises desempenham papel essencial na determinacao e
no alcance dos objetivos e das prioridades de governo.

A avaliacao ex post, tema desta publicacao, consiste em uma ferramenta fundamental para orientar a
tomada de decisao durante — ou apos — a execucao de uma politica publica. Nesse sentido, cumpre a
importante funcao de levantar evidéncias sobre o desempenho da politica, indicando se os recursos
publicos estao sendo aplicados em consonancia com os parametros de economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade.

A implementacao eficiente das politicas e dos programas, focada em garantir o maximo retorno possi-
vel a sociedade, deve ser objetivo permanente do gestor publico. A prépria Constituicao Federal elenca
a eficiéncia como um dos principios a serem seguidos pela administracao publica em sua atuacao.

Nesse sentido, o langamento desta publicacao se soma a outras iniciativas e complementa o traba-
Iho iniciado com a publicagao do Guia de Analise Ex Ante. O documento tem por objetivo nortear os
orgaos e entidades publicos nos processos avaliativos das politicas que conduzem, descrevendo e
exemplificando diferentes metodologias que podem ser utilizadas na avaliagao da politica publica a
partir de sua implementagao até a gestao de resultados. Em outras palavras, nao basta apontar quanto
determinada politica consome do orcamento publico, é necessario relacionar seus custos e beneficios,
avaliar a qualidade de suas entregas e seu grau de focalizacao.

Esteves Colnago Junior
Ministro do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao



Valorizar o uso do dinheiro publico € um principio que deve ser permanente na agenda de todos os
governos. Este guia é um passo importante na institucionalizacao desse objetivo, ao apresentar orien-
tagoes para avaliacao das politicas publicas que ja estao em andamento. A presente publicagao com-
plementa as diretrizes do guia ex ante, ja disponivel, de modo a permitir que os dois documentos — em
conjunto — cubram todo o ciclo da avaliacao das politicas publicas.

A elaboracao deste guia ex post foi motivada pelo reconhecimento de que nao basta evidenciar as neces-
sidades da sociedade e a importancia da politica publica. E necessario avaliar a consisténcia do desenho
dos programas, a sua governanga e o seu efetivo retorno para a sociedade. Este guia detalha os proce-
dimentos para realizacao dessa avaliacao do ponto de vista pratico para gestores publicos e pode ser
referéncia para todos os niveis de governo.

Importante mencionar a contribuicao da qualidade do gasto publico no desafio do equilibrio fiscal. Se,
por um lado, os anseios e necessidades da sociedade sao crescentes e complexos, por outro, a capa-
cidade do governo, em seus trés niveis, para obter recursos da sociedade esta cada vez mais limitada.
Uma forma de superar esse dilema é racionalizar a execucao do gasto publico, ao priorizar politicas
eficazes e eficientes no atendimento das demandas dos cidadaos. Trata-se de atributo essencial a
boa gestao publica.

E nesse contexto que se apresenta este guia, fruto do esforco e da experiéncia de equipes técnicas de
diferentes ministérios para orientar a construgao de politicas publicas consistentes e comprometidas
com a melhoria do gasto publico no Brasil. Um governo mais eficiente impacta diretamente a qualidade
de vida das pessoas, fortalecendo a crenca da sociedade quanto a capacidade do Estado em atender
de forma efetiva as suas necessidades por bens e servicos publicos. E uma agenda urgente e inadiavel
gue Nosso pais precisa seguir.

Eduardo Refinetti Guardia
Ministro da Fazenda
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APRESENTACAO

Sinto-me honrado com o privilégio de apresentar a publicacao Avaliacéo de politicas publicas:
guia prdtico de andlise ex post, resultado de intenso trabalho conjunto entre a Casa Civil, o
Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Uniao (CGU), o Ministério da Fazenda
(MF), o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MP) e o Instituto de Pesquisa
Econbmica Aplicada (Ipea).

Ao lado do Guia prdtico de andlise ex ante — o primeiro volume, aprovado pelo Comité
Interministerial de Governanca (CIG) em fevereiro de 2018 —, esta obra sobre a analise ex
post completa o tao almejado referencial metodoldgico sobre o processo de monitoramento
e avaliacdo das politicas publicas no governo federal. E fruto da busca por maior racionali-
dade no subsidio a tomada de decisdo com base em evidéncias na condugao das politicas
publicas, e extremamente necessario ao avan¢o de uma agenda coordenada e padronizada
da avaliacao da qualidade do gasto publico.

O guia segue as diretrizes de governanca publica estabelecidas no Decreto n® 9.203/2017:
i) monitorar o desempenho e avaliar a concepc¢ao, aimplementacao e os resultados das poli-
ticas e das acoes prioritarias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam observadas;
i) avaliar as propostas de criacao, expansao ou aperfeicoamento de politicas publicas e de
concessao de incentivos fiscais e aferir, sempre que possivel, seus custos e beneficios; e iii)
manter processo decisorio orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal, pela qualidade
regulatoria, pela desburocratizacao e pelo apoio a participagao da sociedade.

Como em nossa vida cotidiana, o governo também precisa fazer escolhas e enfrentar
dilemas. Como conciliar recursos limitados e escassos com desejos e necessidades por ser-
vicos publicos crescentes e de boa qualidade? A chave esta no reconhecimento do value for
money - prestacao dos servicos publicos, com uso dos recursos disponiveis em uma trajetoria
sustentavel. Trata-se, sem duvida, do grande desafio que ora se apresenta ao crescimento
econdmico sustentado brasileiro.

Para tanto, o Estado necessita urgentemente seguir com a agenda de reformas estrutu-
rantes. A busca por maior eficiéncia do gasto publico e pela maior capacidade de o governo
atender prontamente as necessidades de cidadaos e empresas é premissa fundamental desta
agenda. Nao so6 hoje, como também amanha. Nao sé neste governo, como nos proximos. Nao
apenas no nivel federal, mas também nas outras esferas de governo.

Nesse contexto, torna-se mais do que oportuna a publicacao do Guia prdtico de andlise
ex post. De forma elucidativa, o guia — inspirado nas melhores praticas internacionais e
demonstrando exemplos de experiéncias brasileiras — tem o intuito de fornecer referén-
cias as avaliagdes a serem implementadas no ambito do governo federal, de disseminar as
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abordagens e os conceitos de boas praticas de avaliacao aos gestores das varias esferas
governamentais, permitindo melhor padronizacao para as rotinas de monitoramento e
avaliacao de politicas publicas.

Por ter esta obra carater orientativo, as avaliagdes apresentadas nao sao vinculantes.
O guia servira sobretudo aos comités de avaliacdes dos 6rgaos centrais, mas também influen-
ciando as demais esferas governamentais e instituicoes da sociedade civil. O livro, composto
de onze capitulos, inova ao trazer a abordagem da avaliagao executiva como porta de entrada
para outras avaliacoes, buscando identificar de forma tempestiva em qual elemento ou em
qual processo da cadeia de valor da politica ha maior chance de ocorrerem aprimoramentos.
A partir dos resultados dessa avaliacao executiva, outras abordagens de avaliacao poderao
ser desenvolvidas. Essas abordagens sao discutidas mais detalhadamente ao longo do livro.

O capitulo 1 apresenta o guia e foca o papel da avaliacao de politicas publicas no
governo federal, demonstrando sua relevancia para a atuacao dos comités técnicos de
monitoramento e avaliacao de politicas publicas e para orientar os érgaos setoriais e as
escolas de governo. No capitulo 2, ha destaque para a influéncia das avaliagées no or-
¢amento, indicando-se em quais momentos do ciclo orcamentario as avaliagcoes e seus
resultados podem ser oportunas. O capitulo 3 aborda a avaliagao executiva, uma avalia-
¢ao mais rapida e panoramica, na qual o gestor pode ter uma primeira recomendacao de
aprimoramento, se houver, da politica.

O capitulo 4 descreve o passo a passo para analise do diagnostico do problema que a
intervencao com a politica publica visa mitigar ou resolver, vendo suas causas principais e,
caso ja haja diagndsticos anteriores, se estes continuam validos. Por seu turno, a avaliagao
de desenho é descrita no capitulo 5, e trata-se de um processo analitico para identificar a
existéncia de falha no desenho na etapa de formulagao da politica. O capitulo 6 investiga
a transformacao dos insumos utilizados pelas politicas publicas em processos e produtos,
com foco na implementacao da politica.

No capitulo 7, o tema é a avaliacao de governanca da politica publica, fazendo-se refe-
réncia a analise das estruturas, das funcoes, dos processos e das tradicoes organizacionais,
essencial para a garantia de que as acoes planejadas sejam executadas de tal maneira que
atinjam seus objetivos de forma transparente. O capitulo 8 aborda a avaliacao de resultados,
instrumento que ajuda a responder se os objetivos inicialmente planejados foram cumpri-
dos. O capitulo 9 é dedicado a apresentacao da avaliacao de impacto, que busca estimar os
efeitos causais da politica, e, para tal, diferentes métodos econométricos sao descritos de
forma intuitiva e didatica.

No capitulo 10, sao vistos métodos de avaliagao de retorno econémico-social, que bus-
cam examinar o custo-beneficio de uma politica, permitindo, consequentemente, comparar
o custo-beneficio de diversas politicas. E o capitulo 11, por fim, traz a analise de eficiéncia,
que estima se é possivel ser mais eficiente no uso dos insumos empregados para a producao
de bens e servicos entregues a sociedade.



APRESENTACAO

De forma inequivoca, esta publicagao representa um marco no processo decisorio sobre
0 monitoramento e a avaliacao de uma politica na administragao publica, uma vez que nos
convida a refletir sobre a qualidade do servigo publico oferecido e seus respectivos custos,
rompendo assim a tradicional logica de destinarmos mais e mais recursos as politicas sem
que haja avaliacao de seus retornos.

Por tudo isso é que gostaria de concluir agradecendo a todos os gestores e técnicos
envolvidos na elaboracao deste guia, o qual contribui para a melhoria dos produtos das
politicas entregues a sociedade. Ressalto o apoio dos diversos Ministérios participantes
que, na elaboracao pratica dos instrumentos propostos, cederam as experiéncias de suas
politicas criadas ou reformuladas. Agradecemos também as contribuicoes valiosas ao texto
recebidas do Banco Mundial, além do apoio dado por essa instituicao, ao longo dos ultimos
anos, ao fortalecimento da avaliacao de politicas publicas no governo federal. E, por fim,
gostariamos de agradecer aos diversos profissionais que colaboraram de alguma forma
para o sucesso deste projeto.

Espero que o Guia prdtico de andlise ex post, de forma complementar ao Guia prdtico de
andlise ex ante, contribua expressiva e oportunamente as discussdes sobre a racionalizagao
do gasto. O tema qualidade do gasto € um compromisso do nosso governo, e grande esforco
tem sido direcionado para que, a médio e longo prazos, o Estado brasileiro tenha um processo
bem definido e efetivo de analise de suas politicas.

Eliseu Lemos Padilha
Ministro-Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica






PREFACIO

Nos ultimos anos, a sociedade vivenciou duas grandes tendéncias no que diz respeito a
ordem econdémica: do setor privado em direcao ao avanco da competitividade, gerando
novas tecnologias e aumento da produtividade; e, concomitantemente, a elevacao das
demandas sociais, o que, em face da restricao de recursos publicos, devido a crise fiscal,
torna-se cada vez mais dificil de contemplar. E nesse ambiente que o setor publico opera,
buscando encontrar um lugar de convivio das politicas que dinamizam a economia e promo-
vem o crescimento econémico, além da mitigacao das caréncias sociais. Com o intuito de
melhor atender a esses pontos, € imperativo que organismos publicos carreguem consigo as
melhores praticas para a elabora¢ao, o gerenciamento e a avaliacao das politicas publicas.

Foi nesse espirito que, em 2016, criou-se o Comité Interministerial de Governanca (CIG).
Com ele, foi lancado o projeto de elaboragao de manuais que disponibilizassem ao gestor
publico os instrumentos mais adequados para levar a cabo o processo de desenho e avalia-
¢ao de politicas publicas. O Ipea tem realizado avaliagdes de politicas no ambito do Comité
de Monitoramento e Avaliacao de Politicas Publicas (Cmap), que resultaram em diversas
publicacoes, na forma de Textos para discussdo e capitulos de livro. Em 2016, foi estruturado
um laboratério de ciéncias de dados, o IpeaData-Lab, com estrutura para receber e integrar
registros administrativos e bases de dados de diversos 6rgaos do governo federal. Essa funcao
garante aos avaliadores um volume de informagao que detém potencial de extracao de res-
postas mais precisas e completas sobre o desempenho de uma determinada politica publica.

Em 2018, foi lancado o Guia Prdtico de Andlise Ex Ante, com o intuito de tratar a avaliacao
das politicas publicas ainda no estagio de elaboracao, em que temas, como o diagnéstico
do problema, a proposta e a expansao de uma politica publica, sao objetos de apreciacao.
O exame minucioso nessa fase é fundamental para que uma politica publica alcance os ob-
jetivos propostos, ao evitar o emprego ineficiente de recursos que poderiam ser utilizados
para outro fim.

Posterior ao estagio de criacao, existe aquele no qual uma politica publica ja se encontra
em andamento. Nesse caso, é necessario dispor também de métodos especificos para lidar
com o monitoramento e avaliar o seu alcance. Esta publicacdo, ao complementar a anterior,
preenche essa lacuna. A analise ex post, ao incorporar técnicas de gerenciamento, permite
acessar 0s pontos criticos de uma politica publica, propondo aprimoramentos ou mesmo
dizer se tal politica deve ser suspensa ou substituida. Também por meio de instrumental
estatistico especifico € possivel saber com elevado grau de confianca o impacto, o retorno
ou a eficiéncia de determinada politica.
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AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS: GUIA PRATICO DE ANALISE EX POST

Este guia - tal como ocorreu na obra anterior, que aborda o caso da avaliacao ex ante —
reune o esforco de varios especialistas oriundos de diversos 6rgaos do governo federal e
cujas acoes foram capitaneadas pela Casa Civil da Presidéncia da Republica. Tal iniciativa
se enquadra dentro do esforco feito pelo Estado brasileiro no sentido de aprimorar a gestao
publica na medida em que, de acordo com o processo de reestruturacao pelo qual passa
0 setor publico, ha a necessidade premente de reavaliar as acdes publicas em andamento,
empreitada no qual o presente guia sera peca de fundamental importancia.

Ernesto Lozardo
Presidente do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
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O PAPEL DA AVALIACAO DE POLITICAS
PUBLICAS NO GOVERNO FEDERAL

Este guia tem como objetivo fornecer referéncias as avaliacdes a serem implementadas
no ambito do governo federal e disseminar as abordagens e os conceitos de boas pra-
ticas de avaliacao aos 6rgaos e aos gestores da administracao publica. Isso trara maior
uniformizagao e padronizagao para a rotina de monitoramento e avaliagao de politicas
publicas. Trata-se de mais uma agao para fortalecer e consolidar a cultura de avaliagao de
politicas publicas no governo federal, que permite compartilhar conhecimento e estabele-
cer uma metodologia de trabalho padronizada sobre abordagens de avaliagao (dimensao
cognitiva), bem como busca despertar e sensibilizar os gestores para a sua importancia
(dimensao valorativa).

Ampliar e difundir a avaliacao de politicas publicas € o foco deste guia, servindo como
referéncia sobretudo aos comités de avaliacoes dos 6rgaos centrais, mas também influen-
ciando as demais esferas governamentais e instituicoes da sociedade civil. Esses comités
podem recomendar a adocao de medidas de ajuste e aprimoramento aos 6rgaos respon-
saveis pelas politicas, e também por meio do processo de elaboracao e acompanhamento
das pecas orcamentarias, como o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). Espera-se, dessa forma, avancar em direcao a
consolidacao da avaliacao de politicas publicas e a busca continua pela qualidade do gasto
publico no governo federal.

Faz-se necessario diferenciar o Guia prdtico de andlise ex ante, langado em marcgo de
2018, e o presente volume - Guia prdtico de abordagem ex post. De um lado, a analise ex
ante objetiva promover uma reflexao em nivel mais elevado quando da criagao, expansao
ou aperfeicoamento de politicas publicas, para que estas sejam melhor desenhadas e
planejadas, incluindo, por exemplo, a indicacao do sistema de monitoramento e avaliagao
que sera utilizado ao longo de sua execucao. De outro lado, a avaliagao ex post € um ins-
trumento relevante para a tomada de decisoes ao longo da execuc¢ao da politica — dizendo
ao gestor o que aprimorar e, em alguns casos, como fazé-lo —, bem como para a melhor
alocacao de recursos entre as diferentes politicas publicas setoriais.

Assim, este guia completa o processo integrado de avaliacao de politicas publicas, em
que, na primeira etapa, esta a analise ex ante e, nas etapas seguintes, esta a avaliacao ex
post de politicas publicas, com diferentes abordagens para a cadeia de valor das politicas
publicas (insumos, processos, produtos, resultados e impactos).
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Primeiramente, o termo “politicas publicas” utilizado neste guia é entendido como um conjunto
de programas ou agdes governamentais necessarias e suficientes, integradas e articuladas
para a provisao de bens ou servigos a sociedade, financiadas por recursos orcamentarios
ou por beneficios de natureza tributaria, crediticia e financeira. A avaliagcao de politicas pu-
blicas, executada como um processo sistematico, integrado e institucionalizado, tem como
premissa basica verificar a eficiéncia dos recursos publicos e, quando necessario, identificar
possibilidades de aperfeicoamento da acao estatal, com vistas a melhoria dos processos, dos
resultados e da gestao.

As metodologias e ferramentas analiticas utilizadas na avaliagdo fundamentam a toma-
da de decisao dos gestores publicos em prol do aprimoramento das politicas em execucao.
Portanto, os resultados da avaliacao de processos servem: para a implementac¢ao ou o
aperfeicoamento da politica (avaliagao formativa);' ou para a tomada de decisao sobre sua
adocgao ou expansao (avaliacao somativa).?

E importante diferenciar o monitoramento da avaliacdo de politicas publicas.
A avaliacao deve ser um processo objetivo de exame e diagnéstico da politica publica sob
analise. Devem ser considerados, dentre outros aspectos, a forma como a politica esta sendo
implementada, seus efeitos desejados e adversos, os principais stakeholders, e a forma como
0s recursos publicos estao sendo utilizados. Para tanto, é necessario o uso de metodologias
formais, ja que, diferentemente da analise individual (em que aspectos subjetivos sao facil-
mente racionalizados e ordenados de acordo com o seu grau de importancia relativa), no caso
das politicas publicas ocorre uma impossibilidade de sintetizacao de beneficios subjetivos
de toda a sociedade.

Além disso, a avaliacao deve ser conduzida preferencialmente por outros érgaos inde-
pendentes, nao diretamente responsaveis pela execucao da politica publica, como os 6rgaos
centrais (Casa Civil; Ministério da Fazenda — MF; Ministério do Planejamento, Desenvolvimento
e Gestao — MP; e o Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Uniao - CGU), o
Ipea e o Tribunal de Contas da Uniao (TCU), bem como pelas universidades e fundagdes
privadas, mediante interacao com o gestor responsavel pela politica publica. Essas avaliacées,
com maior grau de independéncia, podem contribuir para o aperfeicoamento da politica
publica e fornecer a sociedade insumos para um debate mais qualificado sobre os gastos
publicos. A avaliacao baseia-se na reflexao critica e, quando necessario, na proposicao de
mudancas na conducao da politica publica. Por isso, este guia enfatiza que, ao final de cada
avaliacao realizada, deve haver uma se¢ao de recomendacdes aos tomadores de decisao,
bem como aos gestores e técnicos responsaveis pela politica publica.

1. Avaliagdes formativas: sdo “geralmente adotadas durante a implementacdo de um programa como meio de se adquirir mais conhecimento quanto a um
processo de aprendizagem para o qual se deseja contribuir” e tem como propdsito "apoiar e melhorar a gestao, a implementacéo e o desenvolvimento do
programa" (Ala-Harja e Helgason, 2000 apud Nassuno et al, 2001, p. 5).
2. Avaliagdes somativas: sdo "conduzidas frequentemente quando o programa ja esta implementado hé algum tempo (avaliagdo ex post) para o estudo de
sua eficacia e o julgamento de seu valor geral" e sdo "tipicamente utilizadas como meio de assistir a alocagéo de recursos ou na promogao de mais respon-
sabilidade" (Ala-Harja e Helgason, 2000 apud Nassuno et al, 2001, p. 5).
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O monitoramento, por sua vez, tem papel extremamente relevante na execucao das
politicas publicas, e nao deve ser desprezado em nenhuma hipdtese. Como exposto no
capitulo 8 do Guia prdtico de andlise ex ante, 0 monitoramento é um processo continuo ao
longo da implementacao, realizado pelo proprio érgao responsavel pela politica publica.
Tem como objetivo controlar a entrega de insumos, o calendario de trabalho e verificar
se os produtos estao de acordo com as metas. O monitoramento permite identificar
problemas e falhas durante a execucao que prejudicam as agdes, 0S processos ou 0S
objetivos da politica publica e, assim, reune condi¢des para corrigir rumos ou ajustar os
planos de implementacao.

Com vistas a retroalimentar o ciclo de ajustes de uma politica e o seu plano de gestao
de riscos, o monitoramento deve ser realizado de forma rotineira. Como visto também
no guia anterior, nas secoes de Modelo Idgico e Indicadores do capitulo 4, para que um
bom monitoramento seja feito, € fundamental que os objetivos, os principais insumos,
processos, produtos, resultados e impactos da politica tenham sido bem identificados e
que haja indicadores para verificar sua evolucao e o cumprimento das metas estabeleci-
das. O foco deste guia esta na avaliacao de politicas publicas, e nao no monitoramento.

Pontos relevantes para a execucdo da avaliacao de politicas publicas

e A abordagem de avaliacao escolhida deve estar alinhada ao ciclo de execucao da politica puablica; como
exemplo, sera visto mais a frente que uma linha de avaliacdo de impacto s6 deve ser executada se a
politica ja tiver alcancado tempo de execucdo suficiente para que haja os resultados e os impactos
esperados, conforme o seu modelo légico.

e A experiéncia internacional mostra que utilizar metodologias bem-aceitas e roteiros padronizados gera
resultados confidveis e permite maior comparabilidade entre as diferentes politicas publicas, por homo-
geneizar e sistematizar a linguagem e as informagdes. A credibilidade desses resultados é que contribui
para a expansao, o reinvestimento ou a economia de recursos nas politicas publicas avaliadas.

* As politicas que apresentarem avaliagdes ruins, que nao passam pelo processo de validacao da socie-
dade, incluidas as criticas da comunidade académica, dos pesquisadores e da imprensa, nao deverao
se prolongar por muito tempo. Esse fato destaca a importancia de as avaliagcdes executadas no sistema
de avaliagcdo do governo serem claras, transparentes e publicas, o que fortalecera a implementacao de
politicas publicas efetivas e bem-desenhadas.

O desafio do governo é promover maior efetividade dos recursos publicos, mediante
exclusao de gastos ineficientes ou pouco produtivos, para que esta e as proximas geracoes
possam ter acesso a bens e servicos publicos de qualidade. Com isso, realiza-se mais com
0S Mesmos recursos e permite-se que as decisoes alocativas sejam orientadas por crité-
rios mais claros e transparentes, baseados em evidéncias. E importante destacar que as
avaliacoes de politicas publicas serao uma ferramenta importante na viabilizagao do Novo
Regime Fiscal, instituido pela Emenda Constitucional n® 95, de 2016, uma vez que havera a
necessidade de debate qualificado sobre a priorizacao de politicas publicas e as decisoes
alocativas do orcamento.
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O governo federal possui instrumentos de planejamento e monitoramento de suas
politicas publicas. Uma das principais referéncias € o PPA, com horizonte de quatro
anos, com seus diversos indicadores fisicos e orcamentarios de execucao das politicas
publicas federais. No ambito do PPA, anualmente sao realizados o monitoramento e a
avaliacao da execucao dos seus programas tematicos, que consiste na verificacao dos
principais resultados, na identificacao das dificuldades de execucao e na indicacao
das medidas para a melhoria de seu desempenho.

O monitoramento é realizado por meio da captacao anual de informacoes estrutu-
radas no Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP),? até 31 de janeiro,
com informacoes referentes ao exercicio anterior. Essas informacgdes sao consolidadas
em relatorio sintético de avaliacao por programa tematico. O conjunto dos relatérios
de avaliacao de todos os programas tematicos compde o Relatdrio de avaliagdo do
PPA, encaminhado ao Congresso Nacional até 31 de maio. O Relatdrio de avaliagdo do
PPA ainda é composto, dentre outros, pela avaliacdo do cenario macroeconémico do
plano e por sumario executivo contendo estatisticas consolidadas de sua execucao.

O relatorio de avaliacao, ap6s encaminhado ao Congresso Nacional, é disponi-
bilizado nos sitios do Ministério do Planejamento,* do PPA Cidadao® e da Biblioteca
Digital do Ministério do Planejamento.® O aplicativo PPA Cidadao é resultado do
esforco das equipes técnicas do ministério para oferecer mais transparéncia a agao
publica, permitindo que qualquer cidadao consulte com facilidade os detalhes do PPA
do governo federal. O documento contém informacdes adicionais sobre o alinhamento
entre os dezessete Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) que compoem
a Agenda 2030 e as politicas publicas federais contidas no PPA. Complementarmen-
te, esse aplicativo disponibiliza a visao de cada uma das doze Agendas Transversais
e Tematicas, que sao recortes mais abrangentes ou recortes de publicos-alvo das
informacoes que constam no PPA.

A Biblioteca Digital do Ministério do Planejamento, por sua vez, resgata a memo-
ria da programacao governamental contida em PPAs federais e estaduais, planos de
longo e médio prazos, planos regionais e setoriais, entre outros documentos de rele-
vancia ao planejamento publico. Permite o intercambio de informacodes entre 6rgaos,
entidades e pesquisadores interessados na tematica, e disponibiliza conhecimento
sobre planejamento para a sociedade em geral.

3. Disponivel em: <https://www.siop.planejamento.gov.br/siop/>.

4. Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/assuntos/planeja/plano-plurianual>.
5. Disponivel em: <https://ppacidadao.planejamento.gov.br/sitioPPA/>.

6. Disponivel em: <http://bibspi.planejamento.gov.br/>.
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Ao prestar informagoes no SIOP para o monitoramento do PPA e ao elaborar o
relatério de avaliacao de cada programa tematico, sao captadas reflexoes e percep-
¢oes no ambito dos ministérios que podem, e devem, ser insumos para a escolha de
politicas que serao objeto de avaliagcao na agenda de trabalho dos comités de avalia-
¢ao vinculados aos 6rgaos centrais, detalhados mais a frente. Assim, a execucao de
uma meta do PPA ou o acompanhamento dos seus indicadores pode gerar reflexao
sobre a necessidade de avaliacao de alguma politica associada. Nesse sentido, os
processos de avaliacao do governo federal podem ser otimizados e concatenados de
forma a gerarem subprodutos que contribuam positivamente entre si.

Paralelamente, alguns ministérios setoriais exercem atividades estruturadas de
monitoramento e avaliacao de suas politicas. Entre os exemplos estao a Secretaria
de Avaliacao e Gestao da Informacao do Ministério do Desenvolvimento Social e
Agrario (SAGI/MDSA), o Departamento de Monitoramento e Avaliacao do Sistema
Unico de Saude do Ministério da Saude (Demas/MS), o Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) e a Fundacao Oswaldo Cruz (Fiocruz).
Além desses, o Ipea detém um historico de contribuicdes em avaliagcao de politicas
publicas em parceria com os diversos ministérios setoriais.

Contudo, o nivel de maturidade entre os diferentes ministérios e 6rgaos é hetero-
géneo, e, por isso, as atividades de monitoramento - principalmente, de avaliacao -
apresentam possibilidades de aperfeicoamento. O processo de monitoramento e
avaliacao executado pelos setoriais ou pelas instituicées vinculadas a eles pode
avancar com o estabelecimento de uma governanca bem-definida, que seja menos
dependente de iniciativas proativas de cada ministério ou 6rgao e contemple a trans-
versalidade das distintas acoes do governo federal. Pode-se estimular a comparacao
entre os resultados de diferentes setores e politicas, por meio de um padrao acordado
de topicos e métricas a serem utilizados nas avaliagcdes, bem como retroalimentar
esses resultados no planejamento das acdes do governo federal e no ambito do ciclo
orcamentario e financeiro.

Seguindo as melhores referéncias internacionais, as avaliagoes de politicas
publicas devem ser executadas em carater permanente e integradas ao ciclo de
politicas publicas, que envolve também o planejamento, a execucao e o controle
orcamentario e financeiro. S6 com a efetiva utilizacao dos resultados das avaliacoes
na adocao de medidas de melhoria na execucao das politicas publicas e no processo
orcamentario e financeiro, que os principios de eficiéncia, efetividade e eficacia serao
aplicados. O boxe 2 traz um breve relato das principais referéncias internacionais de
sistema de monitoramento e avaliacao de politicas publicas.
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BOXE 2
Experiéncia internacional em sistemas de monitoramento e avaliacao




0 PAPEL DA AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS NO GOVERNO FEDERAL

Notas: ' Respectivamente, The green book: central covernment guidance on appraisal and evaluation (Reino Unido, 2018) e The magenta book: guidance
for evaluation (Reino Unido, 2011).
2 Como exemplo desse acompanhamento tem-se o relatério Evaluation in government (Reino Unido, 2013).
* Mais informac@es disponiveis em: <https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/Paginas/Evaluacion.aspx>.

Em linha com essas boas praticas, a figura 1 destaca o processo coordenado de avalia-
¢ao de politicas publicas, que se inicia com a selecao estratégica de politicas a serem ava-
liadas e se encerra com a implementacao de melhorias na execuc¢ao das politicas avaliadas.
Os resultados obtidos nas avaliacoes de politicas publicas podem ser consolidados em
recomendacoes e acoes, as quais sao insumos para a pactuacao de planos de trabalho de
melhorias na execucao das politicas publicas e no processo de elaboracao do PPA, da LDO e
da LOA. Para que haja tempestividade desses resultados no ciclo das financas publicas, como
sera discutido no capitulo 2, que trata da influéncia da avaliagcao no processo orcamentario,
a execucao das avaliagcdes precisa considerar os respectivos prazos de elaboracao dessas
pecas orcamentarias. Com efeito, os resultados encontrados nas avaliagdes e a adocao das
medidas propostas pelos érgaos responsaveis pelas politicas avaliadas podem ser elementos
centrais para a realocacao dos recursos publicos.
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Processo coordenado de avaliacao de politicas publicas

Pactuacao de

Selegdo das politicas Apresentacao dos

P Execucdo da f ~ 2 e i(H
piblicas a serem . resultados e proposicdo mfelhonas o seremm Implement_agao it allslies
I proposic
avaliadas avaliacao de melhorias feitas na politica de melhorias melhorada
publica

Elaboracao propria.

No ambito da administracao publica federal, cabe registrar ainda acao interministerial em prol da
implementacao de parametros de governancga publica, que constituirao arcabouco institucional
de suma importancia para aperfeicoar o ciclo processual de politicas publicas. Nesse sentido,
foi instituido, por meio do Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017, que dispoe sobre a
politica de governanca da administracao publica federal direta, autarquica e fundacional, o
Comité Interministerial de Governancga (CIG). Esse comité exerce papel de lideranca e de ins-
tancia estratégica na coordenacao e coeréncias das acdes do governo, por meio das diretrizes
e recomendacoes a administragcao publica federal direta, autarquica e fundacional.

A estrutura de financiamento das politicas publicas no Brasil, de forma similar aos pro-
cessos orcamentarios adotados em diversos paises, € consubstanciada em tributos, renun-
cias tributarias, beneficios crediticios e financeiros, registrados tanto na peca principal do
Orcamento Geral da Uniao (OGU) quanto em suas informacoes complementares. Uma forma
de segmentar as bases de financiamento de politicas publicas e contribuir para otimizar a
avaliacao das ac¢oes do setor publico, reconhecidas pela escassez de recursos para atender
as inumeras demandas da sociedade, é dividir essa base de financiamento entre os subsi-
dios - beneficios tributarios, crediticios e financeiros — e as demais fontes de financiamento
dessas politicas.

Sob esse prisma, podemos também segmentar as politicas publicas da seguinte forma:
i) financiadas por meio dos gastos diretos, com dotacoes consignadas no OGU; ii) financia-
das por meio dos gastos indiretos, com registro nas informacoes complementares do OGU.
Contemplando essa segmentacao da forma de financiamento das politicas publicas, dois
comités foram estruturados pelos 6rgaos centrais para monitorar, avaliar e propor alteracoes
nas politicas publicas da Uniao. O Comité de Monitoramento e Avaliacao de Politicas Publicas
Federais (Cmap) foi instituido pela Portaria Interministerial n® 102, de 2016, sendo respon-
savel pela coordenacao do monitoramento e avaliacao de politicas publicas financiadas por
gastos diretos da Uniao. Por sua vez, o Comité de Monitoramento e Avaliacao dos Subsidios
da Uniao (Cmas), instituido pelo Decreto n® 9.588, de 2018, tem como principal atribuicao
monitorar e avaliar, de forma continua, as politicas publicas financiadas por Subsidios da
Unidao. Ambos os comités estao detalhados a seguir.
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Estruturacdo do sistema de avaliacdo de politicas publicas no governo federal

Avaliagéo de politicas publicas

Clg
Cmap e Oraa Escolas
rgaos d
o e governo
Cmas setoriais g
Avaliacdes de politicas Avaliagbes de Programas de
estratégicas politicas setoriais treinamento

Guia de avaliacdo ex ante e ex post

Elaboracdo propria.

Desde 2016, 0 Cmap ja é uma realidade na avaliagao de politicas publicas financiadas por
gastos diretos da Uniao. No cenario atual, os Subsidios da Unido tém sido objeto de analise
acurada no ambito de grupo técnico coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica e
integrado pelos 6rgéos centrais. A luz das discussdes, da andlise técnica e do exame da matéria
havidos, foi estabelecido consenso quanto a necessidade de implementacao de arcabouco
normativo e institucional peculiar a matéria, que estabeleca uma agao coordenada do gover-
no federal, de forma intertemporal, para aprimorar os parametros que regem essas politicas.

Nesse contexto, 0 Cmas foi instituido para monitorar e avaliar politicas publicas financiadas
por Subsidios da Unidao, com a colaboracao dos 6rgaos gestores dessas politicas, bem como
estabelecer cronograma de avaliacdes e publicizar suas atividades. A atuacao deste comité
visa orientar a acao estatal para a geracao de valor a sociedade, em consonancia com as boas
praticas de governanca publica.

E notorio reconhecer que, no &mbito da administracao publica federal, ja foram empreen-
didos esforcgos institucionais pertinentes a avaliagcao de algumas politicas publicas financiadas
por Subsidios da Uniao, a despeito da auséncia de norma disciplinadora sobre a matéria.
Os resultados das avaliacoes realizadas pelo MF foram apresentados nos relatorios de contas
do governo da Republica, divulgados pelo TCU.

No Cmap e no Cmas, as avaliagdes seguirao as referéncias conceituais e metodologicas
das linhas de avaliagao de politicas publicas apresentadas neste guia, com a orientacao de que
essas referéncias sejam adotadas também nos ministérios e 6rgaos setoriais. As abordagens
aqui tratadas nao sao exploradas a exaustao, pois se trata de um guia pratico, com sugestoes
de referéncias bibliograficas para aprofundamento posterior.
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As avaliagcbes coordenadas nesses comités nao minimizam a importancia das demais
avaliacoes executadas diretamente pelos ministérios finalisticos. Ao contrario, a orientagao
deste guia € a de que as avaliagoes de politicas publicas executadas pelos setoriais sejam
ampliadas para que subsidiem o aperfeicoamento da gestao e execucao de suas politicas.
As avaliacOes sao executadas também por organiza¢oes da sociedade civil, como univer-
sidades e centros de pesquisas. Essas avaliacoes externas e independentes da equipe de
gestores e técnicos envolvidos com a execugao da politica publica contribuem para o repo-
sitério coletivo de evidéncias a serem usadas nos debates da sociedade sobre as politicas
em execucao. Quanto mais avaliagcoes disponiveis, melhor sera a qualidade do debate e das
propostas de aprimoramento das politicas publicas.

Ha que se destacar que um ponto fundamental para a organizacao das avaliagoes consiste
na realizacao de programas de treinamento por meio das escolas de governo. Estas promo-
verao a difusao dos conhecimentos sobre avaliagao para os diversos 6rgaos governamentais.
A figura 2 ilustra a atuacao conjunta do CIG, do Cmap, do Cmas, dos érgaos setoriais e das
escolas de governo, de modo a permitir a construcao de uma base sélida para a consolidacao
de sistema de avaliacao de politicas publicas no governo federal.

O Decreto n® 9.203/2017 instituiu o CIG para assessorar o presidente da Republica na con-
ducao da politica de governanca da administracao publica federal. De acordo com o referido
normativo, governancga publica representa o conjunto de mecanismos de liderancga, estraté-
gia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestao, com vistas a
conducao de politicas publicas e a prestacao de servicos de interesse da sociedade (inciso |
do art. 2°). O CIG é composto pelo ministro-chefe da Casa Civil, pelo ministro da Fazenda,
pelo ministro do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, e pelo ministro da Transparén-
cia e Controladoria-Geral da Uniao. Ao CIG compete a aprovagao de “manuais e guias com
medidas, mecanismos e praticas organizacionais que contribuam para a implementacao
dos principios e das diretrizes de governanca publica”, os quais conterao recomendacoes
aos 6rgaos e as entidades da administracao publica federal direta, autarquica e fundacional
definidos na resolucao que os aprovar (Brasil, 2017b, art. 92, § 19).

Conforme o art. 4° do decreto aludido, destacam-se as seguintes diretrizes da gover-
nanca publica relacionadas ao processo de monitoramento e avaliacao de politicas publicas:
i) monitorar o desempenho e avaliar a concepgao, aimplementagao e os resultados das poli-
ticas e das ac¢oOes prioritarias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam observadas;
i) avaliar as propostas de criagao, expansao ou aperfeicoamento de politicas publicas e de
concessao de incentivos fiscais e aferir, sempre que possivel, seus custos e beneficios; e
iiif) manter processo decisorio orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal, pela qua-
lidade regulatodria, pela desburocratizacao e pelo apoio a participacao da sociedade.

Os guias praticos de analise ex ante e de abordagem ex post foram aprovados pelo CIG
como diretrizes de boas praticas. Trata-se de guias recomendados para utilizacao por todos
os 6rgaos, fundos, autarquias e fundacoes do governo federal. Para esses érgaos, os guias
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nao sao vinculantes, mas, sim, referéncias e recomendagodes de boas praticas, com foco
no aprimoramento de politicas publicas e na prestacao de contas a sociedade, a partir das
diretrizes emanadas da instancia estratégica exercida pelo CIG.

Com a atuacgao do CIG, em conjunto com o Cmap e o Cmas, pretende-se atingir:

e o fortalecimento da capacidade de coordenacgao do centro do governo;

e amobilizacao de recursos de forma sinérgica para permitir o engajamento de todos;
e adefinicao compartilhada de prioridades, atendendo a multiplos olhares;

e 0 engajamento dos instrumentos e dos meios do centro do governo na definicao do
gasto; e

e 0 estabelecimento de parcerias com 6rgaos finalisticos para desenvolvimento de
capacidades.

Esses guias trazem referéncias para as avaliagdes do Cmap, no caso das politicas or-
camentarias a serem avaliadas, e do Cmas, no caso das politicas publicas financiadas por
Subsidios’” da Uniao. Cumpre observar que a avaliacao nao pode ser um fim em si mesmo.
O objetivo do processo avaliativo € a melhoria da politica publica. A execucao da avaliagao e
a apresentacao de seus resultados sao apenas duas das etapas desse processo, que devem
ser seguidas pelas etapas de pactuagao de melhorias entre os 6rgaos envolvidos e da imple-
mentacao dessas melhorias. As politicas publicas financiadas por gastos diretos e indiretos,
selecionadas para avaliacao, bem como seus resultados, serao levados ao conhecimento do
CIG. Dessa forma, mantém-se estreita convergéncia das atividades dos aludidos comités com
as atribuicoes do CIG, fundamentados pelo principio comum da boa governanca publica. Outra
atribuicao desses comités refere-se a acuidade quanto ao fluxo processual das politicas pu-
blicas. Assim, quaisquer proposicoes derivadas das atividades de monitoramento e avaliacao
realizadas no ambito do Cmap e do Cmas devem ser encaminhadas aos Ministros de Estado
dos érgaos representados nos colegiados, para efeito dos encaminhamentos que se fizerem
necessarios. A figura 3 retrata esse fluxo de trabalho:

7.Sob o prisma fiscal, os Subsidios da Unido podem ser subdivididos em instrumentos no ambito da receita publica, denominados beneficios tributarios e, pelo
lado da despesa, designados como beneficios financeiros e crediticios.
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Exemplo do fluxo de trabalho

Cientificam sobre a lista de politicas publicas
da Unido que serdo objeto de avaliagdo em
determinado periodo, bem como o resultado
das avaliacoes

ClG

v

Cmap/Cmas:
monitora e avalia
politicas publicas da
Unido

| Ministros de Estado dos
—»  6rgaos representados no
Encaminham, quando couber, proposicées Cmap e no Cmas
de aprimoramento ou altera¢do no arcabouco
normativo de politicas publicas da Unido,
monitoradas ou avaliadas, com a indicacdo
de alternativas para a acdo estatal, bem
como de seus riscos e possiveis impactos

Elaboracdo propria.

Para a avaliagao de politicas publicas cumprir seu papel de aprimorar o debate sobre
a atuacao do Estado brasileiro, € importante que exista transparéncia em sua divulgacao,
independentemente de seus resultados. A transparéncia € um dos principios fundamentais da
governanca publica, pois cumpre funcao importante no escrutinio das abordagens utilizadas e
dos resultados encontrados nas avaliacoes realizadas, pois com a sua disseminacao propicia
exame critico por parte de outros agentes, 6rgaos e entidades da sociedade.

Para maior credibilidade da avaliagao realizada, é fundamental que a sua execugao conte com
avaliadores externos e independentes, ou que seus resultados sejam apresentados e discutidos
em comités compostos por diversos 6rgaos, como o Cmas e o Cmap. Muitos paises e muitas
instituicoes adotam essa pratica como principio do seu sistema de monitoramento e avaliacao de
politicas publicas. Paralelamente, o processo de execucao da avaliagao deve contar com interacao
e participacao da equipe de gestores e técnicos responsaveis pela politica publica sob avaliacao.
Isso pode ser feito com o estabelecimento de cronograma de reunides entre avaliadores e a
equipe do ministério finalistico. Assim, as analises em desenvolvimento e os resultados parciais
podem ser apresentados e discutidos e, apos o compartilhamento das informacoes do processo
de avaliagao, ao final da avaliacao, todo o resultado pode ser bem compreendido.

No que concerne a avaliagao dos gastos diretos consignados no OGU, a principal medida
adotada pelo governo federal, com vistas a reforcar a cultura de avaliagao das politicas publi-
cas, foi a instituicao do Cmap, que é coordenado pelo ministro do Planejamento e composto
por Casa Civil, MF e CGU. Conforme portaria de instituicao do Cmap, as suas agoes sao:

) analise do desenho das politicas, programas e acdes selecionados e dos seus me-
canismos de implementacao;
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Il) analise das estratégias de financiamento das politicas, programas e acoes selecionados;

Il mapeamento de riscos a consecuc¢ao das metas e objetivos das politicas, programas
e acoes selecionados;

IV) analise de eficiéncia, eficacia, impacto, equidade e sustentabilidade das politicas,
programas e acoes selecionados, bem como seu alinhamento as diretrizes expressas
no Plano Plurianual;

V) avaliacao da capacidade institucional dos 6rgaos e entidades para a implementacao,
0 monitoramento e a avaliagao das politicas, programas e acoes selecionados; e

V) proposicao de alternativas e ajustes no desenho e na implementacao das politicas,
programas, e acoes selecionados (Brasil, 2016, art. 12, § 12).

O Cmap tem o compromisso de avaliar as politicas publicas financiadas por gastos diretos,
sem desconsiderar os impactos de bem-estar social. Durante o segundo semestre de 2016, 0
Cmap focalizou as falhas de gestao e distor¢oes nos gastos relativos as politicas de auxilio-doenca,
aposentadoria por invalidez, Beneficio de Prestacao Continuada (BPC), Bolsa Familia, Fundo de
Financiamento Estudantil (Fies), e seguro-defeso, assim como focalizou nos gastos enderecados
a questao da judicializacao da compra de medicamentos. Assim, sob coordenacgao do Ministério
do Planejamento, foram envidados esforcos dos érgaos setoriais e dos membros do Cmap no
sentido de fortalecer a governanca e melhorar a eficacia e a efetividade dessas politicas.

Decorreram do Cmap diversas alteracoes legais como: medidas provisorias n® 739, de 7/7/2016,
e 767, de 6/1/2017 - revisao do auxilio-doenca e aposentadoria por invalidez; Decreto n° 8.805, de
7/7/2016, e Portaria Interministerial n° 2 MDSA/MP/MF, de 7/11/2016 - revisao do BPC; Decreto n®
8.967, de 23/1/2017 - revisao do seguro-defeso; Portaria n® 78 Ministério da Industria, Comércio
Exterior e Servicos (MDIC)/Ministério do Meio Ambiente (MMA), de 29/12/2017 — suspensao de
defesos inefetivos nos acudes do Nordeste; Medida Proviséria ne 785, de 6/7/2017 - reforma do
Fies; Decreto n° 8.789, de 29/6/2016 — compartilhamento de bases de dados na administracao
publica federal; e Decreto n® 9.462, de 8/8/2018 - notificagao dos beneficiarios do BPC pela
rede bancaria. Apos o término da primeira fase de avaliagdes do Cmap, concluiu-se que se fazia
necessario envidar esforcos para aperfeicoar a interoperabilidade das bases de dados sob res-
ponsabilidade do governo federal, para, desse modo, permitir avaliagoes mais céleres e robustas,
além de aprimorar o monitoramento e o controle das politicas em execucao.

Esse guia traz alguns exemplos de avaliacoes de politicas publicas financiadas pelo or-
camento ou por fundos geridos pela Uniao e que poderiam ser avaliados no ambito do Cmap.

O Cmas apresenta papel semelhante ao Cmap, porém abrangendo as politicas publicas fi-
nanciadas por Subsidios da Unido, contemplados apenas nas informacoes complementares
do OGU. Sob a 6tica macroecondmica, subsidios governamentais consistem em assisténcia
de natureza financeira, crediticia ou tributaria, com vistas a fomentar atividades, setores
econdmicos ou regides, mediante correcao de falhas ou imperfeicoes de mercado. Nessa
acepcao, trata-se de instrumentos de politica econémica que visam reduzir pre¢os ao con-
sumidor ou custos de producao.
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Pela o6tica da receita publica, a modalidade de subsidio é denominada gasto tributario e
alude a politicas publicas implementadas mediante exce¢des ao sistema tributario de referén-
cia. Esse tipo de subsidio afeta a receita do governo federal e, portanto, o resultado primario
do governo federal.? Adicionalmente, se gastos tributarios forem referenciados a impostos
compartilhados com os demais entes da Federacao, esse tipo de subsidio pode afetar também
a arrecadacéo de estados e municipios. E de se observar que os gastos tributarios afetam
a receita e a despesa que poderiam constar no OGU. Isso porque a desoneragao tributaria
pode diminuir a receita e as correspondentes despesas, que deixam de ser diretamente
executadas pelo governo.

Pela 6tica da despesa, a modalidade de subsidio é denominada de beneficios financeiros
e crediticios. Os beneficios financeiros sao também conhecidos como subsidios explicitos;
ja os crediticios, como implicitos. No governo federal, os beneficios financeiros se referem a
desembolsos efetivos realizados por meio de subvencoes econdmicas, assim como assuncao
de dividas pela Uniao, cuja alocacao de recursos no OGU é anualmente discutida no processo
orcamentario pelos parlamentares. Esse tipo de subsidio, em geral, afeta a despesa primaria
e esta sujeito aos limites da Emenda Constitucional do Teto dos Gastos.

Por sua vez, os beneficios crediticios sao os gastos decorrentes de fundos e politicas
do governo federal, sendo denominados subsidios implicitos em funcao de nao estarem, ge-
ralmente, alocados no OGU, nao passando pela discussao anual do processo orcamentario
por deputados e senadores, que representam a sociedade.

Os subsidios sao, em sua maioria, gastos indiretos, existindo também aqueles considerados
gastos diretos — beneficios financeiros. Portanto, em sua maioria, subsidios correspondem
a um financiamento de politica publica que observa rito diferenciado® de registro no ambito
do processo orcamentario da Unidao. Assim, a despeito de sua materialidade e relevancia,
os subsidios, de modo geral, tém vigéncia intertemporal e nao sao dotados de adequados
padrdes de governanga, transparéncia, controle e efetividade das politicas assim delineadas.

Cabe destacar que, apesar de iniciativas para a avaliacao de algumas politicas publicas
financiadas por Subsidios da Uniao, a exemplo do Fies™ e de outras avaliacoes reportadas em
relatdrios sobre as contas do presidente da Republica, divulgados pelo TCU, ha necessidade
de continuar os esforcos institucionais para aperfeicoar o ciclo de politicas publicas finan-
ciadas por Subsidios da Uniao. Nesse sentido, faz-se necessario continuar a reformulagao de
politicas publicas e implantar maior rigor na concessao de Subsidios da Uniao, com vistas a
resguardar o interesse publico.

Esse guia traz alguns exemplos de avaliagdes de politicas publicas que contam com
subsidios publicos e que poderiam ser avaliados no ambito do Cmas.

8. A hipdtese de impacto direto dos gastos tributdrios sobre o resultado primario se consubstancia em um prisma de andlise normativa, do ponto de vista
econdmico. Efetivamente, a reducéo dos gastos tributérios implica aumento da base tributaria que, no entanto, ndo podera se efetivar no montante de receita
equivalente ao gasto.

9. Nos termos do art. 165, § 6¢, da Constituicdo, esses gastos devem compor o rol de informagées complementares ao Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA).
10. Como sera visto no capitulo 3, ha politicas que sdo concomitantemente financiadas pelo OGU e por Subsidios da Unido.
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O Decreto n° 8.789/2016 estabelece que os 6rgaos e as entidades da administracao publica fe-
deral direta e indireta, assim como as demais entidades controladas direta ou indiretamente pela
Uniao que forem detentoras ou responsaveis pela gestao de bases de dados oficiais colocarao
a disposicao dos 6rgaos e das entidades da administracao publica federal direta, autarquica e
fundacional interessados o acesso aos dados sob a sua gestao. Esse decreto ensejou trés acoes
importantes, destacadas na figura 4: a analise de dados por meio da plataforma GovData, que
integra as diferentes bases de registros administrativos e facilita o seu uso para os técnicos e
gestores de diferentes 6rgaos; a integracao dos dados para o monitoramento e a avaliacao das
politicas publicas; e a criagao de um cadastro unico do cidadao, desburocratizando os servigos por
reduzir a quantidade de informacdes a serem prestadas nos diferentes 6érgaos do governo federal.

Dados e interoperabilidade do governo federal

GOV
BN OATA) 49

Integracao de dados

Elaboracdo: Secretaria de Tecnologia da Informagéo e Comunicagao (Setic)/MP.

A partir das avaliacoes e discussdes ocorridas no ambito do Cmap, surgiu o projeto de
interoperabilidade das bases de dados administrativos do governo federal. O projeto nasceu da
percepcao de que existe bastante informacao dentro do préprio governo, mas que, pelo fato de
essas bases de dados nao “conversarem entre si”, as informacoes sao subutilizadas para gerar
subsidios para a avaliagao de politicas publicas e para tomada de decisao governamental. A in-
teroperabilidade visa integrar dezenas de cadastros e registros administrativos da esfera federal,
a fim de melhorar o acesso de cada 6rgao aos dados dos demais entes do governo federal.

Os objetivos do trabalho de interoperabilidade de dados em andamento se resumem a:
e permitir a identificacao univoca dos cidadaos em todo o pais;

e facilitar a identificagao dos cidadaos em qualquer cadastro do governo federal por
meio de apenas um numero, que poderia ser o Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF);

e viabilizar um documento Unico de identificacao do cidadao;

e desburocratizar a relacao do Estado com o cidadao;
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o facilitar e agilizar as atualizacdes cadastrais;

e estruturar dados confiaveis para tomada de decisao dos gestores publicos;

e assegurar agilidade na deteccao de agoes fraudulentas nos programas do governo; e
e promover a melhoria e a eficiéncia na gestao dos gastos publicos.

Em sintese, os esforcos empreendidos na interoperabilidade de dados se justificam, pois ha
grande heterogeneidade de cadastros e numeros de identificacao, mesmo considerando apenas
o governo federal. Isso implica dificuldades de identificacao de beneficiarios em diferentes politi-
cas, o que, por sua vez, facilita desvios e fraudes, além de gerar ineficiéncia no planejamento de
politicas, por dificultar o dimensionamento dos impactos gerados por elas mesmas.

Diversas instituicoes participam do projeto de interoperabilidade, incluindo os 6rgaos
integrantes do Cmap, Ipea, Servico Federal de Processamento de Dados (Serpro) e Empresa
de Tecnologia e Informacoes da Previdéncia Social (Dataprev). Os ministérios detentores de
cadastros e registros administrativos tém participacao-chave no processo de integracao dos
bancos de dados. Uma das frentes resultantes desse projeto é a plataforma GovData, que
tem o objetivo de simplificar o acesso, permitir o compartilhamento e subsidiar a avaliacao
de gestores publicos. Nesse novo ambiente digital, € possivel ter acesso a diferentes bases de
dados, infraestrutura de tecnologia da informacao (TI) e também as ferramentas necessarias
para realizar o cruzamento de informacoes, tudo isso em uma Unica plataforma.

A plataforma permite o reuso das informacoes, amplia a oferta de servicos publicos digitais
e consequentemente racionaliza o gasto publico. No primeiro momento, estao disponiveis na
plataforma GovData as vinte bases de dados mais acessadas do governo federal, mas esse
numero pode aumentar, pois, ao aderir a plataforma, um érgao pode incluir novas bases de
dados. O MP e o Serpro disponibilizaram a plataforma GovData de compartilhamento de
informacoes aos 6rgaos do governo federal integrantes do Sistema de Administracao dos
Recursos de Tecnologia da Informacao (Sisp).

BOXE 3
Gestao da informacao para integracao de avaliagdes de politicas
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Notas: " Algumas referéncias sao: Choo (1999; 2001; 2006).
? Na esfera municipal, a presenca de instrumentos de gestéo da informagao adequada aos padrées de interoperabilidade do nivel federal esharra em
fatores como a cobertura ainda incompleta de acesso a internet de alta velocidade ou a existéncia de lacunas de politicas de governo eletrénico.
3 Disponivel em: <https://goo.gl/4NBhuf>.

Como outra frente do projeto de interoperabilidade, o Ipea constituiu o IpeaDATA-lab,
laboratério cuja missao é obter, documentar e integrar os registros administrativos do go-
verno federal para que possam ser usados na avaliacao de politicas publicas. O laboratorio é
composto por uma equipe multidisciplinar que faz uso de técnicas avancgadas de ciéncia da
computacao e estatistica para manipular grandes volumes de dados. No laboratoério, as bases
de dados obtidas das varias areas sao tratadas e alimentam a Base para Monitoramento e
Avaliacao de Politicas Publicas (Bmap).

Essa base, por conter diversas informagodes no nivel do individuo (ou da empresa) em
diferentes momentos do tempo, permite acompanhar os impactos das politicas publicas em
diversas esferas, como mercado de trabalho, educacao, saude e habitacao. O acesso dos
pesquisadores a Bmap é regido por regras que garantem a privacidade e o sigilo das infor-
macoes, com protocolos de seguranca fisica (controle biométrico, vigilancia presencial e por
camera, sala escura), légica e documental. Para serem liberados, os resultados gerados na sala
de sigilo (estatisticas descritivas agregadas e tabelas de regressao) passam pela aprovacao
de um comité de servidores do Ipea, que verificam a preservacao do sigilo das informacoes.

5 LINHAS DE AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Seguindo as referéncias internacionais, as politicas publicas podem ser avaliadas primeira-
mente por meio de abordagem de avaliacao executiva, que permite, de forma pratica e
rapida, identificar em qual elemento ou em qual processo da cadeia de valor da politica ha
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maior chance de ocorrerem aprimoramentos. Essa abordagem contempla a apresentacao
do panorama geral da politica, a analise do problema que a politica pretende combater, a
teoria do programa, das atividades e produtos, dos resultados e impactos, de custo e gestao
financeira, e dos indicadores de eficiéncia. A partir dessas evidéncias, sera desenvolvida uma
analise global da politica, tracando conclusdes e recomendagdes para o seu aprimoramento
ou para o debate de priorizacao dos recursos publicos na sua execucao.

A partir dos resultados da avaliagao executiva, outras abordagens de avaliagao poderao
ser desenvolvidas, aprofundando-se em um determinado componente da politica, como em
seus efeitos sobre a realidade, no caso da avaliagao de resultado ou de impacto, ou na capa-
cidade de fornecimento do produto ou do servico planejado, com a execucao da avaliacao de
processo ou da analise de eficiéncia. A figura 5 ilustra o papel da avaliacao executiva como
porta de entrada para as avaliagdes a serem realizadas nos comités dos 6rgaos centrais.

A avaliacao executiva como porta de entrada para outras avaliacoes

Andlise de Avaliagdo
eficiéncia econdmica -
Avaliagéo
de impacto
- A - Avaliacdo de
Avaliacdo panoramica e rapida
R d ) resultados
e Gl R R Selecdo de abordagem \espostas usadas para:
e para aprofundamento /) 0 aprimoramento da po|1|t}ca,
ii) a elaboracdo orcamentaria; e o
jii) a deteccdo da parte fragil da cadeia de valor Avaliaao da
governanca
Avaliagdo de
Analise de . implementacao
diagnéstico do Avaliacgo de
problema desenho

Elaboracdo propria.

A partir da avaliagcao executiva, mais especificamente a partir do tépico que descreve
e apresenta brevemente a relacao e os indicadores mais gerais do problema para o qual a
politica se dirige, as suas causas e consequéncias, pode-se chegar, por exemplo, a conclusao
de que cabe aprofundar a analise do diagnostico desse problema, vista no capitulo 4 deste
guia. Isso pode ser motivado, basicamente, por dois fatores. O primeiro decorre da mudanga
da conjuntura: ou porque a politica foi extremamente eficaz em combater uma ou mais
causas do problema, ou porque essas causas cessaram, a realidade verificada no presente
nao permite mais o diagnostico anterior que justificava a intervencao com a politica publica.
O segundo fator é a analise critica que verifica se o diagnostico anterior estava realmente
correto e adequado.
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No capitulo 2 do Guia prdtico de andlise ex ante, foi apresentado que, quando da ana-
lise ex ante, é fundamental que o diagndstico do problema elaborado pelos envolvidos na
formulacao da politica publica seja analisado por um grupo externo, que podera formular
um segundo parecer sobre a boa definicao do diagndstico estabelecido, destacando a sua
existéncia e a priorizacao na alocacao dos recursos publicos para a intervencao, bem como
se a intervencao nas causas que estao sendo focadas tera efetividade na mitigacao do pro-
blema, entre outros pontos. Nesse capitulo, foi enfatizada a importancia da validagao de um
diagndstico clinico por um segundo “médico”, ou um segundo avaliador.

Na etapa de avaliacao ex post, o problema identificado ja esta sendo “tratado”, e cabe
novamente verificar se o diagnostico anterior estava correto, pois o problema pode nao ter
sido alterado nos casos em que a demanda por intervencao advém de outras origens. Por
exemplo, quando novas evidéncias sao apresentadas de modo a modificar a teoria anterior-
mente estabelecida entre o problema e suas causas.

Deve-se salientar também que, mesmo nos casos em que, na fase de formulagao da
politica, o modelo légico da politica tenha sido elaborado de modo adequado juntamente
com a analise do desenho proposto, na etapa posterior, no inicio da execucgao da politica,
a avaliacao de desenho ainda cumprira papel importante. Esta permitira que o desenho
planejado inicialmente seja confrontado com a experiéncia pratica de implementacao da
politica, o que gera informacdes e recomendacoes para retroalimentar o desenho da politica
e, consequentemente, aprimorar a sua gestao e os seus resultados.

Quando a avaliacao de desenho, tratada no capitulo 5, é executada apos anos desde
0 inicio da execucao da politica, ou seja, quando seu funcionamento ja esta sedimentado e
automatizado, o seu objetivo torna-se a revisao do desenho adotado, com uma analise mais
ampla que aborde a revisao critica do modelo l6gico, os indicadores relacionados a esse
modelo, a analise da teoria do programa e a identificacao de falhas e erros no desenho da
politica. Como exemplo, sao apresentadas as analises de desenho do Programa Um Compu-
tador por Aluno (Prouca) e a do antigo Fies, vigente antes da Medida Proviséria n° 785/2017.

Outra linha de avaliacao é a com foco na implementacao da politica, por meio de um
olhar aprofundado sobre o processo de transformacao de insumos utilizados pelas politicas
publicas em produtos. Denomina-se avaliagao de implementacao, ou avaliacao de processos,
que opera na “engenharia de producao” das politicas publicas. E por meio dessa abordagem,
detalhada no capitulo 6, que se identifica se a execucao das politicas publicas vem ocorrendo
conforme os normativos existentes e o desenho estabelecido — observando a entrega ade-
guada de produtos e que estes estejam sendo feitos para o publico elegivel —; a existéncia
de eventuais forgas e fraquezas que possam interferir na execucao das politicas publicas;
bem como o espaco para melhoria na aplicagcao dos recursos que geram os produtos e 0s
bens entregues a sociedade.

Considerando que algumas outras avaliacées possuem foco nas consequéncias da
intervencao governamental por meio da politica publica, torna-se boa pratica a realizacao
prévia de avaliagcao de implementagao de forma a permitir maior confiabilidade na premissa
de que as outras fases de formulacao da politica estejam adequadas.
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A avaliacao de governanca da politica publica é tratada no capitulo 7 e diz respeito
a analise das estruturas, das fungdes, dos processos e das tradicdes organizacionais para
garantir que as agoes planejadas (politicas) sejam executadas de tal maneira que atinjam seus
objetivos e resultados de forma transparente. Busca, portanto, maior efetividade (produzir os
efeitos pretendidos) e maior economicidade (obter o maior beneficio possivel da utilizagcao
dos recursos disponiveis) das politicas. Essa avaliagao esta em linha com o referencial para
avaliagao de governanca elaborado pelo TCU.

A implementacao das politicas e programas publicos tem se tornado cada vez mais
multinivel, intersetorial e dependente da participacao de atores externos ao poder publico.
Dessa forma, faz-se cada vez mais necessaria uma atuacao articulada do poder publico, em
seus trés niveis, e da sociedade civil, visto que a interdependéncia entre esses atores é cada
vez mais evidente. Nesse cenario, nenhum ator, governamental ou nao, tem condi¢cdes de
isoladamente elaborar, implementar e avaliar as politicas publicas capazes de atender aos
anseios e necessidades da populacao quanto ao acesso com qualidade aos servicos publi-
Cos, pois os problemas publicos perpassam as tematicas, por exemplo, de um sé ministério.

Dessa forma, muito mais produtivo é que a discussao envolva distintos érgaos, cada
um com sua expertise, para construir politicas que realmente deem conta da problematica
tratada. E essa relacao entre 6rgaos, bem como com os demais atores de outros entes fe-
derados e nao governamentais, é constituida por estruturas horizontalizadas e policéntricas
sem relacao de hierarquia entre os 6rgaos atuantes. Assim, para o alcance dos resultados
desejados nesse cenario complexo e formado por diversos atores com interesses conflitantes,
faz-se necessaria uma estrutura de governanca que permita alcancar os objetivos comuns e
canalizar a sinergia entre os atores, propiciando a prestacao de melhores servicos publicos
para a populagao.

A avaliacao de resultados, tratada no capitulo 8, ajuda a responder se, primeiro, ha
variaveis de resultados e de impactos da politica definidas, mensuraveis e disponiveis; se-
gundo, se ha evidéncias de que esses resultados estao sendo alcancados ao longo do tempo
e se estao em linha com os planejamentos anteriormente estabelecidos pela politica e pelos
instrumentos de planejamento macro e setoriais. Essa avaliacao de resultados se debruca
sobre os indicadores que foram utilizados para a construcao das metas — se foram indica-
dores com relevancia (a relacao entre o indicador e o objetivo da politica), comparabilidade
(se o indicador utiliza dados padronizados), periodicidade (se podem ser construidas séries
historicas) e desagregabilidade (se podem ser extraidos do indicador microdados que podem
ser tabulados conforme o que o avaliador deseja saber), ou se foram outros indicadores que
podem ser incluidos no escopo do monitoramento da politica publica.

Também esta incluida na avaliacao de resultados a analise da percepg¢ao da popu-
lacao atendida e o seu nivel de satisfagdao. Havendo instrumentos para a coleta dessas
informacoes junto aos usuarios da politica, cabera ao avaliador sistematizar e analisar
essas informacoes. Nao havendo, pode-se realizar pesquisa voltada para mensurar e
entender os efeitos da politica segundo os seus usuarios. E importante para o aprimoramento
da politica e a sua legitimidade que os usuarios diretos sejam ouvidos. Portanto, a avaliagao
de resultados aborda o desempenho da politica, segundo os indicadores selecionados nas
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metas estabelecidas, bem como outros selecionados para complementar os anteriores ou
substitui-los, se for o caso, e na perspectiva dos seus beneficiarios diretos.

A avaliacao de impacto ¢ também uma etapa e um subconjunto da avaliagao de poli-
ticas publicas. Trata-se do tipo de avaliacao que busca demarcar, na vida dos beneficiarios,
a diferenca atribuida a politica de forma inequivoca. Como tratado no capitulo 9, diferentes
métodos podem ser utilizados para verificar os impactos de forma mais robusta. Cada politica
publica se insere em determinado contexto que implica o emprego de um método especifico
de avaliagcao de impacto. Antes de compreender tais métodos, no entanto, um conceito fun-
damental necessita ser absorvido. Esse conceito poderia ser resumido, para fins didaticos,
da seguinte maneira: “estamos comparando laranjas com laranjas e mag¢as com macas”.
Aideia central da avaliacao de impacto € isolar o efeito da politica publica dos demais fatores
que possivelmente contribuiram para a mudanca observada.

A complexidade de caracteristicas e agdes dos individuos beneficiarios de uma deter-
minada politica nao deve ser desconsiderada. Embora se trate de métodos matematicos
e estatisticos, toda a complexidade dessa avaliacao se deve ao fato de que ha diferencas
entre os individuos, inclusive diferencas nao captadas por variaveis observaveis. Para isso,
os métodos utilizados buscam construir um resultado que nao seja influenciado por acoes e
caracteristicas especificas dos individuos ou de como a realidade afeta diferentemente os
individuos, ou seja, um resultado que seja o efeito causal direto da politica, controlando as
variaveis observaveis e nao observaveis, para garantir que sejam as mesmas entre os indivi-
duos beneficiados pela politica e o grupo de comparagao dos nao beneficiados.

O capitulo 9 contribui precisamente para o entendimento de que a diferenca de resultado
dos beneficiarios da politica — com respeito a situagao hipotética em que os mesmos bene-
ficiarios ndo obtém a politica - é algo a ser construido com o cuidado apropriado. E preciso
realizar procedimentos para construir um grupo contrafactual que permita a inferéncia causal
do efeito de determinada politica.

Como detalhado no Guia prdtico de avaliagdo ex ante, a analise de custo-beneficio, ou de
retorno econémico e social de uma politica, compreende: a definicao de custos e beneficios
relevantes; a selecao de programas alternativos; a catalogacao e previsao quantitativa dos im-
pactos; a monetizagao de custos e beneficios; o desconto e o calculo do valor presente liquido
do programa; e a andlise de sensibilidade. O correto direcionamento da politica publica, gerada
a partir dessas informacgodes, permite que a politica encontre maiores chances de sucesso. Na
abordagem ex ante, além da complexidade per se da técnica de mensuracao do custo-beneficio,
os esforcos sao diferentes, porque a politica publica ainda nao foi executada, nao houve, portanto,
desembolso de recursos, e é preciso estimar tanto os beneficios quanto os custos, em geral, com
base em politicas semelhantes implementadas em determinadas regides ou em outros paises.

Conforme sera mostrado no capitulo 10, tal verificacao se da a partir da comparacao
da soma dos diferentes impactos da politica, de curto, médio e longo prazos, com os seus
custos. Procura-se responder se o custo do programa foi razoavel em relacao a magnitude
dos impactos alcancados pela politica. Caso a resposta seja positiva, 0os argumentos para
que a politica seja perene, ao longo de sucessivos governos, tornam-se consistentes. Caso a
resposta seja negativa, isso nao necessariamente implicaria o fim da politica, mas se tornaria
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proeminente que os gestores realizassem adequacodes a fim de obterem melhores escolhas
publicas, e que haja um debate publico sobre a priorizagao dessa politica.

No setor publico, dadas as demandas da sociedade e a escassez de recursos publicos,
ha que se comparar o retorno econdmico e social de uma determinada politica com outras
que podem utilizar outros desenhos e mecanismos, e que também buscam reduzir o mesmo
problema ou afetar as mesmas varidveis de resultados e impactos. Como sera visto no ca-
pitulo 10, a abordagem da avaliagao econdmica apresentada é uma das formas disponiveis
para se responder sobre o retorno econémico e social da politica, ou seja, se os beneficios
estimados com a politica justificam a sua execucao ou até mesmo a sua expansao.

Voltando para o processo de transformagao dos insumos em produtos, resultados e
impactos, a analise de eficiéncia é uma abordagem que utiliza metodologias estatisticas e
econométricas, como a fronteira estocastica e a analise envoltéria de dados, descritas no
capitulo 11, para mensurar a eficiéncia técnica dos gastos setoriais e tematicos. Uma parte
substancial das politicas do governo federal se da com repasse de recursos aos entes sub-
nacionais; cabe identificar e analisar se estamos obtendo a combinagao 6tima de insumos e
produtos. Em outras palavras, se os resultados alcangados pela politica poderiam ser obtidos
a um custo menor. Em perspectiva oposta, se com o custo dispendido, resultados melhores
poderiam ser alcancados. Como resultado dessa analise, podem ser apresentadas as expe-
riéncias de boas praticas dos entes mais eficientes.
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NO ORCAMENTO

E no orcamento que o cidad&o identifica a alocacao dos recursos que o governo recolhe
sob a forma de tributos. Nenhuma despesa publica pode ser realizada sem estar fixada no
orcamento. O orcamento publico é regido por principios que “visam estabelecer regras
basicas, a fim de conferir racionalidade, eficiéncia e transparéncia aos processos de elabo-
racao, execucao e controle do orcamento publico”, conforme preceitua o Manual Técnico
de Orcamento - MTO, da Secretaria de Orgamento Federal do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao (MP) (Brasil, 2018, p. 8).' A destinacao dos recursos publicos é
feita por meio das leis orgamentarias, constituidas pelo Plano Plurianual (PPA), pela Lei de
Diretrizes Orgcamentarias (LDO) e pela Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Como exposto no capitulo 1, € importante que a avaliacao de politicas publicas, além de
sua fungao primeira de permitir aprimorar as intervengdes governamentais, subsidie a prio-
rizacao das politicas publicas, tendo, consequentemente, efeito no processo orcamentario e
financeiro. Servir de instrumento para melhorar a alocacao de recursos no orcamento é um
dos grandes desafios da avaliacao.

Saber qual politica é mais efetiva, produzindo maior impacto na sociedade, é de suma
importancia para a tomada de decisao na alocacao de recursos. Da mesma forma, identificar
a politica mais eficiente, que com os mesmos recursos financeiros prové patamar superior
de resultados, também é de grande valia para as decisdes orgcamentarias, sobretudo em
momentos de acentuada restricao fiscal. Nessa linha, a avaliagao de politicas publicas
pode assumir papel de destaque como ferramenta consistente para orientar as decisoes
alocativas no orcamento. Este capitulo analisa a possibilidade e a forma de incorporagao
dos resultados da avaliacao de politicas publicas no processo orcamentario do governo
federal, apresentando o contexto em que isso se da, levando-se em consideracao as
despesas obrigatoérias e o Novo Regime Fiscal, bem como a complexidade envolvida para
essa incorporagao, uma vez que se trata de um processo de convencimento e negociagao
entre os atores estratégicos.

1. A edicdo de 2018, para o exercicio de 2019, encontra-se disponivel em: <https://www1.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php>.
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Para entender melhor como a avaliacao das politicas publicas pode influenciar o orcamento,
€ necessario entender as pecas orcamentarias, bem como os passos e os atores envolvidos
no seu processo de elaboragao e acompanhamento. Por forca constitucional, a legislacao
orcamentaria € composta por trés instrumentos interligados: o PPA, a LDO e a LOA.

O PPA apresenta o plano de governo que traca as diretrizes, os objetivos e as metas
da administracao publica para o periodo de quatro anos. Quanto a LDO - cujo projeto de
lei tem que ser enviado ao Congresso Nacional até 15 de abril —, cabe a essa lei, entre suas
multiplas atribui¢cdes,? orientar a elaboracao e a execucao dos orcamentos e apresentar as
metas e prioridades da administracao publica federal para o exercicio seguinte. No tocante
as prioridades governamentais, ressalta-se que muitas despesas ja sao protegidas em vir-
tude de lei (obrigatérias), as quais constam de anexo especifico da prépria LDO (anexo das
“Despesas que nao serao objeto de limitagcao de empenho, nos termos do art. 9°, § 2° da
LRF”), o que reduz o espaco fiscal para a eleicao de novas prioridades. Com base na LDO,
o Poder Executivo elabora o Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) e o encaminha ao
Congresso Nacional até 31 de agosto.

Etapas da elaboracdo do PLOA

Qualitativa Quantitativa PLOA

Pré-limite

Limite
Elaboracao propria.

Anualmente, a Secretaria de Orcamento Federal (SOF) publica portaria dispondo sobre
0S prazos para as atividades do processo de elaboracao orcamentaria. Em geral, o processo
divide-se em trés partes: qualitativa, quantitativa e PLOA, conforme a figura 1.

Na fase qualitativa, que geralmente se inicia nos primeiros meses do ano, ocorre a
discussao entre o 6rgao central e 0s 6rgaos setoriais na qual as acdes orcamentarias sao
ajustadas tanto no seu aspecto formal (titulo, tipo), como também em relagao ao seu escopo,
conforme questoes apresentadas no boxe 1. Deve ser verificado pelos 6rgaos, por exemplo,
se hainconsisténcia na relacao de causa e efeito entre a descricao da agao e o produto a ser
entregue por ela ou se ha superposicoes de acdoes com 0S mesmos propositos.

2. Nesse sentido, ver art. 165, § 2°, da Constituicdo Federal de 1988, e art. 4° da Lei Complementar n® 101, de 2001.
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Questoes que orientam a elaboracdo das acdes orcamentarias

A implementacao do or¢amento se da por meio de um sistema de classificacdo estruturado. No modelo
brasileiro, as programagdes orcamentarias estao organizadas em programas de trabalho que contém in-
formacdes qualitativas e quantitativas.

Embora a programacao qualitativa faca referéncia aos programas discriminados no PPA, somente na ela-
boracao do PLOA sao discriminadas as agdes orcamentarias que organizam a atuacao do governo no nivel
operacional. Portanto, a influéncia qualitativa da avaliacdo na LOA deve ocorrer no ambito desse instrumento.

QUADRO 1
Questdes orientadoras para a elaboracao da acdao orcamentaria, segundo MTO

0 que sera desenvolvido para alcangar o objetivo do

Acao programa?

Descricdo 0O que é feito? Para que é feito?

Forma de implementacao Como é feito?

Produto 0O que serd produzido ou prestado?

Unidade de medida Como é mensurado?

Subtitulo Onde é feito? Onde esta o beneficiario do gasto?

Fonte: Brasil (2018, p. 24).

Posteriormente a fase qualitativa, ocorre a quantitativa, momento em que se distri-
buem os recursos na elaboracao da proposta de orcamento. Nessa fase, sao estabelecidos
os pré-limites para o planejamento dos 6rgaos setoriais (com base no pré-limite total da
Uniao), que realizam analises para elencar as suas prioridades de gasto de acordo com os
valores disponiveis conjecturados. Instituido pelo érgao central, o pré-limite permite maior
tempo para os 6rgaos setoriais planejarem suas alocacoes e também maior realismo das
propostas. Com base nesse pré-limite, os 6rgaos setoriais encaminham a pré-proposta para
apreciagao da SOF.

Em alguns casos, a SOF estabelece estudos internos para analise do pré-limite. Contextos
de especial incerteza quanto aos parametros para elaboragao do orcamento do ano seguinte,
devido a precocidade dos numeros e a instabilidade econdmica, podem levar o nucleo de
governo? a decidir pela postergacao dessa atividade com os 6rgaos setoriais.

3. Por nticleo de governo, entende-se o colegiado de assessoramento direto ao presidente da Republica, chamado de Junta de Execucdo Orcamentéria, que
foi instituida pelo Decreto n® 9.169, de 16 de outubro de 2017.
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Com base nessa analise, sao distribuidos os referenciais monetarios do PLOA para os
orgaos setoriais, que elaborarao agora a sua proposta final para a SOF. Ap6s a apreciagao
da programacao orcamentaria proposta pelo 6rgao setorial, e realizados eventuais ajustes,
o Poder Executivo encaminha o PLOA ao Congresso Nacional até 31 de agosto.

Uma vez aprovada a LOA e realizada a execucao, é importante destacar que ha dois sis-
temas de monitoramento associados ao orcamento: 0 acompanhamento tematico do PPA e
o Acompanhamento Fisico-Financeiro do Orcamento, ambos realizados por meio do Sistema
Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP). Esses sistemas fornecem, respectivamen-
te, informacoes sobre a andlise situacional de objetivos e metas do PPA (expressando seus
principais resultados segundo a percepcao dos seus gestores e técnicos) e sobre a execugao
fisico-financeira das acoes orcamentarias. Especialmente quanto ao acompanhamento do
PPA, trata-se de informacoes e analises relativas a eficacia dos programas e aos objetivos
do plano, que nao possuem uma relacao direta do tipo insumo-produto com o orcamento. As
informacoes oriundas do PPA também sao importantes bases de dados para futuras avalia-
coes. Essas analises captam reflexdes e percepcoes no ambito dos ministérios finalisticos que
geram insumos para a escolha de politicas e que podem ser objeto de avaliacao na agenda
de trabalho dos comités de avaliagao vinculados aos érgaos centrais, o Comité de Monito-
ramento e Avaliacao de Politicas Publicas Federais (Cmap) e o Comité de Monitoramento e
Avaliacao dos Subsidios da Uniao (Cmas), como argumentado no capitulo 1.

Na abordagem de Schick (2001), as avaliagdes, para repercutirem no orgamento, devem
considerar o que o autor define como as tarefas principais dos sistemas orcamentarios: i)
manter a disciplina fiscal agregada; ii) buscar a eficiéncia alocativa;* e iii) alcancar a eficiéncia
operacional. Esses conceitos serao a base para a proposta apresentada aqui de os resultados
das diferentes avaliagdes promoverem reflexoes criticas no processo de elaboragao orca-
mentaria ou alteracdes no orgamento ao longo do tempo.

Uma abordagem interessante sobre eficiéncia alocativa, eficiéncia operacional e econo-
micidade consta do documento Assessing program resource utilization when evaluating federal
programs (Analisando a utilizacdo de recursos do programa ao avaliar programas federais, tra-
ducao nossa), do governo canadense.> Nessa perspectiva, a eficiéncia alocativa foca a relacao
entre recursos e resultados, enquanto a eficiéncia operacional centra sua analise na relagao
entre recursos e atividades, de um lado, e os produtos obtidos, de outro. Por sua vez, a econo-
micidade foca a reducao do custo dos insumos mantendo o padrao de qualidade do produto.

Conforme a perspectiva do governo canadense, a analise da eficiéncia alocativa
busca responder se os recursos utilizados vis-a-vis os resultados obtidos sao razoaveis.
A analise da eficiéncia alocativa também visa comparar a relacao custo-efetividade das
alternativas de intervencao que possuem o mesmo objetivo. Pode-se comparar a relacao

4. A expresséo eficiéncia alocativa é citada também no capitulo 11, porém com uso distinto. O capitulo que trata da analise da eficiéncia utiliza o conceito
como um elemento da eficiéncia econdmica e tem carater quantitativo (alocacéo de recursos de modo a se minimizar o custo de produgéo).

5. Centre of Excellence for Evaluation/Expenditure Management Sector/Treasury Board of Canada Secretariat. Disponivel em: <https:/goo.gl/zchY5R>. Acesso em:
3 out. 2018.

40



INFLUENCIA DAS AVALIACOES NO ORCAMENTO

custo-efetividade: i) de programas (ou acoes) distintos que tém objetivos semelhantes;
ou i) de produtos diferentes entregues pelo mesmo programa (acao), produtos esses que
podem ter relacoes de custo-efetividade distintas. Nesse aspecto, € comum a ocorréncia
de acgoes do tipo “guarda-chuva” no orcamento, que entregam diferentes tipos de produ-
to. Aqui, a maior eficiéncia alocativa seria alcancada quando se ofertassem os tipos de
produto com a melhor relacao custo-efetividade de acordo com cada situacao (ha de se
considerar cada contexto).

Por sua vez, a andlise da eficiéncia operacional busca responder em que medida os
insumos e as atividades sao otimizados na sua transformacao em produtos. O foco aqui é
a maior produtividade na transformacao dos insumos em produtos. Importa saber como os
insumos sao combinados e transformados em produtos. Para a afericao da eficiéncia ope-
racional, pode-se: i) utilizar benchmarking, comparando o custo unitario do programa com
alguma referéncia conhecida ou melhores praticas; ii) comparar o custo unitario planejado
com o custo unitario efetivamente realizado (havendo discrepancia significativa, deve-se
verificar o ocorrido); iif) mapear os processos de implementacao do programa para verificar
se existe algum ponto critico ou gargalo que desfavoreca a eficiéncia; iv) proceder a analise
participativa, quando se reinem atores-chave da politica com o fim de verificar se existem
pontos de ineficiéncia que estejam gastando desnecessariamente ou comprometendo o
atingimento das metas; e v) lancar mao de outros métodos de afericao.

Por fim, a analise da economicidade visa aferir se os gastos com insumos sao minimizados.
A economia de recursos é o fator-chave. A economicidade é alcancada quando o custo dos
recursos utilizados se aproxima do montante minimo necessario para atingir os resultados
esperados. A fim de se aferir a economicidade, podem-se utilizar métodos semelhantes aos
descritos acima para a verificagao da eficiéncia operacional.

Perspectiva de analise da utilizacdo de recursos a partir dos componentes do modelo légico

Eficiéncia alocativa

Eficiéncia operacional

Economicidade

Insumos Processos Produtos Resultados Impactos

Modelo l6gico'

Nota: ' Apresentado nos capitulos 3 e 5, o modelo légico organiza e estabelece a relagdo entre os diferentes componentes da politica.
Elaboracdo: Figura adaptada de Canada (2013).

Conforme a figura 2, o conjunto de avaliacées conduzidas orientadas pela eficiéncia
alocativa deve produzir efeitos sobre o planejamento (PPA) e a programagao orgamentaria
(LOA). Além disso, a avaliagao que analisa as relagcoes entre insumos, processos e produtos
também deve investigar se as acoes orcamentarias estao observando a eficiéncia operacio-
nal e a economicidade. Como sera mostrado ao longo deste guia, as diferentes abordagens
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de avaliagoes aprofundadas inserem-se na analise dos componentes da cadeia de valor das
politicas publicas ou, como sera visto nos capitulos 3 e 5, dos componentes do modelo l6gico.

As abordagens apresentadas neste guia trazem importantes insights a serem utilizados como
insumo para os debates e o convencimento das areas e gestores estratégicos quando da
elaboracao do orgamento. Seguem abaixo exemplos de algumas perguntas valiosas para
o processo de alocacao de recursos que podem ser feitas pelas diferentes avaliacdes de
politicas publicas.

1) A alocacao de recursos no orcamento respeita as prioridades da sociedade e
do governo?

) Qual programa é mais efetivo, eficaz ou eficiente?
) A politica publica é realizada a custos razoaveis (economicidade)?
4) Existe alternativa de intervencao menos custosa para o governo?
)

Ha evidéncias de que a politica pode ser aprimorada antes de haver maior alocacao
de recursos?

A primeira pergunta diz respeito a relevancia da politica publica. Para efeito da ela-
boracao do orcamento, importa saber aqui, primeiro, o nivel de relevancia atribuido pela
sociedade a uma determinada politica publica, ou seja, o0 seu grau de necessidade para a
populacao-alvo da intervencao. Da mesma forma, deve-se aferir se a politica esta alinhada
com as prioridades de governo, uma vez que 0S recursos sao escassos e nao podem ser
pulverizados a esmo, mas devem ser gastos de forma planejada nos temas prioritarios,
visando a otimizagao dos recursos.

As perguntas seguintes relacionam-se a apuracao do desempenho. Saber qual politica
produz maior impacto ou melhores resultados na sociedade (efetividade, eficacia e eficiéncia)
é fundamental para a alocacao de recursos. Ao mesmo tempo, para efeitos orcamentarios,
ha de se levar em conta também o custo das politicas (economicidade). Nesse aspecto, na
busca da otimizacao dos recursos orcamentarios, € importante investigar se existe alternativa
de intervengao menos custosa que possa levar a resultados equivalentes, considerando-se,
inclusive, as politicas indutoras mais econémicas que possam propiciar mudanc¢as comporta-
mentais. Em outros termos, visando ao melhor desempenho, € importante observar a relacao
custo-beneficio ou custo-efetividade das politicas publicas.

As respostas a essas perguntas e as demais constantes do apéndice A sao de grande
utilidade para a elaboracao do orcamento. Todavia, constata-se que responder a elas nao
constitui tarefa facil, sendo grande o desafio para os avaliadores. Trata-se de avaliagcoes
complexas, que, para ensejarem a alteracao do orcamento, devem trazer evidéncias sufi-
cientes e ser metodologicamente robustas. Ademais, as politicas publicas implementadas
pelo governo federal envolvem somas de grande vulto, nao raro na casa dos bilhoes de
reais, e geralmente afetam as vidas de milhoes de pessoas, o0 que aumenta a exigéncia
de avaliagdes consistentes.
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Antes de serem detalhadas as possibilidades de uso dos resultados das avaliacoes, principal-
mente, na elaboracao do PPA, da LDO e da LOA, dois destaques devem ser apresentados.
Sao eles a presenca marcante das despesas obrigatorias no orcamento federal e o papel do
Novo Regime Fiscal (NRF).

Nesse sentido, ha de ser lembrado que grande parcela do orcamento brasileiro é consti-
tuida de despesas obrigatorias, ou seja, dispéndios protegidos por mandamento constitucional
ou legal. Nesses casos, aimplementacao dos resultados das avaliagdes no processo orcamen-
tario esta condicionada a legislacao vigente. Com isso, a discussao sobre o orcamento dessas
despesas € quanto ao aumento ou a reducao dos seus gastos de um exercicio para o outro.
Caso os resultados das avaliacoes indiquem fragilidades e falhas na execucao da politica, o
uso desses resultados no orcamento estaria focado em sua redugao marginal decorrente de
ganhos de eficiéncia ou em sua reducao temporaria, enquanto a politica é aprimorada quanto
a seu desenho, seus processos, sua governanca, seus resultados e impactos.

Ainda sobre as despesas obrigatodrias, a avaliacao de diagndstico — que sera abordada
no capitulo 4 — pode concluir que, no tocante a certa despesa, o problema que a politica
visava solucionar ja nao é tao relevante ou mesmo deixou de existir. Nesse caso, para que o
resultado da avaliacao influencie o orgamento, primeiramente é requerida modificacao legal.
Nesse mesmo sentido, a avaliagao de diagnostico também pode identificar que o grupo mais
afetado pelo problema nao é exatamente o grupo majoritariamente beneficiado, podendo
ensejar novos recortes no critério de elegibilidade e, consequentemente, aumentos ou re-
ducoes no or¢camento da politica.

Portanto, mesmo nos casos das despesas obrigatdrias, existe uma margem para que
o Poder Executivo implemente administrativamente os resultados das avaliacoes sem
a necessidade de alteracao da legislagao. Por exemplo, no caso dos Beneficios de Pres-
tacao Continuada (BPCs) da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), a legislacao prevé
gue os beneficios sejam revistos a cada dois anos, de forma a se verificar a permanéncia
das condicdes de elegibilidade dos beneficiarios na politica. Desse modo, uma avaliacao
dessa politica publica pode constatar que certos beneficiarios deixaram de ser elegiveis, nao
devendo ser mais contemplados. Em outras palavras, poderia haver reducao dessa despesa
obrigatdria sem a necessidade de prévia alteracao legislativa. Frise-se que, além do BPC,
avaliacoes desse tipo — focadas na analise do publico elegivel - podem ser realizadas em
outras despesas obrigatérias, tais como beneficios previdenciarios do Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS), Seguro-Desemprego, Bolsa Familia, entre outras.

No tocante a manutengao da disciplina fiscal agregada, a partir da promulgacao da
Emenda Constitucional n¢ 95, de 2016, que instituiu o NRF, esta previsto que os limites das
despesas primarias sejam corrigidos anualmente apenas pelo Indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA) durante o prazo de vinte anos. Desse modo, a expansao ou
mesmo a manutencao de programas existentes ou a criacao de novos deve se adequar a
esses valores (tetos de gastos). Havendo a necessidade de revisao de gastos objetivando a

43



AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS: GUIA PRATICO DE ANALISE EX POST

reducao da despesa, as avaliacdes podem indicar, por exemplo, as politicas prioritarias que
deveriam ser preservadas ou aquelas que deveriam ser descontinuadas ou ter seus recursos
reduzidos, tendo em vista esse teto de gastos.

Os orcamentos elaborados a partir do NRF sao passiveis de menor discricionariedade do
que os elaborados anteriormente, dado o peso crescente das despesas obrigatorias dentro
do novo teto de gastos. Nao obstante, a maior rigidez impde uma priorizagao dos recursos
disponiveis e o questionamento do carater “incremental” que caracteriza o processo orca-
mentario, abrindo espacgo para mudancas mais profundas nas programacoes que contem-
plam o orcamento visando a maior eficiéncia alocativa. Nesse contexto, a avaliagao pode
servir de base para alimentar o debate sobre cortes nao lineares, priorizando a eficiéncia e
a efetividade das politicas na alocacao dos recursos. Assim, tende a haver maior demanda
por avaliagcdes por parte dos atores envolvidos no processo orgcamentario.

Outra consequéncia do NRF é a busca por eficiéncia alocativa, eficiéncia operacional e
economicidade,® visando progressivamente ao aumento da produtividade do governo. Tais
aspectos podem apontar a necessidade de mudancas e adequacgdes no orcamento, visando
a otimizacao dos recursos e das atividades das politicas.

Com base nos resultados das avaliacoes, o conjunto de politicas publicas que compéem o
PPA tem o potencial de ser reestruturado. No entanto, ao contrario do que ocorre nos orca-
mentos anuais, a oportunidade de as avaliages influenciarem o PPA é quadrienal e sempre
ocorre no inicio de novos governos (eventualmente, alteracoes no PPA também podem ser
realizadas antes de decorrido o quadriénio, caso ocorra um processo de revisao do PPA nesse
periodo). Dessa maneira, os governos podem se beneficiar do acumulo e da sedimentacao
dos resultados dos processos avaliativos para estruturar o PPA seguinte.

Como dito anteriormente, é na LDO que sao incluidas as prioridades e as metas da adminis-
tragcao publica federal para o exercicio seguinte. Portanto, as avaliacoes podem influenciar a
definicao das prioridades e das metas governamentais e a alteracao dos diversos regramentos
disciplinados por essa lei quando da elaboracao e do envio do projeto ao Congresso Nacional.

No que concerne a LOA, para que os resultados das avaliacdes sejam incorporados nessa
lei é necessario atentar ao fluxo do processo de elaboragcao orcamentaria e seus prazos.
As avaliacdes executivas e as avaliacoes aprofundadas podem gerar insumos para sub-
sidiar a negociacao entre os 6rgaos centrais e os setoriais em torno da elaboracao do
PLOA desde que estejam adequadas aos prazos dessa elaboracao, para que, desse modo,
tenham tempestividade.

6. Economicidade "¢ a obtencdo do resultado esperado com o menor custo possivel, mantendo a qualidade e buscando a celeridade na prestacao do servico ou
no trato com os bens publicos”, principio constitucional expresso no art. 70 da Constituicdo Federal de 1988 (Glossario do Portal de Convénios do Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Disponivel em: <http://portal.convenios.gov.br/ajuda/glossario/economicidade>).
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No processo de elaboracao dos PLOAs, as mudancas de prioridade recomendadas
a partir dos resultados das avaliagdes deverao ser traduzidas em alteracoes qualitativas
na programacao dos 6rgaos ou em variagcdoes nos montantes das acoes orcamentarias.
Desse modo, estudos avaliativos podem auxiliar no ajuste das politicas por meio do
refinamento das agdes orcamentarias. Para tanto, € necessario que os estudos estejam
atentos as perguntas que orientam a elaboracao das a¢oes, descritas no boxe 1, apre-
sentado anteriormente.

Na fase qualitativa de elaboracao da PLOA, para influenciar no orcamento, além da
possibilidade de criacao, exclusao ou alteracao de acoes, os resultados das avaliacées podem
subsidiar a revisao de atributos do “cadastro da acao” apresentados no boxe 1. Podem, por
exemplo, rever a descricao da acao (“o que” a acao orcamentaria pode fazer), visando ao au-
mento da efetividade. Podem também rever a forma de implementacgao (“como” a acao pode
fazer), buscando ganhos de eficiéncia ao prever meios mais econémicos de implementacao.
Ainda nessa fase qualitativa, os resultados das avaliagcdes podem indicar se acoes devem
ser excluidas ou se outras acoes devem ser criadas. Também podem recomendar que agoes
sejam fundidas ou cindidas no orcamento.

Os resultados das avaliagoes também podem influenciar na alocagao de recursos entre
as acoes orcamentarias durante a fase quantitativa, desde que as sinteses dos resultados
das avaliagdes realizadas, com foco nas questoes que se relacionam com o orgamento
(apresentadas na secao “Eficiéncia alocativa, eficiéncia operacional e economicidade” e no
apéndice A deste capitulo), sejam oportunas ao processo de apreciacao da programacgao
orcamentaria proposta pelo 6rgao setorial.

Por conseguinte, tanto na fase qualitativa quanto na quantitativa da elaboracao da
PLOA, bem como na elaboracao do Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias (PLDO), os
resultados das avaliagdes poderao ser incorporados nesse processo. Contudo, é preciso
enfatizar que os resultados tém de estar disponiveis em tempo oportuno, a fim de
serem incorporados ao ciclo orcamentario. Do contrario, terdo de esperar um segundo
momento, geralmente o exercicio financeiro seguinte, para influir nesse processo. A esse
respeito, a SOF edita portaria no inicio do ano detalhando todos os prazos das atividades
do processo orcamentario. Ressalta-se, no entanto, que deve haver tempo suficiente para
o debate, evitando-se avaliagoes apressadas que possam levar a decisoes precipitadas e
equivocadas sobre determinada politica publica. A figura 3 apresenta os prazos associa-
dos a LDO e a LOA, sendo que as sinteses dos resultados das avaliagoes com foco nas
guestoes orcamentarias deveriam ser apresentadas com bastante antecedéncia a essas
datas (noventa dias de antecedéncia).

A influéncia da avaliacao ganha forca a medida que seus achados expressem solugdes
qgue possam ser traduzidas e utilizadas no processo orcamentario, mostrando-se uteis para
as deliberacoes alocativas. Os resultados das avaliagcdes tendem a ter maior utilidade con-
forme o orcamento buscar a priorizacao entre politicas ou a alocacao de recursos com base
na eficiéncia, na efetividade e na eficacia das politicas.

45



AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS: GUIA PRATICO DE ANALISE EX POST

Prazos associados a LDO e a LOA

Aprovagdo da LDO pelo Envio do PLOA ao CN, considerando
Congresso Nacional (CN) 0s insumos gerados pelas avaliagbes
Aprovacio pelo Comité de politicas publicas

Interministerial de .

Governanca (CIG) da lista 30/jun. 31/ago.

de politicas a serem

avaliadas (t+1)

15/abr. 15/dez.
Envio do PLDO ao CN

Envio para a SOF das sinteses dos
resultados das avaliacoes
realizadas

Aprovacao da LOA pelo CN

Elaboracdo prépria.

A teoria e a experiéncia internacional sugerem que a incorporacao dos resultados das ava-
liagoes na pega orcamentaria geralmente ndo é automatica, devido as especificidades do
processo or¢camentario, que envolve uma pluralidade de atores, com interesses e prerrogativas
diversas. Assim, a vinculagao entre os resultados da avaliagao e o orcamento, em regra, nao
€ imediata, necessitando do “convencimento” dos tomadores de decisao, o que pode levar
algum tempo. Portanto, torna-se imprescindivel que os tomadores de decisao possam ser
convencidos de que a alteracao € oportuna e conveniente, e de que as avaliagdes podem
fornecer informacoes fundamentadas para subsidiar essa tomada de decisao.

A alocacao dos recursos tem um forte componente politico: atras de cada politica publica
existem grupos de interesse que a defendem, o que pode limitar a influéncia de conclusdes
“técnicas” na alocacao de recursos, sobretudo a curto prazo. Nesse sentido, em fungao de
interesses consolidados (do publico beneficiario, de instituicoes e equipes responsaveis pela
politica, de contratos firmados com terceiros etc.), dificiimente uma politica de governo é
descontinuada. Em geral, os governos tendem a evitar alteragdes radicais nas escolhas das
politicas. Usualmente, no Brasil, preferem-se cortes lineares, focando determinadas despesas —
por exemplo, as de custeio administrativo.

Nesse contexto, para haver alteracoes fundamentais (nao incrementais) na alocacao de
recursos, sobretudo a médio e longo prazo, torna-se necessaria a fundamentacgao robusta dos
resultados das avaliacoes (inclusive das avaliacoes de diagnostico, de desenho, de gestao e
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governanca, de processo, de resultado, de impacto, econémica, e analise de eficiéncia). Para
tanto, sao requeridas equipes capacitadas e adequadas para a realizacao dessa complexa
tarefa em que se constituem as avaliagdes, haja vista o amplo quantitativo de politicas re-
levantes do governo federal. Nesse aspecto, como exposto no capitulo 1, o governo federal,
seja por meio dos 6rgaos centrais, seja por meio dos setoriais, pode ampliar o numero de
equipes avaliadoras a sua disposicao mediante parcerias com universidades, institutos de
pesquisa e outras instituicoes.

O governo federal e mesmo os 6rgaos setoriais possuem instrumentos para avaliagoes
abrangentes, ou compreensivas, de suas politicas, analisando-as de forma agregada e con-
comitante, como ocorre nas avaliagcdes do PPA. Com os comités técnicos, Cmap e Cmas, o
governo podera selecionar apenas um subconjunto de politicas a serem avaliadas, a partir
de um conjunto de critérios que considera, entre outros, o volume de recursos destinado a
politica e a percepcao critica da necessidade de sua avaliacao, captada, por exemplo, pelos
instrumentos existentes de avaliacao do PPA. No primeiro caso, as avaliacdes tendem a ser
mais superficiais, gerando muita informacao, porém, com maior dificuldade de influenciar a
alocacgao de recursos. No segundo caso, se por um lado menos politicas sao analisadas, por
outro, as informacoes tendem a ser mais acuradas e com evidéncias e analises mais robustas,
tendo assim maior chance de influéncia efetiva no orcamento.

Outro aspecto que pode influenciar € o tempo necessario para implementar as alteraces
advindas do processo avaliativo. Deve-se levar em consideracao que rupturas abruptas da
politica publica, em especial aquelas que impactam diretamente a vida dos cidadaos, nao
sao bem recebidas pelos tomadores de decisao. Nesse sentido, torna-se uma pratica bem-
-vinda as avaliagOes ex post buscar prever transicoes para a politica, de forma que possam
ser harmonizadas no processo alocativo, mesmo quando é necessario superar a anualidade
exigida no or¢amento.

Como exemplo de que as avaliacdes podem retroalimentar o orgamento, o boxe 2 apre-
senta o exemplo da analise do Auxilio-Doenca que impactou a alocacao dos recursos para
esse programa.

Racionalidade na gestao do Programa Auxilio-Doenca’

As despesas referentes a Seguridade Social sao classificadas como obrigatérias, e por isso qualquer
proposicdo para alteracdo de regras para o pagamento de beneficios deve ser submetida a aprovacao do CN.

0 Auxilio-Doenca é um beneficio de carater temporario, com previsao legal de ser revisado periodicamente.
Apesar disso, o Auxilio-Doenca nao tinha seu processo de revisao sistematizado, o que gerou um estoque
de cerca de 550 mil beneficios que ndo eram revisados ha mais de dois anos.

Ao longo dos anos, a despesa do Auxilio-Doenca cresceu vertiginosamente, chegando a casa de R$ 27
bilhdes em 2016. Diante da premente necessidade de trazer mais racionalidade a gestao desse beneficio,
foi publicada a Lei n° 13.457, de 2017, que trouxe trés importantes alteracdes:
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e revisao imediata de auxilios-doenga ativos, inclusive de origem judicial;

e criacao de gratificacdo a ser paga ao médico por pericia extra efetuada no estoque de beneficios
ativos; e

¢ fixacao de data de cessacao de 120 dias para beneficios que foram concedidos sem prazo de duracdo
predefinido.

Dessa forma, foi possivel instituir um programa de revisao sistematizado para melhor gerir o estoque de
beneficios, o que resultou na otimizacao da utilizacdo da forca de trabalho dos médicos desde agosto
de 2016. De todos os beneficios revisados, 80% foram cessados por ndo atenderem aos critérios de
elegibilidade. Essa medida contribuiu para que a despesa com o Auxilio-Doenca caisse, no acumulado de
doze meses, de R$ 26,1 bilhdes em agosto de 2016 para R$ 22,6 bilhdes em agosto de 2018, gerando
economia de R$ 3,5 bilhdes. Passados 24 meses, a despesa caiu significativamente até mesmo em termos
nominais, como informado acima.

Nota: ' Para mais informacGes, ver Caderno de Estudos da Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacao (SAGI) n° 30, disponivel em: <https://
goo.gl/Y2uD7m>.

Em linha com a literatura e a experiéncia internacional, também é necessaria a ampla
divulgagao dos resultados, para que a sociedade e outros atores especificos possam refletir e
debater sobre o tema. A conscientizacao dos atores e da opinido publica de modo geral sobre
os beneficios e os custos de oportunidade de determinada politica publica eleva as chances
de se romper a resisténcia de certos grupos de interesse a alteracao do status quo. A produ-
¢cao competente, o acumulo e a robustez de informacoes e a disseminacao dos resultados,
a partir da ampla divulgacao dos estudos, tém o potencial de convencer as diversas partes
interessadas (6rgaos setoriais, politicos, grupos de interesse e potenciais beneficiarios, entre
outros) sobre a necessidade de mudanca das prioridades do orcamento, ou gerar reforco
para a adogao de modificagoes.

Tendo em vista a discussao estabelecida na secao anterior, do ponto de vista institucional,
os resultados das avaliagcdes, ao menos das politicas mais relevantes, serao discutidos no
ambito do CIG, instituido pelo Decreto n®9.203, de 2017, com a finalidade de assessorar o
presidente da Republica na conduc¢ao da politica de governanca da administracao publica
federal. Conforme uma de suas competéncias, esse comité deve incentivar a aplicacao
das melhores praticas de governanca no ambito da administracao publica federal direta,
autarquica e fundacional. Nesse sentido, podera exercer tal competéncia, entre outras
iniciativas, incentivando a utilizacao de resultados de avaliacoes na alocacao de recursos
no orgamento. A figura 4 mostra o processo de incorporacao dos resultados das avaliagdes
no orcamento, considerando-se o papel estratégico do CIG.
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Processo de incorporacdo dos resultados das avaliacdes no orcamento

Promover ampla
publicacdo dos Privilegiar despesas mais
resultados, debate sem efetivas e eficientes
seminarios etc.

\ E \

Observar a
tempestividade para
influenciar o orcamento

. Discussdo estratégica dos Revisdo nao incremental
Resultado?c deaa\éallagoes resultados nos comités das despesas
aprotundadas técnicos e no CIG orcamentarias
Transparéncia publica é Incentivo do CIG para a
Requer equipes de importante como incorporacdo de
avaliadores adequados controle social para a resultados de avaliacdo
mudanca no orcamento

Elaboracdo propria.

Além do incentivo do CIG visando a incorporacao de resultados de avaliagdes no pro-
cesso orcamentario, € importante que os 6rgaos setoriais estejam imbuidos da necessidade
de priorizacao do gasto no ambito das suas politicas publicas, no intuito de privilegiar as
politicas mais efetivas e eficientes. Os 6rgaos setoriais tém papel fundamental na avaliacao
com foco orcamentario, na medida em que estao mais proximos das politicas, conhecendo
melhor as particularidades dos respectivos setores. Além disso, as discussoes na etapa de
elaboracao do PLOA envolvem 6érgao central e setoriais, e sao esses Ultimos os que, a prin-
cipio, distribuem os limites de recursos entre seus programas.

Nesse aspecto, o processo de avaliacao de politicas publicas envolvendo 6rgaos centrais
e setoriais tende a tornar o resultado da avaliacao mais consistente, pois soma 0s recursos
das instituicdes envolvidas. Por exemplo, o 6rgao central pode contribuir com capacidades
institucionais para a realizacao da avaliacao e visao global do governo, ao passo que 0s 6rgaos
setoriais podem contribuir com conhecimentos especificos, dados e informacoes relevantes
sobre a politica. Como exposto no capitulo 1, as avaliagdes realizadas no ambito dos comités
de monitoramento e avaliagao dos 6rgaos centrais (Cmap e Cmas) deverao envolver os 6rgaos
setoriais em todo 0 processo, para que esses contribuam com a avaliagao, sejam ouvidos e se
posicionem durante a sua execucao. Tendo isso em vista, considera-se que a realizacao de
avaliacdes envolvendo as duas equipes € uma boa pratica a ser incentivada, o que demanda
coordenacao e articulagcao constante entre os atores.
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Deve-se frisar também que é imprescindivel haver tempestividade na conclusao dos
cronogramas de avaliagao, pois a elaboracao orgamentaria tem um ciclo especifico e pra-
zo improrrogavel definido pela Constituicao Federal, como visto ao longo deste capitulo.
As avaliagoes elevam o nivel do debate sobre politicas publicas (aprendizagem institucional)
na relacao negocial entre 6rgaos centrais e setoriais na elaboragao do PLOA, servindo seus
resultados como ponto de partida para a discussao entre os atores. Avaliacoes extensas que
nao sejam traduzidas para as discussoes especificas associadas ao orcamento podem se
tornar intempestivas, ou alterar a LOA apenas em exercicios futuros.

BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao. Secretaria de Orcamento Federal.
Manual Técnico de Orcamento — MTO 2019. Brasilia: SOF/MP, 2018. Disponivel em: <https://goo.
gl/ZTT6NN>.

CANADA. Treasury Board of Canada Secretariat. Assessing program resource utilization when
evaluating federal programs. Centre of Excellence for Evaluation/Expenditure Management Sector,
2013.

SCHICK, Allen. The changing role of the Central Budget Office. OECD Journal on Budgeting, 2001.
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No boxe A.1 consta um rol ndo exaustivo de perguntas que podem influenciar diretamente
o orcamento. Ha perguntas que fazem mais sentido para determinada avaliacao e podem
fazer pouco sentido para outras avaliacoes. O avaliador deve identificar qual a pergunta
(ou quais as perguntas) importante(s) para a sua avaliacao e desconsiderar as demais.
O quadro abaixo nao é um checklist. Trata-se apenas de uma elucidacao de como as analises
desenvolvidas nas diferentes abordagens de avaliagao podem ser usadas para responder a
guestoes diretamente associadas ao orcamento e a alocacao dos recursos publicos.

Exemplos de perguntas que podem ser respondidas pelas avaliacoes e que se relacionam com
0 orcamento

A alocacao de recursos no orcamento respeita as prioridades da sociedade e do governo?

)

2) Qual programa é mais efetivo, eficaz ou eficiente?
) O beneficio/impacto do programa supera o seu custo?
)

Qual a justificativa para a intervencdo do governo federal? Trata-se de falha de mercado, ou de questao
redistributiva, ou outro motivo que justifique a oferta da politica ptblica pelo governo federal? Aparece
em outras abordagens — diagnéstico do problema e desenho?

A politica publica é realizada a custos razoaveis (economicidade)?

)

6) Existe alternativa de intervencao menos custosa para o governo? (inclusive considerar mudanga comportamental).
) 0 governo dispde de recursos para financiar a politica ptblica ao longo do tempo (capacidade fiscal plurianual)?
)

A politica publica ou programa, ainda que nao tenha bom desempenho, pode ser ajustada, de modo a
fornecer melhores resultados?

) Ha politicas publicas com sobreposicdes em termos de problemas e objetivos?

10) Os custos previstos inicialmente se mantiveram no momento da implementacdo do programa?

11) E possivel reduzir gastos na politica sem afetar o nivel de bens e servicos ofertados?

12) Ha espaco para a reducao do orcamento sem se alterar ou infringir a legislacdo vigente?

13) A politica publica é bem focalizada? Atinge seu publico-alvo?

14) Maior focalizacao poderia ser uma forma de economia de recursos?

15) Ha “impactos cruzados” em outras rubricas, afetando positiva ou negativamente despesas e/ou receitas?
16)

Sao consideradas formas de reduzir o impacto no orcamento utilizando financiamento extraorcamentario
ou a implementagdo do programa em parceria com outros atores?
17) 0 montante da dotacdo orcamentaria é suficiente para os objetivos pretendidos?
18) No caso de projetos, os custos de manutencéo e operagao apds a conclusao da obra foram considerados?
19) E possivel escalonar as entregas através dos exercicios financeiros sem perder a funcionalidade do objeto?
)

20) Os resultados apresentados variam conforme diferentes niveis de orcamento (“elasticidade orcamentaria”)?
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AVALIACAO EXECUTIVA

A avaliagao executiva permite estabelecer o panorama geral acerca de determinada politica publica;’
0 que possibilita que, ao final do processo, haja a identificacao clara de pontos de aprimoramento
na execugao da politica, bem como a necessidade de eventual avaliagao mais aprofundada de
topicos especificos. Para incidir tempestivamente na implementacao da politica, a avaliacao
executiva € uma abordagem mais rapida, realizada em um periodo de quatro a seis meses.

O objetivo primeiro da avaliagao executiva é dispor de informacoes que apoiem a ges-
tao da politica publica. Espera-se que, por meio dessa avaliacao, seja possivel identificar
fragilidades relacionadas, especialmente, ao seu desenho, a sua gestao e implementacao.
O resultado da avaliacao deve oferecer subsidios para que possam ser propostas, se neces-
sario, recomendacoes com oportunidades efetivas de aprimoramento e correcao de rumos.
Para o bom uso da avaliacao e o seu compartilhamento de forma ampla, é de fundamental
importancia que os textos sejam objetivos, concisos e precisos, com o foco nas informacoes
centrais de cada secao que ira compor o documento de avaliacao.

Além de ser um instrumento de avaliagao rapida que gera recomendacdes de aprimoramento
para a politica, a avaliacao executiva permite recomendar avaliagao aprofundada de abordagem
focada em analisar o componente do modelo l6gico que apresenta maior fragilidade. Nao é
possivel avaliar uma mesma politica publica nas mais distintas abordagens apresentadas neste
guia, ou, se possivel, isso pode ser ineficiente e desperdicar recursos publicos (como os recursos
humanos) analisando algo que nao é relevante para a gestao da politica. Assim, é por meio do
panorama geral estabelecido pela avaliagao executiva que se pode selecionar a abordagem
de analise aprofundada mais adequada e pertinente a situacao corrente da politica publica.

Apresentam-se a seguir a estrutura geral da avaliacao executiva de politica publica, assim
como as caracteristicas basicas de cada elemento dessa estrutura, estabelecidas a partir
de perguntas-chave que podem subsidiar a elaboracao da analise nos diversos aspectos da
execucao da politica: diagnoéstico, desenho, gestao e governancga, processos, resultados e
impactos, e analise econémica, com indicadores de custo-beneficio ou custo-efetividade,
entre outros, e de eficiéncia. As respostas a essas perguntas trarao informagdes que subsi-
diarao o desenvolvimento de analise critica acerca da politica, buscando possibilidades para
o0 seu aperfeicoamento.

1. A expressao politica publica é empregada para evitar confusdo com o termo programa, que é utilizado no ambito do plano plurianual (PPA) ou nos orcamentos
anuais, especificado por “tematico”, “de gestdo”, ou de "operagdes especiais”.
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Passo 1: descricao geral

A primeira secao da avaliacao executiva é a descricao da politica a ser avaliada, com a apre-
sentacao do histérico de sua criacao, das normas que a definem, bem como a identificacao das
instituicoes envolvidas em sua execucao, entre outros pontos. O boxe 1 apresenta questoes
centrais para subsidiar a elaboracao de texto descritivo com o desenvolvimento desta secao.

Itens para a descricdo da politica

¢ Nome e finalidade da politica.

Quando a politica foi instituida?

A politica é a sucessdo ou a consolidacao de politicas anteriores? Em caso afirmativo, informar de
quais politicas ela é derivada.

® Quais sdo as normas que definem a politica?

Quais sdo as instituicdes publicas e privadas que participam da execucao da politica?

Qual a abrangéncia territorial da politica?

Passo 2: diagnostico do problema

A segunda secao retoma a analise do problema e das suas causas-alvo da intervencao da
politica publica em foco. Busca-se investigar se a identificacao anterior foi correta dada a
abordagem utilizada e se a estrutura logica formulada na etapa ex ante da politica ainda é
valida. Deve-se verificar também se a populacao afetada e a sua distribuicao geografica
continuam as mesmas.

O ideal é que o diagndstico do problema tenha sido formulado quando da criagao da
politica, por meio de nota técnica ou estudo elaborado ou contratado pelo érgao responsavel
por essa politica. Se esse diagndstico nao tiver sido sistematizado a época de criagao da
politica, busca-se mapear essas informacdes nos documentos que embasaram a sua criagao.?

Caso os fundamentos tedricos da analise ex ante do problema nao estejam explicitados
nos documentos de constituicao ou planejamento da politica, cabera ao avaliador a tarefa
de decifrar e reconstruir o diagnostico, com base em testemunho da equipe gestora da
politica. Para uma descricao mais detalhada da elaboracao do diagnéstico do problema,
recomenda-se a leitura do capitulo 2 do livro Avaliacdo de Politicas Publicas: guia pratico
de andlise ex ante (Brasil, 2018).

A analise ex post do diagndstico deve observar se a estrutura légica formulada na fase
de concepcgao da politica ainda é valida diante de novos contextos, ou seja, se o problema
permanece e se as suas causas sao ainda as anteriormente levantadas, bem como se a causa

2. Como exemplo, no Guia prético de andlise ex ante, as causas e os problemas atacados pela politica de desoneragdo da folha de pagamento foram identifi-
cados por meio das exposicdes de motivos das medidas provisdrias n= 540, de 2011, e 582, de 2012, entre outros documentos (Brasil, 2018).
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(ou as causas) que a politica ataca possui preponderancia para a existéncia do problema.
Cabe analisar se a escolha da causa a ser combatida foi adequada e se foi a melhor opcao
dentre aquelas identificadas para efetivamente minimizar ou eliminar o problema.

A estratégia utilizada para identificar as causas potenciais é o brainstorming — tempes-
tade de ideias, em traducao livre —, posteriormente organizadas na arvore de problema,?
gue é um diagrama em que no plano central esta o problema identificado e no plano inferior,
as possiveis causas relacionadas. A partir da arvore de problema, podem ser validadas as
causas e consequéncias, apontando a ordem légica de manifestacao do problema. Diante
de novos dados, € possivel validar a relacao entre as causas e consequéncias. Por isso, € de
suma importancia atualizar essa analise ao longo da execuc¢ao da politica, tendo em vista
que a realidade pode ter sido alterada.

E evidente que os indicadores de evolucao do problema nao refletem necessariamente
o impacto da politica executada.* Mas, apesar disso, devem ser acompanhados para trazer
reflexdes acerca da execucao da politica, mais especificamente sobre as suas reais capaci-
dades de mitigar o problema atacado. O problema, utilizando como proxy um dado indicador,
pode, por exemplo, estar crescendo porque outra causa nao “tratada” pela politica pode ser
mais relevante no momento. Nesse sentido, vale observar se o problema se mantém elevado
ou em crescimento. Do contrario, a politica pode estar desperdicando recursos publicos e nao
atingindo o objetivo desejado. Outros exemplos poderiam ser levantados para destacar aim-
portancia do acompanhamento dos indicadores associados ao problema-alvo da intervencao.

Questoes orientadoras para o diagndstico do problema

* Quando da criacao da politica, houve a elaboracdo de um estudo sobre o problema-alvo da inter-
vencao? Se nao, em quais documentos e registros pode-se encontrar a mencao a esse problema?

e |dentifique o problema e as causas em que a politica que esta sendo avaliada visa interferir.

e Apresentar a evolucao dos indicadores, se possivel desde a sua criacao, relacionados ao problema e
as causas escolhidas para serem atacadas por meio da politica que esta sendo avaliada.

e Apresentar hipéteses para a interpretacao acerca da evolucao dos indicadores relacionados ao pro-
blema e as suas causas, que pode ou nao estar relacionada aos efeitos da politica.

e Apresentar se ha outras a¢des no ambito do ministério ou de outros ministérios que também se
destinam a resolugdo do mesmo problema. Quais as diferencas entre essas a¢des e a politica em
avaliacao? Ha propostas de coordenacao entre essas politicas?

Essas questoes podem sinalizar a necessidade de se desenvolver uma analise mais
detalhada e aprofundada sobre o problema e suas causas, elaborando um diagndstico mais
preciso, no caso de a politica nao ter contado com esse instrumento quando da sua criacao,
ou atualizando um diagnoéstico que pode estar defasado e inadequado em razao de mudanca

3. Uma representacdo que apresenta as causas estruturais e intermedidrias, e os efeitos do problema que a politica pretende atender. Visa ajudar a entender
a problematica a ser resolvida ao apresentar de forma esquematica um encadeamento das causas e consequéncias.

4. Como sera visto no capitulo 9, estabelecer causalidade entre a politica e os indicadores associados é um trabalho complexo, que demanda a comparacao
do grupo afetado pela politica com um grupo contrafactual, que ndo acessou a politica.
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conjuntural, por evidéncias da literatura mais recente ou até mesmo pela experimentacao e
suas licoes apreendidas com a execucao da politica até o presente. Por exemplo, podem ser
examinadas de forma mais aprofundada as caracteristicas do problema, com o detalhamento
e a mensuracao das caracteristicas da populacao associada a este.

Passo 3: desenho da politica

A analise do desenho da politica proposta nesta secao considera, em linhas gerais, trés ele-
mentos: modelo ldgico, incentivos existentes e forma de acesso a politica. O boxe 3 apresenta
questdes norteadoras para o desenvolvimento desses elementos, que na avaliagao executiva
se da, fundamentalmente, por meio de observacao preliminar da estrutura de funcionamento
e dos indicadores da politica.

Questodes orientadoras para a analise do desenho

* Ha modelo ldgico elaborado para a politica? Se sim, quando ele foi elaborado?

¢ Apresente modelo ldgico da politica caso ja tenha sido elaborado, ou desenvolva modelo ldgico em
conjunto com representantes do érgao gestor da politica.

e Existe cronograma para realizacao de medicao dos indicadores no ambito da politica? Como isso ocorre?

 Quais sao os indicadores acompanhados no ambito da politica? Preencher tabela 1, associando os
indicadores a cada um dos componentes do modelo ldgico.

¢ Os indicadores encontrados corroboram as hipéteses anteriormente estabelecidas ou sinalizam fra-
quezas em alguma(s) das hipéteses referentes aos componentes do modelo l6gico?

¢ Quais sao as hipdteses e a racionalidade por tras desse modelo l6gico?' Descrever essas hipdteses
por meio da figura 2.

¢ Os incentivos existentes levam a comportamentos esperados por parte dos envolvidos na politica?
¢ Ha medidas que levam a comportamentos indesejados por parte dos envolvidos na politica?
¢ A politica é universal ou focalizada? Se for focalizada, quais sdo os critérios de elegibilidade?

e Como é a demanda pela politica? Os bens e servicos ofertados pela politica atendem a demanda da
sociedade?

Cabe ao avaliador, em primeiro lugar, retomar o modelo l6gico da politica publica,
elaborado idealmente quando da sua formulacao. Caso o modelo ainda nao tenha sido
elaborado, deve-se, entao, em conjunto com os gestores e técnicos do 6rgao responsavel
pela execucao da politica, sistematizar o modelo l6gico da politica em avaliacao.? Essa
ferramenta de planejamento exibe de forma sistematica a racionalidade da estrutura da
intervencao em andamento.

1. Como sera visto adiante, no capitulo 5, essas hipdteses formam a chamada teoria do programa.
2. Para a elaboracdo do modelo l6gico, recomenda-se a leitura das instrucdes do Avaliagdo de Politicas Publicas: quia pratico de andlise ex ante.
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De modo sucinto, o modelo l6gico é formado por cinco componentes — insumos, pro-
cessos, produtos, resultados e impactos — e exibe a légica causal entre eles, explicitando os
mecanismos por meio dos quais visa-se obter os resultados e impactos indicados a curto,
médio e longo prazos. Isso permite testar a consisténcia do encadeamento légico desses
componentes, orientando e identificando fragilidades para a sua execu¢cao com foco nos
resultados e impactos pretendidos. Maior detalhamento conceitual e exemplos de modelo
|6gico sao apresentados no Avaliagdo de Politicas Publicas: guia pratico de andlise ex ante, o
qual utiliza como representacao a sua forma matricial, representada na figura 1.

Componentes do modelo l6gico

Insumos Processos Produtos Resultados Impactos
Recursos do setor Sao as agdes que S&o os bens ou S&o mudancas Mudanca de mais
publico — combinam os servicos resultantes incidentes sobre as longo prazo no
orcamentarios ou recursos disponiveis de um processo, ou causas do problema, problema que a
nao — necessarios para produzir bens e seja, as entregas que decorrem de um politica busca
para atingir os servicos a fim de (outputs) que a ou mais produtos. enfrentar, alinhado
objetivos da politica. atacar as causas do politica publica faz aos objetivos da

problema. para atacar as politica.

causas do problema
e gerar resultados.

Elaboracdo propria.
Na avaliacao ex post, o modelo l6gico permite comparar o que era esperado da politica com
0 que se realizou com a sua execucao até o momento atual. Destaca-se que, desde o inicio da

execucao da politica publica, ja se pode retomar o modelo l6gico e apresentar os indicadores
associados a cada um dos seus componentes que tenham sido produzidos ou evidenciados.

Monitoramento dos ultimos quatro anos

Componentes do modelo

Yotas Meta Realizado
. Valor da
Indicador « 8§ v 8 o
S 2 2 T & linhadebase v © ~ o 1w ©W ~ ©
5 2| = | = < S © o o o o o o
= & ao g £

Elaboracdo propria.
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O modelo logico também apoia a formulagao de indicadores e dados a serem monitorados
durante a execucao da intervencgao, para que se possa medir seu desempenho. Com isso,
devem ser apresentados os indicadores e os dados de monitoramento da politica nos ultimos
quatro anos, apresentados na tabela 1. Recomenda-se elencar todos os indicadores que vém
sendo acompanhados na gestao da politica e que, portanto, estao facilmente disponiveis.

Como visto na tabela 1, os indicadores sao associados a cada componente do modelo
l6gico, auxiliando na andlise apresentada mais a frente, da teoria do programa. Como exemplo,
o numero de beneficiarios (previsto pelas metas e pelo numero de atendidos efetivamente)
deve estar contido nos indicadores de produto. E importante ressaltar que, para os indicadores
de resultado e impacto, a evolucao ao longo do tempo nao corresponde necessariamente
ao impacto da politica.3

Para cada um dos indicadores previstos no modelo l6gico, incluem-se as estimativas para:
i) o valor de linha de base do indicador, sempre que pertinente; i) a meta para o indicador para
o periodo em questao; e iii) o valor realizado do indicador para o periodo em questao. Caso as
metas nao tenham sido fixadas claramente, estimativas com base nas dotacdes orcamenta-
rias das leis orcamentarias anuais ou nas metas estabelecidas no PPA devem ser adotadas.

A partir dos dados apresentados, deve-se avaliar em que medida a politica cumpre os
objetivos originalmente estabelecidos, por meio da comparagao da meta estabelecida e do
valor realizado para cada indicador. Podem ser apresentadas e analisadas as justificativas
para as metas nao alcangadas.

A retomada do modelo I6gico da politica em conjunto com a evidenciacao dos indicadores
associados a ele permite analisar a qualidade e a factibilidade da teoria do programa esta-
belecida anteriormente, que é a base para o desenho da politica em avaliacao. Obviamente,
essa analise esta interligada com a analise dos indicadores, em especial, ao cumprimento das
metas estabelecidas, pois 0 acompanhamento dos indicadores a partir de um dado insumo ja
pode sinalizar fragilidades na racionalidade da teoria do programa estabelecida anteriormente.

BOXE 4
0 que é teoria do programa?

3. Para se atribuir a causalidade das mudancas observadas nos indicadores de resultado e impacto a politica em questdo, é fundamental que seja realizada
uma avaliacdo de impacto. A avaliacdo de impacto é apresentada no capitulo 9 deste guia.
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Outro ponto a ser desenvolvido a partir do modelo légico &, primeiramente, apresentar
as hipoteses que embasam a execucao da politica, visualizada no modelo Iégico. Depois,
analisar de forma breve se a racionalidade estruturada quando da formulagao da politica
(ou da primeira versao do modelo légico) continua valida e se a experiéncia de execucao da
politica corroborou essas hipéteses. Os indicadores vistos na tabela 1 podem fornecer insights
relevantes para a elaboracao dessa percepcao sobre a teoria do programa.

FIGURA 2
Teoria do programa

Hipoteses: a Hipoteses: os

natureza L ipé : rodutos dao
! Hipoteses: os Hipoteses: as P

distribuicao e - atividades sao origem aos
magnitude do fecursos sao adequadas e impactos
problema suficientes para podem gerar os  esperados na
justificam o tipo executar as produtos intervencao, o
de politica atividades. desejados. que ¢ arazdo de
publica adotada. ser da politica.
. O que se espera
O que motiva a que acontega como
politica publica: consequéncia da
politica:
Exemplo: , beneficios de curto,
mortalidade infantil. médio e longo prazo
O que é preciso: O que a O que é decorrentes da
Recursos para intervencao faz produzido politica publica.
efetuar as COm 0s recursos pelos processos da
atividades disponiveis. intervencao. Exemplo: reducao da
necessarias para a mortalidade infantil.
execucao da politica Exemplo.: Exemplo.: nimero
publica. campanha, vacinas. de filhos vacinados.
sanitarios.

Exemplo: médicos,
vacinas, agentes
sanitarios.

Fonte: Blasco (2009, traducdo nossa).
Elaboracdo propria.

Caso a analise conclua que ha divergéncias entre essas expectativas e o que foi aprendido
no processo de execucao da politica, cabe ao avaliador propor ajustes no modelo logico da
politica, bem como propor redefinicao das metas da politica a partir de falhas nas hipéteses
identificadas.

Ao analisar a estrutura do modelo logico de determinada politica, o avaliador deve prestar
atencao também nos incentivos gerados pela politica, ou em eventuais falhas de incentivo dela.
O desenho de uma politica precisa indicar incentivos que levem a uma resposta adequada
por parte dos seus stakeholders, como partes contratadas na execucao ou seus beneficiarios.
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As falhas de incentivos podem ser ocasionadas, muitas vezes, por um desenho que define
esse conjunto de incentivos de forma inadequada ou incompleta, ou que define incentivos que
geram efeitos indesejados na situacao-alvo ou no publico-alvo. Se o desenho deixa claros os
mecanismos de transmissao da intervencao — ou seja, a ligacao logica entre os mecanismos
da politica que levam aos resultados e impactos almejados —, esse desenho pode também
explicitar os instrumentos adequados para levar aos comportamentos esperados.

Por fim, o ultimo elemento de andlise proposto refere-se a forma de acesso a politica,
se se trata de politica focalizada ou nao. Se for focalizada, é primordial apontar de modo
claro e especifico os critérios de acesso, ou de elegibilidade, e de priorizacao da politica. A
observacao critica da demanda pela politica em relacao a capacidade de o Estado oferta-la
deve ser apresentada, evidenciando, por exemplo, se ha fila pelo acesso aos bens e servicos
ofertados, se ha judicializacao, entre outras questoes.

Passo 4: implementacao

Apos a apresentacao dos dados de monitoramento da politica, devera ser realizada também
breve descricao de como foi aimplementacao da politica. Deve-se especificar em que medida
ela foi implementada conforme o planejado, explicando-se potenciais desvios daquilo original-
mente previsto. O enfoque dado para a avaliacao de implementacao foi em uma metodologia
de avaliacao baseada em processos e, dentro desses processos, destacaram-se aqueles
relacionados a entrega dos produtos e a gestao de riscos de implementacgao da politica.

Questdes orientadoras para a analise da implementacao da politica

¢ Os bens ou servicos sao efetivamente entregues aos beneficiarios? Como isso tem sido acompanhado
pela gestao da politica?

¢ Quais sao os instrumentos normativos e os procedimentos usados para a compra dos insumos utili-
zados na execugao da politica? Ha transparéncia sobre esses procedimentos?

¢ Existem mecanismos de supervisao da execucao da politica para garantir o alcance de sua finalidade?

e Se a politica possuir restricao de acesso, ha mecanismos de controle da elegibilidade dos beneficiarios?
Esses mecanismos sao efetivos?

¢ Na divulgacdo da politica, as informagdes sao efetivamente direcionadas ao publico-alvo? Como?

® Ha gestao de riscos na execucao da politica? Se sim, essa gestao observa a Instru¢ao Normativa
Conjunta MP/CGU n° 1/2016?"

Nota: ' Disponivel em: <https://goo.gl/DRcwAU>.
Obs.: MP — Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao; CGU — Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido.

As questoes apresentadas no boxe 5 tém como objetivo permitir ao avaliador, apos pes-
quisa dos documentos oficiais e de constante didlogo com os gestores da politica publica,
refletir sobre a forma como os processos de implementacao da politica estao estruturados e
avaliar se os processos organizacionais podem ser aperfeicoados, impactando positivamente
a implementacao da politica.
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A Instrucao Normativa Conjunta n° 1/2016, elaborada pela CGU e pelo MP, determina
aos orgaos e entidades do Poder Executivo federal a adogcao de uma série de medidas para a
sistematizacao de praticas relacionadas a gestao de riscos, controles internos e governanca,
que também devem ser aplicadas a gestao da politica publica. Na gestao da politica publica,
deve haver estratégia de organizacao e de estrutura de gerenciamento de riscos. De forma
continuada, o monitoramento e o aperfeicoamento dos controles internos da gestao da po-
litica sao fundamentais para a sua efetividade.

Passo 5: governanca

Espera-se que o avaliador examine a estrutura de governanca da politica, checando, inicialmen-
te, se a politica possui mecanismos de lideranca, estratégia e controle que permitam avaliar,
direcionar e monitorar a gestao, com vistas a conducao de politicas publicas e a prestacao
de servicos de interesse da sociedade.* Devem ficar claramente definidos e compreendidos
0s papéis e as responsabilidades na coordenacao daquela determinada politica.

Questoes orientadoras para a andlise da governanca da politica publica

e Qs principios previstos no art. 3° do Decreto n° 9.203/2017 sao observados na governanca da politica
publica?
* Aestrutura de governanca contribui para a atuagao dos atores envolvidos com a politica publica por

meio da definicdo clara de suas competéncias e responsabilidades, e da articulacdo das instituicdes
e dos processos, com vistas a gerar, preservar e entregar valor publico?

¢ A lideranca exercida pelos gestores da politica é capaz de assegurar a existéncia das condicdes mi-
nimas para o exercicio da boa governanga?

e Aestrutura de governanca permite participacao social em algumas das etapas da sua execu¢do?

Deve-se verificar se a estrutura de governanca da politica segue os principios
previstos no art. 32 do Decreto n® 9.203/2017 (capacidade de resposta, integridade,
confiabilidade, melhoria regulatéria, prestacao de contas e responsabilidade, e transpa-
réncia), além dos mecanismos previstos no art. 5° (lideranca, estratégia e controle). No
caso do mecanismo de lideranca, o avaliador deve observar se tal mecanismo é capaz
de assegurar a existéncia das condicdes minimas para o exercicio da governanca; no
de estratégia, se a estrutura conduz a geracao e a entrega dos produtos, resultados e
impactos previstos; €, no caso do controle, se é capaz de mitigar os possiveis riscos da
execucao dos processos da politica.

4. Para aprofundamento, recomenda-se a leitura de Brasil (2014).

63



AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS: GUIA PRATICO DE ANALISE EX POST

A estrutura de governanga deve contribuir para a atuacao dos atores envolvidos com
a intervencao por meio da definicao clara de suas competéncias e responsabilidades, e da
articulacao das instituicoes e dos processos, com vistas a gerar, preservar e entregar valor
publico. Para isso, cabe ao avaliador estudar como se da a institucionalizagao da politica,
verificando os seus aspectos formais ou informais, como a definicao das normatizagdes, dos
padroes e dos procedimentos que possibilitem a sua execucao alinhada com os seus objetivos
e resultados. O Referencial para avaliagéo de governanca em politicas publicas, do Tribunal
de Contas da Uniao (TCU), define que as boas praticas sao:

e institucionalizacao formal da politica publica por meio de norma legal (lei, decreto,
resolucao etc.) apropriada, emitida por 6rgao dotado de legitimidade e competéncia
para fazé-lo, e na qual normatize-se a atuacao dos diversos 6rgaos, instituicoes e
esferas de governo envolvidos;

e definicao clara e formal das competéncias das principais partes interessadas envol-
vidas na politica publica (matriz de responsabilidades), de forma que seja possivel
a identificacao dos objetivos, papéis, responsabilidades, recursos e obrigacoes de
todos os envolvidos, incluindo-se abordagem para tratar resolucao de conflitos,
identificar e dividir riscos e oportunidades e estabelecer formas de revisao, avaliagao
e monitoramento;

¢ institucionalizacao formal dos processos decisorios referentes a politica publica;

e existéncia de marco regulatério que nao prejudique o desempenho da politica publica
pelo excesso de formalismo e de detalhamento (Brasil, 2014, p. 44-45).

Como visto no capitulo 7 do Avaliagdo de Politicas Publicas: guia prdtico de andlise ex ante,
um dos elementos para o sucesso da politic