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AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS: GUIA PRATICO DE ANALISE EX POST

abordagens e os conceitos de boas praticas de avaliagcdo aos gestores das varias esferas
governamentais, permitindo melhor padronizacdo para as rotinas de monitoramento e
avaliacdo de politicas publicas.

Por ter esta obra carater orientativo, as avaliagbes apresentadas ndo sao vinculantes.
O guia servira sobretudo aos comités de avalia¢cdes 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 avaliacéo executiva como porta de entrada
para outras avaliacdes, buscando identificar de forma tempestiva em qual elemento ou em
gual processo da cadeia de valor da politica ha maior chance de ocorrerem aprimoramentos.
A partir dos resultados dessa avaliagdo executiva, outras abordagens de avaliacdo poderao
ser desenvolvidas. Essas abordagens sdo discutidas mais detalhadamente ao longo do livro.

O capitulo 1 apresenta o guia e foca o papel da avaliagcdo de politicas publicas no
governo federal, demonstrando sua relevancia para a atuagdo dos comités técnicos de
monitoramento e avaliagdo de politicas publicas e para orientar os 6rgaos setoriais e as
escolas de governo. No capitulo 2, h4 destaque para a influéncia das avaliagcdes no or-
camento, indicando-se em quais momentos do ciclo orcamentério as avaliacdes e seus
resultados podem ser oportunas. O capitulo 3 aborda a avaliacdo executiva, uma avalia-
¢do mais rapida e panoramica, na qual o gestor pode ter uma primeira recomendacao de
aprimoramento, se houver, da politica.

O capitulo 4 descreve 0 passo a passo para andlise do diagnéstico do problema que a
intervencdo com a politica publica visa mitigar ou resolver, vendo suas causas principais e,
caso ja haja diagnoésticos anteriores, se estes continuam validos. Por seu turno, a avaliacao
de desenho € descrita no capitulo 5, e trata-se de um processo analitico para identificar a
existéncia de falha no desenho na etapa de formulacdo 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 avaliacdo de governanca da politica publica, fazendo-se refe-
réncia a analise das estruturas, das func@es, dos processos e das tradigcbes organizacionais,
essencial para a garantia de que as ac¢oes planejadas sejam executadas de tal maneira que
atinjam seus objetivos de forma transparente. O capitulo 8 aborda a avaliacéo de resultados,
instrumento que ajuda a responder se 0s objetivos inicialmente planejados foram cumpri-
dos. O capitulo 9 é dedicado a apresentacao da avaliagdo de impacto, que busca estimar os
efeitos causais da politica, e, para tal, diferentes métodos econométricos sdo descritos de
forma intuitiva e didatica.

No capitulo 10, sdo vistos métodos de avaliacdo de retorno econémico-social, que bus-
cam examinar o custo-beneficio de uma politica, permitindo, consequentemente, comparar
o0 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 producéo
de bens e servigos entregues a sociedade.



APRESENTACAO

De forma inequivoca, esta publicagdo representa um marco no processo decisorio sobre
0 monitoramento e a avaliagdo de uma politica na administracéo pablica, uma vez que nos
convida a refletir sobre a qualidade do servico publico oferecido e seus respectivos custos,
rompendo assim a tradicional l6gica de destinarmos mais e mais recursos as politicas sem
que haja avaliagéo de seus retornos.

Por tudo isso é que gostaria de concluir agradecendo a todos 0s gestores e técnicos en-
volvidos na elaboracao deste guia, o qual contribui para a melhoria dos produtos das politicas
entregues a sociedade. Ressalto a participagéo e o apoio do Ministério do Desenvolvimento
Social e Agrario (MDSA) e do Ministério da Educacédo (MEC), que, na elaboracgéo pratica dos
instrumentos propostos, cederam as experiéncias de reformulacéo de programas assistenciais
(Beneficio de Prestacéo Continuada — BPC; e Auxilio-Doenca) e do Programa de Financia-
mento Estudantil (Fies), respectivamente. Agradecemos também as contribuicdes valiosas
ao texto recebidas do Banco Mundial, além do apoio dado por essa institui¢cdo, ao longo dos
altimos 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 pratico de analise ex post, de forma complementar ao Guia pratico de
analise ex ante, contribua expressiva e oportunamente as discussdes sobre a racionalizagdo
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 anélise 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 econdmica: do setor privado em direcdo ao avango da competitividade, gerando
novas tecnologias e aumento da produtividade; e, concomitantemente, a elevacao das
demandas sociais, 0 que, em face da restricdo 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 econdmico, além da mitigagcdo das caréncias sociais. Com o intuito de
melhor atender a esses pontos, é imperativo que organismos publicos carreguem consigo as
melhores préaticas para a elaboracao, o gerenciamento e a avaliagcdo das politicas publicas.

Foi nesse espirito que, em 2016, criou-se o Comité Interministerial de Governanga (CIG).
Com ele, foi langado o projeto de elaboragdo 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 avaliages de politicas no ambito do Comité
de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas (CMAPP), que resultaram em diversas
publicag8es, na forma de Textos para discusséo 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 fungéo
garante aos avaliadores um volume de informac&o que detém potencial de extracéo de res-
postas mais precisas e completas sobre o desempenho de uma determinada politica publica.

Em 2018, foi langado o Guia Pratico de Andlise Ex Ante, com o intuito de tratar a avaliacao
das politicas publicas ainda no estagio de elaboragéo, em que temas, como o diagndstico
do problema, a proposta e a expansao de uma politica publica, sdo objetos de apreciagéo.
O exame minucioso nessa fase é fundamental para que uma politica pablica 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 j& se encontra
em andamento. Nesse caso, é necessario dispor também de métodos especificos para lidar
com o0 monitoramento e avaliar 0 seu alcance. Esta publica¢do, ao complementar a anterior,
preenche essa lacuna. A anélise ex post, ao incorporar técnicas de gerenciamento, permite
acessar os 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 confianga o impacto, o retorno
ou a eficiéncia de determinada politica.
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Este guia — tal como ocorreu na obra anterior, que aborda o caso da avaliagdo ex ante —
redne o esforgo 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 reestruturacdo pelo qual passa
o0 setor publico, ha a necessidade premente de reavaliar as a¢des publicas em andamento,
empreitada no qual o presente guia seré 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 avaliac6es a serem implementadas
no ambito do governo federal e disseminar as abordagens e os conceitos de boas pra-
ticas de avaliacdo aos 6rgaos e aos gestores da administracao publica. Isso trara maior
uniformizacdo e padronizagéo para a rotina de monitoramento e avaliagédo de politicas
publicas. Trata-se de mais uma acao para fortalecer e consolidar a cultura de avaliagdo de
politicas publicas no governo federal, que permite compartilhar conhecimento e estabele-
cer uma metodologia de trabalho padronizada sobre abordagens de avaliagdo (dimenséo
cognitiva), bem como busca despertar e sensibilizar os gestores para a sua importancia
(dimensao valorativa).

Ampliar e difundir a avaliagéo de politicas publicas é o foco deste guia, servindo como
referéncia sobretudo aos comités de avaliagdes dos 6rgados centrais, mas também influen-
ciando as demais esferas governamentais e instituicdes da sociedade civil. Esses comités
podem recomendar a adocédo de medidas de ajuste e aprimoramento aos 6rgaos respon-
saveis pelas politicas, e também por meio do processo de elaboragédo e acompanhamento
das pecas orcamentérias, como o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e a Lei Orcamentéria Anual (LOA). Espera-se, dessa forma, avangar em direcdo a
consolidacdo da avaliacdo de politicas publicas e a busca continua pela qualidade do gasto
publico no governo federal.

Faz-se necessario diferenciar o Guia pratico de analise ex ante, langado em mar¢o de
2018, e o presente volume — Guia pratico de abordagem ex post. De um lado, a anélise ex
ante objetiva promover uma reflexdo em nivel mais elevado quando da criacédo, expansdo
ou aperfeicoamento de politicas publicas, para que estas sejam melhor desenhadas e
planejadas, incluindo, por exemplo, a indicagéo do sistema de monitoramento e avaliagéo
gue sera utilizado ao longo de sua execucéo. De outro lado, a avaliagcdo ex post é um ins-
trumento relevante para a tomada de decises ao longo da execucéo 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 avaliagdo de politicas publicas, em
gue, na primeira etapa, esta a analise ex ante e, nas etapas seguintes, esté 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 a¢cfes governamentais necessarias e suficientes, integradas e articuladas
para a provisdo de bens ou servi¢os a sociedade, financiadas por recursos orcamentarios
ou por beneficios de natureza tributéria, crediticia e financeira. A avaliagdo de politicas pu-
blicas, executada como um processo sistematico, integrado e institucionalizado, tem como
premissa béasica verificar a eficiéncia dos recursos publicos e, quando necessario, identificar
possibilidades de aperfeicoamento da acéo estatal, com vistas a melhoria dos processos, dos
resultados e da gestao.

As metodologias e ferramentas analiticas utilizadas na avalia¢cdo fundamentam a toma-
da de decisdo dos gestores publicos em prol do aprimoramento das politicas em execucao.
Portanto, os resultados da avaliagdo de processos servem: para a implementacao ou o
aperfeicoamento da politica (avaliagdo formativa);'! ou para a tomada de decisdo sobre sua
adocao ou expanséo (avaliagdo somativa).2

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

Além disso, a avaliacdo deve ser conduzida preferencialmente por outros 6rgaos inde-
pendentes, ndo diretamente responsaveis pela execucao da politica pablica, como os 6rgaos
do centro de governo (Casa Civil; Ministério da Fazenda — MF; Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo — MP; e o Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da
Unido — CGU), o Ipea e o Tribunal de Contas da Unido (TCU), bem como pelas universidades
e fundag®es privadas, mediante interacdo com o gestor responsavel pela politica publica.
Essas avaliac6es, com maior grau de independéncia, podem contribuir para o aperfeicoa-
mento da politica publica e fornecer a sociedade insumos para um debate mais qualificado
sobre os gastos publicos. A avaliacéo baseia-se na reflexéo critica e, quando necessario, na
proposicdo de mudancas na conducao da politica publica. Por isso, este guia enfatiza que, ao
final de cada avaliacéo realizada, deve haver uma secéo de recomendagdes aos tomadores
de decisdo, bem como aos gestores e técnicos responsaveis pela politica publica.

1. Avaliaces formativas: séo “geralmente adotadas durante a implementagdo 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 propoésito "apoiar e melhorar
a gestdo, a implementacéo e o desenvolvimento do programa' (Ala-Harja e Helgason, 2000 apud Nassuno et al., 2001, p. 5).
2. AvaliagBes somativas: sao "conduzidas frequentemente quando o programa ja esta implementado ha algum tempo (avaliagéo
ex post) para o estudo de sua eficécia e 0 julgamento de seu valor geral" e séo "tipicamente utilizadas como meio de assistir &
alocagdo de recursos ou na promogéo de mais responsabilidade™ (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 execucgao das
politicas publicas, e ndo deve ser desprezado em nenhuma hipétese. Como exposto no
capitulo 8 do Guia pratico de andlise ex ante, 0 monitoramento é um processo continuo ao
longo da implementacao, realizado pelo proprio 6rgao responséavel pela politica publica.
Tem como objetivo controlar a entrega de insumos, o calendario de trabalho e verificar
se 0s produtos estdo de acordo com as metas. O monitoramento permite identificar
problemas e falhas durante a execucéo que prejudicam as agdes, 0S processos ou 0S
objetivos da politica publica e, assim, reline condi¢des para corrigir rumos ou ajustar 0s
planos de implementacéo.

Com vistas a retroalimentar o ciclo de ajustes de uma politica e o seu plano de gestao
de riscos, 0 monitoramento deve ser realizado de forma rotineira. Como visto também
no guia anterior, nas secdes de Modelo logico 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
gue haja indicadores para verificar sua evolucéo e o cumprimento das metas estabeleci-
das. O foco deste guia esta na avaliagdo de politicas publicas, e ndo 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
exclusdo de gastos ineficientes ou pouco produtivos, para que esta e as proximas geracdes
possam ter acesso a bens e servigcos publicos de qualidade. Com isso, realiza-se mais com
0S Mesmos recursos e permite-se que as decisdes alocativas sejam orientadas por crité-
rios mais claros e transparentes, baseados em evidéncias. E importante destacar que as
avaliacdes de politicas publicas serdo uma ferramenta importante na viabilizacdo do Novo
Regime Fiscal, instituido pela Emenda Constitucional n¢ 95, de 2016, uma vez que havera a
necessidade de debate qualificado sobre a priorizacédo de politicas publicas e as decisfes
alocativas do orgcamento.
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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 orcamentéarios de execucao das politicas
publicas federais. No ambito do PPA, anualmente séo realizados o monitoramento e a
avaliacdo da execucao dos seus programas tematicos, que consiste na verificacdo dos
principais resultados, na identificacdo das dificuldades de execucdo e na indicacéo
das medidas para a melhoria de seu desempenho.

O monitoramento é realizado por meio da captacéo anual de informacdes estrutu-
radas no Sistema Integrado de Planejamento e Or¢camento (SIOP),? até 31 de janeiro,
com informacdes referentes ao exercicio anterior. Essas informagdes sdo consolidadas
em relatorio sintético de avaliacao por programa tematico. O conjunto dos relatorios
de avaliacdo de todos os programas tematicos compde o Relatorio de avaliacao do
PPA, encaminhado ao Congresso Nacional até 31 de maio. O Relatorio 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 execucéo.

O relatério de avaliagcdo, apés encaminhado ao Congresso Nacional, é disponi-
bilizado nos sitios do Ministério do Planejamento,* do PPA Cidad&o® e da Biblioteca
Digital do Ministério do Planejamento.® O aplicativo PPA Cidadé&o € resultado do
esforco das equipes técnicas do ministério para oferecer mais transparéncia a acéao
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 compdem
a Agenda 2030 e as politicas publicas federais contidas no PPA. Complementarmen-
te, esse aplicativo disponibiliza a visédo de cada uma das doze Agendas Transversais
e Tematicas, que sao recortes mais abrangentes ou recortes de publicos-alvo das
informacdes que constam no PPA.

A Biblioteca Digital do Ministério do Planejamento, por sua vez, resgata a memo-
ria da programacéo 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 informacdes 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 informagdes no SIOP para o monitoramento do PPA e ao elaborar o
relatorio de avaliacdo de cada programa tematico, sdo captadas reflexdes e percep-
¢oes no ambito dos ministérios que podem, e devem, ser insumos para a escolha de
politicas que serdo objeto de avaliagcdo na agenda de trabalho dos comités de avalia-
¢do vinculados aos 6rgaos centrais, detalhados mais a frente. Assim, a execucédo de
uma meta do PPA ou o0 acompanhamento dos seus indicadores pode gerar reflexao
sobre a necessidade de avaliacdo de alguma politica associada. Nesse sentido, 0s
processos de avaliacdo 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 avaliacdo de suas politicas. Entre os exemplos estdo a Secretaria
de Avaliacédo e Gestao da Informacao do Ministério do Desenvolvimento Social e
Agrario (SAGI/MDSA), o Departamento de Monitoramento e Avaliagcdo do Sistema
Unico de Saude do Ministério da Satide (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 avaliagdo 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 avaliagao —
apresentam possibilidades de aperfeicoamento. O processo de monitoramento e
avaliacdo 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 6rgéo e contemple a trans-
versalidade das distintas acdes do governo federal. Pode-se estimular a comparacéao
entre os resultados de diferentes setores e politicas, por meio de um padrdo acordado
de topicos e métricas a serem utilizados nas avaliagdes, 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 avaliagcfes de politicas
publicas devem ser executadas em carater permanente e integradas ao ciclo de
politicas publicas, que envolve também o planejamento, a execucdo e o controle
orcamentario e financeiro. S6 com a efetiva utilizacdo dos resultados das avaliacdes
na adocdo de medidas de melhoria na execucao das politicas publicas e no processo
orcamentario e financeiro, que os principios de eficiéncia, efetividade e eficacia seréo
aplicados. O boxe 2 traz um breve relato das principais referéncias internacionais de
sistema de monitoramento e avaliacdo de politicas publicas.
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BOXE 2
Experiéncia internacional em sistemas de monitoramento e avaliacao
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Notas: ! Respectivamente, The green book: central covernment guidance on appraisal and evaluation (United Kingdom, 2018) e The magenta book:
quidance for evaluation (United Kingdom, 2011).
2 Como exemplo desse acompanhamento tem-se o relatério Evaluation in government (United Kingdom, 2013).
% Mais informagdes 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-
cao de politicas publicas, que se inicia com a sele¢do estratégica de politicas a serem ava-
liadas e se encerra com a implementacao de melhorias na execucao das politicas avaliadas.
Os resultados obtidos nas avaliaces de politicas publicas podem ser consolidados em
recomendacdes e acdes, as quais sdo insumos para a pactuacao de planos de trabalho de
melhorias na execucao das politicas publicas e no processo de elaboracao do PPA, daLDO 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 avaliacdo no processo orcamentario,
a execucdao das avaliagOes precisa considerar 0s respectivos prazos de elaboracédo dessas
pecas orcamentarias. Com efeito, os resultados encontrados nas avaliacdes e a adoc¢ao das
medidas propostas pelos 6rgaos 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

Elaboracéo: prépria.

No ambito da administracdo publica federal, cabe registrar ainda acéo interministerial em
prol da implementacéo de parametros de governanca publica, que constituirdo arcabougo
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 dispde sobre a politica de governanga da administracédo publica federal direta, autarquica
e fundacional, o Comité Interministerial de Governanca (CIG). Esse comité exerce papel de
lideranca e de instancia estratégica na coordenacao e coeréncias das a¢des do governo,
por meio das diretrizes e recomendacdes a administracao publica federal direta, autarquica
e fundacional.

A estrutura de financiamento das politicas publicas no Brasil, de forma similar aos pro-
cessos orgcamentarios adotados em diversos paises, € consubstanciada em tributos, renin-
cias tributarias, beneficios crediticios e financeiros, registrados tanto na peca principal do
Orcamento Geral da Unido (OGU) quanto em suas informac¢des complementares. Uma forma
de segmentar as bases de financiamento de politicas publicas e contribuir para otimizar a
avaliacdo das ac¢des do setor publico, reconhecidas pela escassez de recursos para atender
as inimeras 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 dotacBes consignadas no OGU; ii) financia-
das por meio dos gastos indiretos, com registro nas informac6es complementares do OGU.
Contemplando essa segmentacao da forma de financiamento das politicas publicas, dois
comités foram instituidos junto aos 6rgéaos centrais para coordenar as avaliacdes e propor
eventuais alteracfes na execucao das politicas publicas, sdo eles 0 Comité de Monitoramento
e Avaliacéo de Politicas Publicas Federais (Cmap), instituido pela Portaria Interministerial
n 102, de 2016, e 0 Comité de Monitoramento e Avaliacdo dos Subsidios da Unido (Cmas),
instituido pelo Decreto ne XX, de 2018. Ambos os comités estdo 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

Elaboragdo: propria.

Desde 2016, 0 Cmap ja € uma realidade na avaliacao de politicas publicas financiadas por
gastos diretos da Unido. No cenario atual, os subsidios da Unido tém sido objeto de anélise
acurada no ambito de grupo técnico coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica
e integrado pelos 6rgdos componentes do centro de governo. A luz das discussoes, da anélise
técnica e do exame da mateéria havidos, foi estabelecido consenso quanto a necessidade de
implementacéo de arcabouco normativo e institucional peculiar & matéria, que estabeleca
uma acao coordenada do governo federal, de forma intertemporal, para aprimorar 0s para-
metros que regem essas politicas.

Nesse contexto, o centro de governo elaborou proposta normativa de criagdo do Cmas.
No rol de atribui¢cOes conferidas a este comité, destacam-se a proposicao e coordenacéo de
avaliaces, bem como a consolidacao e publicizacdo de informag6es sobre politicas publicas
financiadas por subsidios da Uni&o.

E notdrio reconhecer que, no &mbito da administracdo pulblica federal, ja foram empreen-
didos esforcos institucionais pertinentes a avaliacéo de algumas politicas publicas financiadas
por subsidios da Unido, a despeito da auséncia de norma disciplinadora sobre a matéria.
Os resultados das avaliacOes realizadas pelo MF foram apresentados nos relatérios de contas
do governo da Republica, divulgados pelo TCU.

No Cmap e no Cmas, as avaliagcdes seguirdo as referéncias conceituais e metodolédgicas
das linhas de avaliacéo de politicas publicas apresentadas neste guia, com a orientacdo de
gue essas referéncias sejam adotadas também nos ministérios e orgaos setoriais. As abor-
dagens aqui tratadas ndo s@o exploradas a exaustéo, pois se trata de um guia pratico, com
sugestdes de referéncias bibliograficas para aprofundamento posterior.
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As avaliacdes coordenadas nesses comités ndo minimizam a importéncia das demais
avaliacOes executadas diretamente pelos ministérios finalisticos. Ao contrario, a orientacéo
deste guia é a de que as avaliagdes de politicas publicas executadas pelos setoriais sejam
ampliadas para que subsidiem o aperfeicoamento da gestédo e execucao de suas politicas.
As avaliagdes sdo executadas também por organizagfes da sociedade civil, como univer-
sidades e centros de pesquisas. Essas avaliagGes externas e independentes da equipe de
gestores e técnicos envolvidos com a execucao 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 avaliag@es disponiveis, melhor seréd a qualidade do debate e das
propostas de aprimoramento das politicas publicas.

Ha que se destacar que um ponto fundamental para a organizagao das avaliacdes consiste
na realizacao de programas de treinamento por meio das escolas de governo. Estas promo-
verao a difusdo dos conhecimentos sobre avaliacéo para os diversos 0rgaos governamentais.
A figura 2 ilustra a atuagéo conjunta do CIG, do Cmap, do Cmas, dos 6rgaos setoriais e das
escolas de governo, de modo a permitir a construcao de uma base sélida para a consolidacao
de sistema de avaliacdo de politicas publicas no governo federal.

O Decreto n® 9.203/2017 instituiu o CIG para assessorar o presidente da Republica na con-
ducéo da politica de governanca da administracao publica federal. De acordo com o referido
normativo, governanca publica representa o conjunto de mecanismos de liderancga, estrate-
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. 29). O CIG é composto pelo ministro-chefe da Casa Civil, pelo ministro da Fazenda,
pelo ministro do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo, e pelo ministro da Transparén-
cia e Controladoria-Geral da Unido. Ao CIG compete a aprovagao de “manuais e guias com
medidas, mecanismos e praticas organizacionais que contribuam para a implementacéo
dos principios e das diretrizes de governanca publica”, os quais conterdo recomendacdes
aos orgaos e as entidades da administracao publica federal direta, autarquica e fundacional
definidos na resolucéo 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 avaliagdo de politicas publicas:
i) monitorar o desempenho e avaliar a concepcao, a implementac&o e os resultados das poli-
ticas e das acdes prioritarias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam observadas;
ii) avaliar as propostas de cria¢do, expansao ou aperfeicoamento de politicas publicas e de
concessao de incentivos fiscais e aferir, sempre que possivel, seus custos e beneficios; e
iif) manter processo decisorio orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal, pela qua-
lidade regulatéria, pela desburocratizagcao e pelo apoio a participacdo da sociedade.

Os guias praticos de andlise ex ante e de abordagem ex post foram aprovados pelo CIG
como diretrizes de boas praticas. Trata-se de guias recomendados para utilizacéo por todos
os 6rgaos, fundos, autarquias e fundac6es do governo federal. Para esses 6rgaos, os guias
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ndo sdo vinculantes, mas, sim, referéncias e recomendacdes de boas praticas, com foco
no aprimoramento de politicas publicas e na prestagcdo de contas a sociedade, a partir das
diretrizes emanadas da instancia estratégica exercida pelo CIG.

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

o fortalecimento da capacidade de coordenagéo do centro do governo;
- amobilizacdo de recursos de forma sinérgica para permitir o engajamento de todos;
- adefinicdo compartilhada de prioridades, atendendo a multiplos olhares;

< 0-engajamento dos instrumentos e dos meios do centro do governo na definigédo do
gasto; e

- 0 estabelecimento de parcerias com orgaos 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 Unido. Cumpre observar que a avaliagdo ndo pode ser um fim em si mesmo.
O objetivo do processo avaliativo é a melhoria da politica publica. A execucao da avaliacéo e
a apresentacdo de seus resultados sao apenas duas das etapas desse processo, que devem
ser seguidas pelas etapas de pactuacdo de melhorias entre os 6rgédos envolvidos e da im-
plementag&o dessas melhorias. As avaliagdes realizadas nesses comités seréo apreciadas e
disseminadas pelo CIG, inclusive com o encaminhamento das recomendagdes de aprimora-
mento de politicas publicas aos ministros responsaveis por elas, como mostram as figuras 3 e 4.

Para a avaliacdo de politicas publicas cumprir seu papel de aprimorar o debate sobre
a atuacao do Estado brasileiro, € importante que exista transparéncia em sua divulgacéo,
independentemente de seus resultados. A transparéncia € um dos principios fundamentais
da governanca publica, pois cumpre funcdo importante no escrutinio das abordagens utili-
zadas e dos resultados encontrados nas avaliagdes realizadas, pois com a sua disseminagao
propicia exame critico por parte de outros agentes, 6rgéos e entidades da sociedade.

Para maior credibilidade da avaliacéo realizada, € fundamental que a sua execugao conte
com avaliadores externos e independentes, ou que seus resultados sejam apresentados e
discutidos em comités compostos por diversos orgaos, como o Cmas e 0 Cmap. Muitos paises
e muitas instituicbes adotam essa pratica como principio do seu sistema de monitoramento
e avaliacdo de politicas publicas. Paralelamente, o processo de execucéo da avaliacéo deve
contar com interacado e participacdo da equipe de gestores e técnicos responsaveis pela
politica publica sob avaliagcéo. 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 0
compartilhamento das informagdes do processo de avalia¢éo, ao final da avaliagéo, todo o
resultado pode ser bem compreendido.

7. Nomenclatura usual de gastos tributarios, incluidas as isencdes e as rentncias fiscais, que equivalem atualmente a um terco do orcamento fiscal e da
seguridade social.
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No que concerne a avaliacdo dos gastos diretos consignados no OGU, a principal medida
adotada pelo governo federal, com vistas a reforcar a cultura de avaliacéo das politicas publi-
cas, foi a instituicdo do Cmap, que é coordenado pelo ministro do Planejamento e composto
por Casa Civil, MF e CGU. Conforme portaria de instituicdo do Cmap, as suas ac¢oes sao:

) andlise do desenho das politicas, programas e acdes selecionados e dos seus me-
canismos de implementacao;

Il) analise das estratégias de financiamento das politicas, programas e acfes selecionados;

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

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

V) avaliacdo da capacidade institucional dos 6rgaos e entidades para a implementacéo,
0 monitoramento e a avaliacdo das politicas, programas e acdes selecionados; e

V) proposicao de alternativas e ajustes no desenho e na implementacéo das politicas,
programas, e acoes selecionados (Brasil, 2016, art. 1°, § 19).

O Cmap tem o compromisso de avaliar as politicas publicas financiadas por gastos di-
retos, sem desconsiderar os impactos de bem-estar social. Durante o segundo semestre de
2016, o Cmap focalizou as falhas de gestao e distor¢des nos gastos relativos as politicas de
auxilio-doenca, aposentadoria por invalidez, Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), Bolsa
Familia, Fundo de Financiamento Estudantil (Fies), e seguro-defeso, assim como focalizou
nos gastos enderecados a questdo da judicializacdo da compra de medicamentos. Assim, sob
coordenacdo do Ministério do Planejamento, foram envidados esfor¢os dos 6rgaos setoriais
e dos membros do Cmap no sentido de fortalecer a governanca e melhorar a eficicia e a
efetividade dessas politicas.

Decorreram do Cmap diversas alterac@es 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 n2 2 MDSA/MP/MF, de 7/11/2016 — reviséo
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 administracéo publica federal; e Decreto n© 9.462, de 8/8/2018 — no-
tificacao dos beneficiarios do BPC pela rede bancaria. Apos o término da primeira fase de
avaliacoes do Cmap, concluiu-se que se fazia necessario envidar esforcos para aperfeicoar a
interoperabilidade das bases de dados sob responsabilidade do governo federal, para, desse
modo, permitir avaliagcbes mais céleres e robustas, além de aprimorar o monitoramento e o
controle das politicas em execucao.

24



O PAPEL DA AVALIAGAQ DE POLITICAS PUBLICAS NO GOVERNO FEDERAL

A figura 3 elucida a relacéo entre o CIG e 0 Cmap, sendo de competéncia deste ultimo
comité elaborar e propor rol de politicas publicas financiadas diretamente pelo OGU ou com
recursos oriundos de fundos geridos pela Uniéo, a serem avaliadas durante determinado
exercicio, e coordenar as avaliagdes e 0 acompanhamento das melhorias a serem imple-
mentadas a partir dos resultados das avaliagdes realizadas. Compete ao CIG apreciar a lista
de politicas que efetivamente serdo avaliadas e encaminhar aos ministros competentes as
recomendacdes das avaliagfes realizadas, além de definir as diretrizes gerais para a atua-
¢éo do Cmap.

Processo de avaliacdo de politicas publicas no Cmap

ClG — Cmap
Aprova a lista, Coordena as avaliagdes e
incluindo ou retirando propde recomendacdes a e
politicas partir dos resultados

Cmap Encaminha ao ministro
competente as
Submete para apreciagdo rol de Ministro recomendagges das

politicas financiadas pelo avaliagGes realizadas,
orcamento ou por fundos geridos podendo pactuar plano de

pela Unido a serem avaliadas trabalho para aprimoramento
da politica

Elaboragdo: propria.

Esse guia traz alguns exemplos de avaliacdes de politicas publicas financiadas pelo orcamento
ou por fundos geridos pela Unido e que poderiam ser avaliados no ambito do Cmap. Esses
exemplos estédo destacados pela cor utilizada na figura 3.

Pela 6tica da receita publica, a modalidade de subsidio € denominada gasto tributario e alude
a politicas publicas implementadas mediante excecdes ao sistema tributario de referéncia.
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 com-
partilhados 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 desoneracao tributaria
pode diminuir a receita e as correspondentes despesas, que deixam de ser diretamente
executadas pelo governo.

8. A hipdtese de impacto direto dos gastos tributérios sobre o resultado primario se consubstancia em um prisma de andlise normativa, do
ponto de vista econdmico. Efetivamente, a redugdo dos gastos tributérios implica aumento da base tributéria que, no entanto, ndo podera
se efetivar no montante de receita equivalente ao gasto.
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Pela 6tica da despesa, a modalidade de subsidio € denominada de beneficios financeiros
e crediticios. Os beneficios financeiros sdo 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 subvengdes econémicas, assim como assungao
de dividas pela Unido, cuja alocagao de recursos no OGU € anualmente discutida no processo
orgcamentario 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 séo os gastos decorrentes de fundos e programas
do governo federal, sendo denominados subsidios implicitos em funcdo de ndo estarem, ge-
ralmente, alocados no OGU, ndo passando pela discussdo anual do processo orcamentario
por deputados e senadores, que representam a sociedade.

Os subsidios s&o, 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 Unido. Assim, a despeito de sua materialidade e relevancia,
os subsidios, de modo geral, tém vigéncia intertemporal e ndo sdo dotados de adequados
padrdes de governanca, transparéncia, controle e efetividade das politicas assim delineadas.

O Cmas apresenta papel semelhante ao Cmap, porém abrangendo as politicas pu-
blicas financiadas por subsidios da Unido, contemplados apenas nas informag¢des com-
plementares 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 correcdo de falhas ou imperfeicdes
de mercado. Nessa acepcéo, trata-se de instrumentos de politica econémica que visam
reduzir precos ao consumidor ou custos de producédo. De modo analogo ao apresentado
na figura 3, o Cmas desenvolvera atividades institucionais em estreita interagdo com o
CIG, conforme figura 4.

Processo de avaliacao de politicas publicas no Cmas

ClG — Cmas ﬁ

Aprova a lista, incluindo Coordena as avaliagdes e
ou retirando politicas recomendacdes a partir G
dos resultados

Encaminha ao ministro

Cmas i « competente as
Ministro D recomendacdes das
Submete para apreciacdo avaliagdes realizadas,
rol de politicas financiadas podendo pactuar plano de
por subsidios a serem trabalho para aprimoramento
avaliadas da politica

Elaboracéo: prépria.

9. Nos termos do art. 165, § 62, da Constituicao, esses gastos devem compor o rol de informages complementares ao Projeto de Lei Orcamentéria Anual (PLOA).
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Cabe destacar que, apesar de iniciativas para a avaliagdo de algumas politicas publicas
financiadas por subsidios da Uni&o, a exemplo do Fies'® e de outras avaliagcdes reportadas em
relatorios sobre as contas do presidente da Republica, divulgados pelo TCU, ha necessidade
de continuar os esforgos institucionais para aperfei¢oar o ciclo de politicas publicas finan-
ciadas por subsidios da Unido. Nesse sentido, faz-se necesséario continuar a reformulacéo
de programas, implantar maior rigor na concessao de subsidios da Uni&o e concluir a acdo
interministerial em curso, que objetiva instituir o Cmas, com vistas a resguardar a implemen-
tacdo desses aprimoramentos institucionais, de inequivoco interesse publico.

Esse guia traz alguns exemplos de avaliacdes de politicas publicas que contam com
subsidios publicos e que poderiam ser avaliados no ambito do Cmas. Esses exemplos estdo
destacados pela cor utilizada na figura 4.

O Decreto n° 8.789/2016 estabelece que os 6rgaos e as entidades da administracao publica
federal direta e indireta, assim como as demais entidades controladas direta ou indiretamente
pela Unido que forem detentoras ou responsaveis pela gestédo de bases de dados oficiais
colocarao a disposicao dos 6rgaos e das entidades da administracédo publica federal direta,
autarquica e fundacional interessados 0 acesso aos dados sob a sua gestao. Esse decreto
ensejou trés acdes importantes, destacadas na figura 5: a analise de dados por meio da
plataforma GovData, que integra as diferentes bases de registros administrativos e facilita
0 Seu uso para os técnicos e gestores de diferentes 6rgaos; a integracdo dos dados para o
monitoramento e a avaliacdo das politicas publicas; e a criacdo de um cadastro Unico do
cidadao, desburocratizando os servigos por reduzir a quantidade de informagdes a serem
prestadas nos diferentes 6rgdos do governo federal.

Dados e interoperabilidade do governo federal

Analise de dados :. T Integraao de dados
A A

Elaboragéo: Secretaria de Tecnologia da Informacéo e Comunicacao (Setic)/MP.

10. Como seréa visto no capitulo 3, ha politicas que sdo concomitantemente financiadas pelo OGU e por subsidios da Unido.
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A partir das avaliacdes 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 proprio governo, mas que, pelo fato de
essas bases de dados ndo “conversarem entre si”, as informagdes séo subutilizadas para gerar
subsidios para a avaliacéo de politicas publicas e para tomada de decisdo governamental. A in-
teroperabilidade visa integrar dezenas de cadastros e registros administrativos da esfera federal,
a fim de melhorar o acesso de cada 6rgédo aos dados dos demais entes do governo federal.

Os objetivos do trabalho de interoperabilidade de dados em andamento se resumem a:
- permitir a identificacdo univoca dos cidadados em todo o pais;

- facilitar a identificacdo dos cidaddos em qualquer cadastro do governo federal por
meio de apenas um nimero, que poderia ser o Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF);

= viabilizar um documento Unico de identificacdo do cidadao;

- desburocratizar a relacdo do Estado com o cidad&o;

- facilitar e agilizar as atualizacdes cadastrais;

- estruturar dados confiaveis para tomada de decisdo dos gestores publicos;

< assegurar agilidade na detecgéo de ac¢des fraudulentas nos programas do governo; e
- promover a melhoria e a eficiéncia na gestéo dos gastos publicos.

Em sintese, os esforgos empreendidos na interoperabilidade de dados se justificam, pois hé
grande heterogeneidade de cadastros e nimeros de identificacdo, mesmo considerando apenas
o governo federal. Isso implica dificuldades de identificacdo de beneficiarios em diferentes politi-
cas, 0 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 instituicdes participam do projeto de interoperabilidade, incluindo MP, Ipea,
Servico Federal de Processamento de Dados (Serpro) e Empresa de Tecnologia e Informa-
¢cOes da Previdéncia Social (Dataprev). Os ministérios detentores de cadastros e registros
administrativos tém participacdo-chave no processo de integracdo 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, infraestru-
tura de tecnologia da informacéo (TI) e também as ferramentas necessarias para realizar o
cruzamento de informagdes, tudo isso em uma Unica plataforma.

A plataforma permite o reuso das informacdes, amplia a oferta de servigos publicos digitais
e consequentemente racionaliza o gasto publico. No primeiro momento, estdo 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 érgéo pode incluir novas bases de
dados. O MP e o Serpro disponibilizaram a plataforma GovData de compartilhamento
de informac@es aos 6rgdos do governo federal integrantes do Sistema de Administracao
dos Recursos de Tecnologia da Informacéo (Sisp).
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BOXE 3
Gestao da informacao para integracio de avaliagdes de politicas

Notas: * Algumas referéncias séo: Choo (1999; 2001; 2006).
2 Na esfera municipal, a presenca de instrumentos de gestéo da informagéo adequada aos padrdes de interoperabilidade do nivel federal esbarra em
fatores como a cobertura ainda incompleta de acesso a internet de alta velocidade ou a existéncia de lacunas de politicas de governo eletronico.
3 Disponivel em: <https://goo.gl/4NBhuf>.

Como outra frente do projeto de interoperabilidade, o Ipea constituiu o IpeaDATA-lab,
laboratério cuja misséo € obter, documentar e integrar os registros administrativos do go-
verno federal para que possam ser usados na avaliacao de politicas publicas. O laboratério é
composto por uma equipe multidisciplinar que faz uso de técnicas avancadas de ciéncia da
computacao e estatistica para manipular grandes volumes de dados. No laboratorio, as bases
de dados obtidas das vérias areas sdo tratadas e alimentam a Base para Monitoramento e
Avaliacdo de Politicas Publicas (Bmap).
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Essa base, por conter diversas informag6es 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, educacéo, saude e habitacédo. O acesso dos
pesquisadores a Bmap é regido por regras que garantem a privacidade e o sigilo das infor-
macdes, com protocolos de seguranca fisica (controle biométrico, vigilancia presencial e por
camera, sala escura), l6gica e documental. Para serem liberados, os resultados gerados na sala
de sigilo (estatisticas descritivas agregadas e tabelas de regressédo) passam pela aprovacdo
de um comité de servidores do Ipea, que verificam a preservacao do sigilo das informagdes.

Seguindo as referéncias internacionais, as politicas publicas podem ser avaliadas primeira-
mente por meio de abordagem de avaliacdo executiva, que permite, de forma préatica e
rapida, identificar em qual elemento ou em qual processo da cadeia de valor da politica ha
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, serd desenvolvida uma
analise global da politica, tragcando conclus@es e recomendacdes para o0 seu aprimoramento
ou para o debate de prioriza¢édo dos recursos publicos na sua execucao.

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

A avaliacao executiva como porta de entrada para outras avaliacoes

Anélise de Avaliacdo
eficiéncia econdmica —
Avaliacéo
de impacto
i a: - Avaliagdo de
Avaliacdo panoramica e rapida
A d ) resultados
e d arrErEE Selecdo de abordagem lespostas usadas para:
PEleEDacaiE para aprofundamento /) 0 apnmora[nento da pollltllca,
ii) a elaboracdo orcamentaria; e o
jii) a deteccdo da parte fragil da cadeia de valor Avaliago da
governanca
Avaliagdo de
Anélise de _ implementacdo
diagnéstico do Avaliacao de
problema desenho

Elaboragdo: propria.
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A partir da avaliacdo executiva, mais especificamente a partir do topico que descreve
e apresenta brevemente a relagéo 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 diagnéstico 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 diagnoéstico anterior que justificava a intervencdo com a politica pablica.
O segundo fator é a andlise critica que verifica se o diagnostico anterior estava realmente
correto e adequado.

No capitulo 2 do Guia préatico de analise ex ante, foi apresentado que, quando da ana-
lise ex ante, é fundamental que o diagndstico do problema elaborado pelos envolvidos na
formulacéo da politica publica seja analisado por um grupo externo, que podera formular
um segundo parecer sobre a boa definicdo do diagndstico estabelecido, destacando a sua
existéncia e a priorizacédo na alocacao dos recursos publicos para a intervengéo, bem como
se a intervencao nas causas que estdo sendo focadas tera efetividade na mitigacéo do pro-
blema, entre outros pontos. Nesse capitulo, foi enfatizada a importancia da validacdo de um
diagnostico clinico por um segundo “médico”, ou um segundo avaliador.

Na etapa de avaliacé@o ex post, o problema identificado ja esta sendo “tratado”, e cabe
novamente verificar se o diagnostico anterior estava correto, pois o problema pode néo ter
sido alterado nos casos em que a demanda por intervencdo advém de outras origens. Por
exemplo, quando novas evidéncias sdo 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 formulacéo da
politica, o modelo I6gico da politica tenha sido elaborado de modo adequado juntamente
com a andlise do desenho proposto, na etapa posterior, no inicio da execucao da politica,
a avaliacdo de desenho ainda cumprird papel importante. Esta permitira que o desenho
planejado inicialmente seja confrontado com a experiéncia pratica de implementacao da
politica, o que gera informacdes e recomendacdes para retroalimentar o desenho da politica
e, consequentemente, aprimorar a sua gestéo e os seus resultados.

Quando a avaliacao de desenho, tratada no capitulo 5, é executada apés anos desde
o inicio da execucao da politica, ou seja, quando seu funcionamento ja esta sedimentado e
automatizado, o seu objetivo torna-se a revisdo do desenho adotado, com uma andlise mais
ampla que aborde a relacéo da politica com o planejamento setorial e nacional, a consisténcia
do seu desenho em termos de beneficiarios alcancados e de produtos entregues a socieda-
de, e das complementariedades ou sobreposicGes com outras politicas do governo federal.
Como exemplo, podem-se citar as reestruturagdes do Fies, que ocorreram em 2015 e 2017,

Em 2015, a avaliacdo realizada indicou que o desenho da politica ndo permitia adequada
focalizagéo e os incentivos poderiam ser mais bem alinhados, para que a coparticipacéo dos
alunos refletisse a renda familiar per capita e o valor da mensalidade dos cursos. Em 2017,
outra avaliagao realizada mostrou que o desenho da politica ainda poderia ser aprimorado,
a partir do compartilhamento dos riscos de crédito do financiamento entre as instituicoes
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de ensino, os alunos e a Unidao* para reduzir a inadimpléncia dos empréstimos do Fies e
para gerar maiores impactos na renda e empregabilidade dos alunos egressos do Fies, entre
outros pontos.

A avaliacao de governanca da politica publica é tratada no capitulo 6 e diz respeito a
analise das estruturas, das funcdes, dos processos e das tradicdes organizacionais para ga-
rantir que as acoes 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 utilizacao
dos recursos disponiveis) das politicas. Essa avaliagéo esta em linha com o referencial para
avaliacdo de governanca elaborado pelo TCU.

A implementacao das politicas e programas publicos tem se tornado cada vez mais
multinivel, intersetorial e dependente da participacé@o de atores externos ao poder publico.
Dessa forma, faz-se cada vez mais necesséria uma atuacgao articulada do poder publico, em
seus trés niveis, e da sociedade civil, visto que a interdependéncia entre esses atores € cada
vez mais evidente. Nesse cenario, nenhum ator, governamental ou ndo, tem condic¢des de
isoladamente elaborar, implementar e avaliar as politicas publicas capazes de atender aos
anseios e necessidades da populagéo quanto ao acesso com qualidade aos servigos publi-
cos, pois os problemas publicos perpassam as teméticas, por exemplo, de um s6 ministério.

Dessa forma, muito mais produtivo é que a discussao envolva distintos 6rgaos, cada
um com sua expertise, para construir politicas que realmente deem conta da problematica
tratada. E essa relacdo entre 6rgaos, bem como com os demais atores de outros entes fe-
derados e ndo governamentais, € constituida por estruturas horizontalizadas e policéntricas
sem relacdo de hierarquia entre os érgdos 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 prestacdo de melhores servicos publicos
para a populacao.

Outra linha de avaliacdo € a que investiga a transformacao dos insumos utilizados pelas
politicas publicas em processos e produtos, com foco na implementacéo da politica. Trata-
-se da avaliacédo de implementacédo, ou avaliagcdo de processos, que opera na engenharia
de produc&o das politicas publicas. E por meio dessa abordagem, detalhada no capitulo 7,
que se identificam as forcas e as fraquezas na execucao das politicas publicas, conforme
0s normativos existentes e o desenho estabelecido, verificando se hé espago para melhoria
nas despesas realizadas e nos usos dos insumos que geram os produtos e 0s bens entregues
a sociedade.

11. Como exemplo dessa necessidade de aprimoramento, desde 2010, os empréstimos do Fies contavam com ampla cobertura do Fundo de Garantia de Ope-
racoes de Crédito Educativo (FGEDUC), criado pela Lei n® 12.087, de 11/11/2009. Quando da concepcao desse fundo, foi estimado que a inadimpléncia dos
empréstimos do Fies seria de 10%. Todavia, a inadimpléncia observada passou de 30% dos contratos em fase de amortizagao. Esse risco de crédito elevado
tem sido coberto pela Unido, pois, quando a inadimpléncia dos contratos do Fies é superior a 10% (caso em que, pela regra de stop loss, ou limite de honra),
o fundo deixa de honrar as perdas de inadimpléncia, e a Uniéo contabiliza esse passivo. Além disso, para a liberacdo de novos empréstimos cobertos pelo
FGEDUC, era recorrente a necessidade de novos aportes de recursos da Unido. Restava, portanto, aprimorar a assuncao desse risco de crédito, seja do ponto
de vista dos incentivos dos alunos para o pagamento do empréstimo, seja do ponto de vista dos incentivos das mantenedoras de ensino para se engajarem
em gerar maiores impactos na renda e empregabilidade dos alunos egressos.
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A avaliagdo de resultados, tratada no capitulo 8, ajuda a responder se, primeiro, h&
variaveis de resultados e de impactos da politica definidas, mensuraveis e disponiveis; se-
gundo, se ha evidéncias de que esses resultados estdo sendo alcangados ao longo do tempo
e se estdo em linha com os planejamentos anteriormente estabelecidos pela politica e pelos
instrumentos de planejamento macro e setoriais. Essa avaliacdo de resultados se debruca
sobre os indicadores que foram utilizados para a construgcdo das metas — se foram indica-
dores com relevancia (a relagéo 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 avaliacédo de resultados a analise da percepcao da popu-
lac&o atendida e o seu nivel de satisfacdo. Havendo instrumentos para a coleta dessas
informacdes junto aos usuarios da politica, cabera ao avaliador sistematizar e analisar
essas informacdes. Nao havendo, pode-se realizar pesquisa voltada para mensurar e
entender os efeitos da politica segundo 0s seus usuarios. E importante para o aprimoramento
da politica e a sua legitimidade que os usuarios diretos sejam ouvidos. Portanto, a avaliacao
de resultados aborda o desempenho da politica, segundo os indicadores selecionados nas
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 avaliacdo de impacto é também uma etapa e um subconjunto da avaliagdo de poli-
ticas publicas. Trata-se do tipo de avaliacdo 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 0 emprego de um método especifico
de avaliagcdo 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 magas com magas”.
Aideia central da avaliagao de impacto é isolar o efeito da politica publica dos demais fatores
que possivelmente contribuiram para a mudanca observada.

A complexidade de caracteristicas e a¢des dos individuos beneficiarios de uma deter-
minada politica ndo deve ser desconsiderada. Embora se trate de métodos matematicos
e estatisticos, toda a complexidade dessa avaliacdo se deve ao fato de que héa diferencas
entre os individuos, inclusive diferencas ndo captadas por variaveis observaveis. Para isso,
os métodos utilizados buscam construir um resultado que néo 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 ndo observaveis, para garantir que sejam as mesmas entre os indivi-
duos beneficiados pela politica e o grupo de comparacao dos ndo beneficiados.

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

Como detalhado no Guia pratico de avaliacéo ex ante, a analise de custo-beneficio, ou de
retorno econdmico e social de uma politica, compreende: a definicdo de custos e beneficios
relevantes; a selecéo de programas alternativos; a catalogacéo e previsao quantitativa dos
impactos; a monetizacdo de custos e beneficios; o desconto e o célculo do valor presente
liquido do programa; e a analise de sensibilidade. O correto direcionamento da politica publi-
ca, gerada a partir dessas informacdes, 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 sédo diferentes, porque a politica publica ainda néo foi executada,
nao houve, portanto, desembolso de recursos, e é preciso estimar tanto os beneficios quanto
0s custos, em geral, com base em politicas semelhantes implementadas em determinadas
regides ou em outros paises.

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

No setor publico, dadas as demandas da sociedade e a escassez de recursos publicos,
ha que se comparar o retorno econémico e social de uma determinada politica com outras
gue podem utilizar outros desenhos e mecanismos, e que também buscam reduzir o mesmo
problema ou afetar as mesmas variaveis de resultados e impactos. Como sera visto no ca-
pitulo 10, a abordagem da avaliacdo econdmica apresentada € 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 execucado ou até mesmo a sua expansao.

Voltando para o processo de transformacédo dos insumos em produtos, resultados e
impactos, a analise de eficiéncia é uma abordagem que utiliza metodologias estatisticas e
econométricas, como a fronteira estocéstica e a analise envoltoria de dados, descritas no
capitulo 11, para mensurar a eficiéncia técnica dos gastos setoriais e teméticos. 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 combinacéo 6tima de insumos e
produtos. Em outras palavras, se os resultados alcancados 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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E no orcamento que o cidad&o identifica a alocacdo 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 € regido por principios que “visam estabelecer regras
basicas, a fim de conferir racionalidade, eficiéncia e transparéncia aos processos de elabo-
racao, execucdo e controle do orcamento publico”, conforme preceitua o Manual Técnico
de Orcamento (MTO), da Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao (MP) (Brasil, 2018, p. 8).! A destinacdo dos recursos publicos é
feita por meio das leis orcamentérias, constituidas pelo Plano Plurianual (PPA), pela Lei de
Diretrizes Orgcamentaérias (LDO) e pela Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Como exposto no capitulo 1, é importante que a avaliacéo de politicas publicas, além de
sua fungéo primeira de permitir aprimorar as intervengdes governamentais, subsidie a prio-
rizacdo das politicas publicas, tendo, consequentemente, efeito no processo or¢gamentario e
financeiro. Servir de instrumento para melhorar a alocagéo de recursos no orgamento € um
dos grandes desafios da avaliacao.

Saber qual politica € mais efetiva, produzindo maior impacto na sociedade, é de suma
importancia para a tomada de decisdo na alocagéo 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 avaliagdo de politicas publicas
pode assumir papel de destaque como ferramenta consistente para orientar as decisdes
alocativas no orcamento. Este capitulo analisa a possibilidade e a forma de incorporacéo
dos resultados da avaliagéo de politicas publicas no processo orgamentario do governo
federal, apresentando o contexto em que isso se d&, levando-se em consideragdo as
despesas obrigatdrias e o Novo Regime Fiscal, bem como a complexidade envolvida para
essa incorporagéo, uma vez que se trata de um processo de convencimento e negociacao
entre os atores estratégicos.

1. A edicdo de 2018, para o exercicio de 2019, encontra-se disponivel em: <https://wwwZ1.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php>.
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Para entender melhor como a avaliacdo das politicas publicas pode influenciar o orcamento,
€ necessario entender as pegas orcamentarias, bem como 0s passos e 0s atores envolvidos
no seu processo de elaboracdo e acompanhamento. Por forca constitucional, a legislacdo
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 administracédo 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 atribuicdes,? orientar a elaboragéo e a execugao dos orgamentos e apresentar as
metas e prioridades da administracdo publica federal para o exercicio seguinte. No tocante
as prioridades governamentais, ressalta-se que muitas despesas ja sao protegidas em vir-
tude de lei (obrigatodrias), as quais constam de anexo especifico da propria LDO (anexo das
“Despesas que nao serdo objeto de limitacdo de empenho, nos termos do art. 9°, § 2° da
LRF”), o que reduz o espaco fiscal para a eleicdo 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
Elaboragdo: propria.

Anualmente, a Secretaria de Or¢camento Federal (SOF) publica portaria dispondo sobre
0s prazos para as atividades do processo de elaboracéo orcamentaria. Em geral, 0 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
discussdo entre o 6rgdo central e os 6rgdos setoriais na qual as agdes orcamentarias sédo
ajustadas tanto no seu aspecto formal (titulo, tipo), como também em relacéo ao seu escopo,
conforme questfes apresentadas no boxe 1. Deve ser verificado pelos 6rgaos, por exemplo,
se ha inconsisténcia na relacédo de causa e efeito entre a descri¢do da acédo e o produto a ser
entregue por ela ou se ha superposicdes de agdes 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.

38



INFLUENCIA DAS AVALIACOES NO ORGAMENTO

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.

Conforme o MTO, as seguintes questdes orientam a elaboracao da acdo orcamentaria.

0 que sera desenvolvido para alcangar o

AL objetivo do programa?

Descricdo 0 que é feito? Para que é feito?

Forma de implementacdo Como ¢ feito?

Produto 0 que sera produzido ou prestado?

Unidade de medida Como é mensurado?

Subtitulo Onde € 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, séo estabelecidos
os pré-limites para o planejamento dos 0rgaos setoriais (com base no pre-limite total da
Uni&o), que realizam analises para elencar as suas prioridades de gasto de acordo com 0s
valores disponiveis conjecturados. Instituido pelo 6rgéo central, o pré-limite permite maior
tempo para os 0rgaos setoriais planejarem suas alocagdes e também maior realismo das
propostas. Com base nesse pré-limite, 0os 6rgaos setoriais encaminham a pré-proposta para
apreciacao da SOF.

Em alguns casos, a SOF estabelece estudos internos para analise do pré-limite. Contextos
de especial incerteza quanto aos parametros para elaboracéo do orgcamento do ano seguinte,
devido a precocidade dos nimeros e a instabilidade econémica, podem levar o nicleo de
governo?® a decidir pela postergacéo dessa atividade com os 6rgéos setoriais.

3. Por ndcleo 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 andlise, sdo distribuidos os referenciais monetarios do PLOA para 0s
orgéos setoriais, que elaborardo agora a sua proposta final para a SOF. Ap0s a aprecia¢do
da programacédo or¢camentaria proposta pelo 6rgado 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
o0 Acompanhamento Fisico-Financeiro do Orgamento, ambos realizados por meio do Sistema
Integrado de Planejamento e Orgcamento (SIOP). Esses sistemas fornecem, respectivamen-
te, informacdes sobre a analise situacional de objetivos e metas do PPA (expressando seus
principais resultados segundo a percepc¢ao dos seus gestores e técnicos) e sobre a execucédo
fisico-financeira das ac6es orcamentarias. Especialmente quanto ao acompanhamento do
PPA, trata-se de informacdes e analises relativas a eficacia dos programas e aos objetivos
do plano, que ndo possuem uma relacéo direta do tipo insumo-produto com o orcamento. As
informacdes oriundas do PPA também sé@o importantes bases de dados para futuras avalia-
cOes. Essas andlises captam reflexdes e percepcdes no ambito dos ministérios finalisticos que
geram insumos para a escolha de politicas e que podem ser objeto de avaliacdo na agenda
de trabalho dos comités de avaliagéo vinculados aos érgaos centrais, o0 Comité de Monito-
ramento e Avaliacédo de Politicas Publicas Federais (Cmap) e o Comité de Monitoramento e
Avaliacédo dos Subsidios da Unido (Cmas), como argumentado no capitulo 1.

Na abordagem de Schick (2001), as avaliagbes, para repercutirem no orgamento, devem
considerar o que o autor define como as tarefas principais dos sistemas orcamentarios: a)
manter a disciplina fiscal agregada; b) buscar a eficiéncia alocativa;* e c) alcancar a eficiéncia
operacional. Esses conceitos serdo a base para a proposta apresentada aqui de os resultados
das diferentes avaliacdes promoverem reflexdes criticas no processo de elaboracado orca-
mentéria ou alteracdes no orcamento 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 utilizagcéo de recursos do programa ao avaliar programas federais, tra-
ducéo nossa), do governo canadense.® Nessa perspectiva, a eficiéncia alocativa foca a relacao
entre recursos e resultados, enquanto a eficiéncia operacional centra sua andlise na relacao
entre recursos e atividades, de um lado, e os produtos obtidos, de outro. Por sua vez, a econo-
micidade foca a reducéo do custo dos insumos mantendo o padrédo de qualidade do produto.

Conforme a perspectiva do governo canadense, a analise da eficiéncia alocativa busca
responder se 0s recursos utilizados vis-a-vis os resultados obtidos séo razoaveis. A andlise
da eficiéncia alocativa também visa comparar a relacédo custo-efetividade das alternativas de
intervencao que possuem o mesmo objetivo. Pode-se comparar a relacdo custo-efetividade:

4. A expresséo eficiéncia alocativa € citada também no capitulo 11, porém com uso distinto. O capitulo que trata da andlise da eficiéncia utiliza o conceito
como um elemento da eficiéncia econémica e tem carater quantitativo (alocagéo de recursos de modo a se minimizar o custo de producao).

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.
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i) de programas (ou a¢@es) distintos que tém objetivos semelhantes; ou ii) de produtos dife-
rentes entregues pelo mesmo programa (acéo), produtos esses que podem ter relagdes de
custo-efetividade distintas. Nesse aspecto, € comum a ocorréncia de acdes do tipo “guarda-
-chuva” no orgcamento, que entregam diferentes tipos de produto. Aqui, a maior eficiéncia
alocativa seria alcangada quando se ofertassem os tipos de produto com a melhor relagcéo
custo-efetividade de acordo com cada situacao (ha de se considerar cada contexto).

Por sua vez, a analise da eficiéncia operacional busca responder em que medida os
insumos e as atividades sdo otimizados na sua transformacéo em produtos. O foco aqui é
a maior produtividade na transformacgao dos insumos em produtos. Importa saber como 0s
insumos sdo combinados e transformados em produtos. Para a afericdo 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); iii) mapear os processos de implementacéo do programa para verificar
se existe algum ponto critico ou gargalo que desfavoreca a eficiéncia; iv) proceder a anélise
participativa, quando se relnem 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 médo de outros métodos de afericéo.

Por fim, a anélise da economicidade visa aferir se 0s gastos com insumos s&o minimizados.
A economia de recursos é o fator-chave. A economicidade é alcangcada 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 verificagéo 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 I6gico?

Nota: ! Apresentado nos capitulos 3 e 5, 0 modelo I6gico organiza e estabelece a relagéo entre os diferentes componentes da politica.
Elaboracéo: Figura adaptada de Canada (2013).

Conforme a figura 2, o conjunto de avaliagdes conduzidas orientadas pela eficiéncia
alocativa deve produzir efeitos sobre o planejamento (PPA) e a programacéo orcamentaria
(LOA). Além disso, a avaliacdo que analisa as relagdes entre insumos, processos e produtos
também deve investigar se as agcdes orcamentarias estdo observando a eficiéncia operacio-
nal e a economicidade. Como sera mostrado ao longo deste guia, as diferentes abordagens
de avaliag6es 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 logico.
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As abordagens apresentadas neste guia trazem importantes insights a serem utilizados como
insumo para o0s debates e o convencimento das areas e gestores estratégicos quando da
elaboracdo do orcamento. Seguem abaixo exemplos de algumas perguntas valiosas para
o processo de alocacao de recursos que podem ser feitas pelas diferentes avaliacGes de
politicas publicas:

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

N

Qual programa é mais efetivo, eficaz ou eficiente?

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

RS
= = = <=

Existe alternativa de intervencao menos custosa para o governo?

a1

Hé& evidéncias de que a politica pode ser aprimorada antes de haver maior alocacdo
de recursos?

A primeira pergunta diz respeito a relevancia da politica publica. Para efeito da ela-
boracéo 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
populacdo-alvo da intervencédo. 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 otimizacao dos recursos.

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

As respostas a essas perguntas e as demais constantes do apéndice A séo de grande
utilidade para a elaboracdo do orcamento. Todavia, constata-se que responder a elas ndo
constitui tarefa facil, sendo grande o desafio para os avaliadores. Trata-se de avaliagdes
complexas, que, para ensejarem a alteracdo do orcamento, devem trazer evidéncias sufi-
cientes e ser metodologicamente robustas. Ademais, as politicas publicas implementadas
pelo governo federal envolvem somas de grande vulto, ndo raro na casa dos bilhdes de
reais, e geralmente afetam as vidas de milh6es de pessoas, 0 que aumenta a exigéncia
de avaliacdes consistentes.
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Antes de serem detalhadas as possibilidades de uso dos resultados das avaliag@es, principal-
mente, na elaboracdo do PPA, da LDO e da LOA, dois destaques devem ser apresentados.
Sao eles a presenca marcante das despesas obrigatérias 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, aimplementacéo dos resultados das avaliagdes no processo orcamen-
tario esta condicionada a legislacéo vigente. Com isso, a discusséo sobre o orcamento dessas
despesas € quanto ao aumento ou a reducao dos seus gastos de um exercicio para o outro.
Caso os resultados das avaliagdes indiquem fragilidades e falhas na execucéo da politica, o
uso desses resultados no orcamento estaria focado em sua reducéo marginal decorrente de
ganhos de eficiéncia ou em sua reducdo temporaria, enquanto a politica é aprimorada quanto
a seu desenho, seus processos, sua governanca, seus resultados e impactos.

Ainda sobre as despesas obrigatdrias, a avaliacdo de diagnostico — que sera abordada
no capitulo 4 — pode concluir que, no tocante a certa despesa, o problema que a politica
visava solucionar ja ndo é téo relevante ou mesmo deixou de existir. Nesse caso, para que o
resultado da avaliacdo influencie o orcamento, primeiramente € requerida modificacao legal.
Nesse mesmo sentido, a avaliagédo de diagndéstico também pode identificar que o grupo mais
afetado pelo problema néo é exatamente o grupo majoritariamente beneficiado, podendo
ensejar novos recortes no critério de elegibilidade e, consequentemente, aumentos ou re-
ducdes no orgcamento da politica.

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

No tocante a manutencao da disciplina fiscal agregada, a partir da promulgacéo da
Emenda Constitucional n® 95, de 2016, que instituiu 0 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 criacdo de novos deve se adequar a
esses valores (tetos de gastos). Havendo a necessidade de revisao de gastos objetivando a
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reducdo da despesa, as avaliacdes podem indicar, por exemplo, as politicas prioritérias 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 sé@o passiveis de menor discricionariedade do
gue os elaborados anteriormente, dado o peso crescente das despesas obrigatdrias dentro
do novo teto de gastos. Nao obstante, a maior rigidez imp&e uma priorizacéo dos recursos
disponiveis e 0 questionamento do carater “incremental” que caracteriza 0 processo or¢a-
mentario, abrindo espaco para mudancgas mais profundas nas programacdes que contem-
plam o orcamento visando a maior eficiéncia alocativa. Nesse contexto, a avaliagdo pode
servir de base para alimentar o debate sobre cortes néo lineares, priorizando a eficiéncia e
a efetividade das politicas na alocacéo dos recursos. Assim, tende a haver maior demanda
por avaliacdes por parte dos atores envolvidos no processo orcamentario.

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 adequagdes no orgamento, visando
a otimizacéo dos recursos e das atividades das politicas.

Com base nos resultados das avaliagdes, o conjunto de politicas publicas que compdem o
PPA tem o potencial de ser reestruturado. No entanto, ao contrario do que ocorre nos orca-
mentos anuais, a oportunidade de as avaliac6es influenciarem o PPA € quadrienal e sempre
ocorre no inicio de novos governos (eventualmente, alteracdes no PPA também podem ser
realizadas antes de decorrido o quadriénio, caso ocorra um processo de revisdo do PPA nesse
periodo). Dessa maneira, 0s governos podem se beneficiar do acumulo e da sedimentagéo
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-
tracdo publica federal para o exercicio seguinte. Portanto, as avalia¢cdes podem influenciar a
definicéo das prioridades e das metas governamentais e a altera¢éo dos diversos regramentos
disciplinados por essa lei quando da elaboracéo e do envio do projeto ao Congresso Nacional.

No que concerne a LOA, para que os resultados das avaliacdes sejam incorporados nessa
lei € necessario atentar ao fluxo do processo de elaboracéo orcamentéria e seus prazos.
As avaliacdes executivas e as avaliac6es aprofundadas podem gerar insumos para sub-
sidiar a negociacao entre os 6rgaos centrais e 0s setoriais em torno da elaboracéo do
PLOA desde que estejam adequadas aos prazos dessa elaboracao, para que, desse modo,
tenham tempestividade.

6. Economicidade ““é a obtencéo do resultado esperado com o menor custo possivel, mantendo a qualidade e buscando a celeridade na prestagéo do servico ou
no trato com os bens pablicos™, principio constitucional expresso no art. 70 da Constituigao 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 elaboragdo dos PLOAS, as mudancas de prioridade recomendadas
a partir dos resultados das avaliagdes deverao ser traduzidas em alteragdes qualitativas
na programacao dos 6rgaos ou em variagdes nos montantes das agdes orgcamentarias.
Desse modo, estudos avaliativos podem auxiliar no ajuste das politicas por meio do
refinamento das a¢des orcamentérias. Para tanto, é necesséario que os estudos estejam
atentos as perguntas que orientam a elaboracdo das ac6es, descritas no boxe 1, apre-
sentado anteriormente.

Na fase qualitativa de elaboracéo da PLOA, para influenciar no orcamento, além da
possibilidade de criacéo, exclusdo ou alteracéo de acoes, os resultados das avaliagdes podem
subsidiar a revisado de atributos do “cadastro da acéo” apresentados no boxe 1. Podem, por
exemplo, rever a descricao da acéo (“o que” a acdo orcamentaria pode fazer), visando ao au-
mento da efetividade. Podem também rever a forma de implementacéo (“como” a acéo pode
fazer), buscando ganhos de eficiéncia ao prever meios mais econdémicos de implementacao.
Ainda nessa fase qualitativa, os resultados das avaliacdes podem indicar se acfes devem
ser excluidas ou se outras agdes devem ser criadas. Também podem recomendar que acdes
sejam fundidas ou cindidas no orcamento.

Os resultados das avaliagdes também podem influenciar na alocacéo de recursos entre
as acdes orcamentérias durante a fase quantitativa, desde que as sinteses dos resultados
das avaliagOes realizadas, com foco nas questdes que se relacionam com o orgamento
(apresentadas na secéo “Eficiéncia alocativa, eficiéncia operacional e economicidade” e no
apéndice A deste capitulo), sejam oportunas ao processo de apreciacao da programacgao
orgcamentaria proposta pelo érgao setorial.

Por conseguinte, tanto na fase qualitativa quanto na quantitativa da elaboracao da
PLOA, bem como na elaboracéo do Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias (PLDO), os
resultados das avaliacGes poderao ser incorporados nesse processo. Contudo, € preciso
enfatizar que os resultados tém de estar disponiveis em tempo oportuno, a fim de
serem incorporados ao ciclo orcamentério. 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 or¢camentario. Ressalta-se, no entanto, que deve haver tempo suficiente para
o debate, evitando-se avaliacGes apressadas que possam levar a decisfes 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 avaliagdes com foco nas
guestdes orcamentarias deveriam ser apresentadas com bastante antecedéncia a essas
datas (noventa dias de antecedéncia).

A influéncia da avaliagdo ganha forca a medida que seus achados expressem solucdes
que possam ser traduzidas e utilizadas no processo orcamentario, mostrando-se Uteis para
as deliberacdes alocativas. Os resultados das avaliagcdes tendem a ter maior utilidade con-
forme o orcamento buscar a priorizacao entre politicas ou a alocacéo de recursos com base
na eficiéncia, na efetividade e na eficicia das politicas.
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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

Elaboracéo: propria.

A teoria e a experiéncia internacional sugerem que a incorporacao dos resultados das ava-
liagdes na peca orcamentaria geralmente ndo é automatica, devido as especificidades do
processo or¢gamentario, que envolve uma pluralidade de atores, com interesses e prerrogativas
diversas. Assim, a vinculacgo entre os resultados da avaliagéo e o orgamento, em regra, ndo
€ imediata, necessitando do “convencimento” dos tomadores de decisdo, o que pode levar
algum tempo. Portanto, torna-se imprescindivel que os tomadores de decisdo possam ser
convencidos de que a alterac@o é oportuna e conveniente, e de que as avaliagbes podem
fornecer informagdes fundamentadas para subsidiar essa tomada de deciséo.

A alocacéo 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 funcéo de
interesses consolidados (do publico beneficiario, de instituicoes e equipes responsaveis pela
politica, de contratos firmados com terceiros etc.), dificilmente uma politica de governo é
descontinuada. Em geral, os governos tendem a evitar alteracdes 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 alteragdes fundamentais (ndo incrementais) na alocacao de
recursos, sobretudo a médio e longo prazo, torna-se necessaria a fundamentacao robusta dos
resultados das avaliag6es (inclusive das avaliacdes de diagnostico, de desenho, de gestéo e
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governanca, de processo, de resultado, de impacto, econdmica, e andlise de eficiéncia). Para
tanto, sdo requeridas equipes capacitadas e adequadas para a realizagdo dessa complexa
tarefa em que se constituem as avaliagdes, haja vista 0 amplo quantitativo de politicas re-
levantes do governo federal. Nesse aspecto, como exposto no capitulo 1, o governo federal,
seja por meio dos Orgaos centrais, seja por meio dos setoriais, pode ampliar o nimero de
equipes avaliadoras a sua disposicdo mediante parcerias com universidades, institutos de
pesquisa e outras instituicoes.

O governo federal e mesmo os 0rgaos setoriais possuem instrumentos para avaliagdes
abrangentes, ou compreensivas, de suas politicas, analisando-as de forma agregada e con-
comitante, como ocorre nas avaliagdes do PPA. Com os comités técnicos, Cmap e Cmas, 0
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 avaliacdo, captada, por exemplo, pelos
instrumentos existentes de avaliagdo do PPA. No primeiro caso, as avaliacdes tendem a ser
mais superficiais, gerando muita informacéo, porém, com maior dificuldade de influenciar a
alocacao de recursos. No segundo caso, se por um lado menos politicas séo analisadas, por
outro, as informacdes 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 paraimplementar as alteracdes
advindas do processo avaliativo. Deve-se levar em consideragéo que rupturas abruptas da
politica publica, em especial aquelas que impactam diretamente a vida dos cidad&os, ndo
sdo bem recebidas pelos tomadores de decisdo. Nesse sentido, torna-se uma pratica bem-
-vinda as avaliagdes ex post buscar prever transicfes para a politica, de forma que possam
ser harmonizadas no processo alocativo, mesmo quando é necessario superar a anualidade
exigida no orgamento.

Como exemplo de que as avaliagcdes podem retroalimentar o orcamento, o boxe 2 apre-
senta o exemplo da analise do Auxilio-Doenca que impactou a alocacéo 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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« revisao imediata de auxilios-doenca ativos, inclusive de origem judicial;

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

« fixacdo de data de cessacao de 120 dias para beneficios que foram concedidos sem prazo de duracéo
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 informacdes, ver Caderno de Estudos da Secretaria de Avaliagdo e Gestao da Informagdo (SAGI) n° 30, disponivel em: <https://
goo.gl/Y2uD7m>.

Em linha com a literatura e a experiéncia internacional, também é necessaria a ampla
divulgacao dos resultados, para que a sociedade e outros atores especificos possam refletir e
debater sobre o tema. A conscientizacéo dos atores e da opinido publica de modo geral sobre
os beneficios e os custos de oportunidade de determinada politica pablica eleva as chances
de se romper a resisténcia de certos grupos de interesse a alteracdo do status quo. A produ-
cao competente, o acumulo e a robustez de informacdes e a disseminacéo dos resultados,
a partir da ampla divulgacdo 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 orgamento, ou gerar reforgco
para a adocao de modificacdes.

Tendo em vista a discusséo estabelecida na se¢éo anterior, do ponto de vista institucional,
os resultados das avaliagBes, ao menos das politicas mais relevantes, serdo discutidos no
ambito do CIG, instituido pelo Decreto n® 9.203, de 2017, com a finalidade de assessorar 0
presidente da Republica na conducéo da politica de governanga da administracdo publica
federal. Conforme uma de suas competéncias, esse comité deve incentivar a aplicacdo
das melhores praticas de governanga no @mbito da administracéo publica federal direta,
autarquica e fundacional. Nesse sentido, podera exercer tal competéncia, entre outras
iniciativas, incentivando a utilizagédo de resultados de avaliagGes na alocacéo de recursos
no orgamento. A figura 4 mostra o processo de incorporacgao dos resultados das avaliagdes
no or¢gamento, 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

Elaboragdo: propria.

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

Nesse aspecto, o processo de avaliacdo de politicas publicas envolvendo érgaos centrais
e setoriais tende a tornar o resultado da avaliacdo mais consistente, pois soma 0s recursos
das instituicBes envolvidas. Por exemplo, o 6rgdo central pode contribuir com capacidades
institucionais para a realizac¢éo da avaliac&o e visdo global do governo, ao passo que 0s 6rgaos
setoriais podem contribuir com conhecimentos especificos, dados e informacdes relevantes
sobre a politica. Como exposto no capitulo 1, as avaliag6es realizadas no ambito dos comités
de monitoramento e avaliacdo dos érgéos centrais (Cmap e Cmas) deverdo envolver os 6rgaos
setoriais em todo 0 processo, para que esses contribuam com a avaliagéo, sejam ouvidos e se
posicionem durante a sua execugao. Tendo isso em vista, considera-se que a realizacdo de
avaliacdes envolvendo as duas equipes € uma boa préatica a ser incentivada, o que demanda
coordenacdo e articulagcdo constante entre os atores.
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Deve-se frisar também que é imprescindivel haver tempestividade na conclusdo dos
cronogramas de avaliacao, pois a elaboracdo orgamentéria tem um ciclo especifico e pra-
zo improrrogéavel definido pela Constituicdo Federal, como visto ao longo deste capitulo.
As avaliacBes elevam o nivel do debate sobre politicas publicas (aprendizagem institucional)
na relacdo negocial entre 6rgéos centrais e setoriais na elabora¢do do PLOA, servindo seus
resultados como ponto de partida para a discussao entre os atores. Avaliagcdes extensas que
ndo sejam traduzidas para as discussdes especificas associadas ao orcamento podem se
tornar intempestivas, ou alterar a LOA apenas em exercicios futuros.

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

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.

50



INFLUENCIA DAS AVALIACOES NO ORGAMENTO

No boxe A.l consta um rol ndo exaustivo de perguntas que podem influenciar diretamente
0 or¢camento. Ha perguntas que fazem mais sentido para determinada avaliacdo e podem
fazer pouco sentido para outras avaliacdes. O avaliador deve identificar qual a pergunta
(ou quais as perguntas) importante(s) para a sua avaliacao e desconsiderar as demais.
O quadro abaixo ndo € um checkilist. Trata-se apenas de uma elucidacéo de como as analises
desenvolvidas nas diferentes abordagens de avaliagdo podem ser usadas para responder a
guestdes 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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- exame daimportancia do problema e da(s) causa(s) atacadas na situacao atual; e
- interseccdo com outras politicas que tratam do mesmo problema.

A andlise aprofundada do diagnostico do problema proposta neste capitulo estabelece
passos minimos que permitem avangar com a primeira verificacao desenvolvida na avaliacéo
executiva. Esses passos estao descritos no boxe 1.

Passo a passo da analise mais aprofundada do diagnéstico do problema
1) Atualizagao da descricao do problema.
1.1) Arvore do problema.
1.2) Arvore do objetivo.
2) Fundamentacdo das relacdes de causa-problema-efeito.
3) Dados e indicadores do problema.
4) Plblico-alvo.
5) Alinhamento com metas e compromissos nacionais e internacionais.
6) Solucdes encontradas para o problema nas experiéncias internacionais.
)

7) Recomendagoes.

As informacdes para retomar a andlise do diagnostico do problema podem ser obtidas
por meio da revisdo dos documentos oficiais da politica, da avaliacéo da literatura, de pesqui-
sas qualitativas ou quantitativas, da legislac@o ou de fonte primaria ou secundaria de dados.
A tabela 1 apresenta algumas possiveis fontes de informacao para responder a perguntas
associadas ao problema enfrentado pela politica. Observa-se que, de maneira geral, a ava-
liacdo devera recorrer a vérias fontes.

Fontes de informacao para a analise do diagnéstico

Possiveis fontes de

Diagnostico Perguntas . -
informacoes

Qual a importancia do problema na realidade atual? Este

continua demandando intervencédo do Estado? DB e O e P e

: : objetivo.
Quais sdo as causas do problema? Como as diferentes causaso o \étodos de analise das

determinam’? Qual 0 peso de cada causa em sua caracterizagdo?  caysas potenciais.
A(s) causa(s) atacada(s) pela politica permanece(m) valida(s) = Pesquisas de dados estatisticos.

Problema e determinante(s) para o problema? * Reviséo de literatura, revisdo
Quais necessidades foram atendidas pela politica ao atacar sistematica, meta-avaliacao
esse problema e quais ndo foram? ou meta-analise.

« Anélise de bases de dados e
registros administrativos do
programa.

Qual a sua abrangéncia atual? Quais regides sao mais afeta-
das? Onde o problema é mais intenso? Quais 0s grupos ou
individuos mais afetados?
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Diagnéstico Perguntas Possiveis fontes de

informagdes
Ha legislacdo ou acordos internacionais relacionados ao  Revisdo de literatura, revisao
Ambiente problema em questéo? sistematica, meta-analise.
interno e * Legislagdo e documentos
extermno Houve outras politicas ou iniciativas que podem ter influen-  oficiais.
ciado o problema?  Registros administrativos do
programa.

Elaboracéo: propria.

Passo 1: atualizacao da descricao do problema

A importancia da analise do problema na etapa de formulacéo da politica publica costuma
ser subestimada. Em alguns casos, pode ter sido desenvolvida apenas uma analise limitada
desse problema, ou dos problemas prioritarios, sem compreensao minuciosa das relacdes
de causa-efeito subjacentes.

A avaliacdo executiva ja buscou mapear o problema-alvo da intervencéo em documentos
oficiais na formulagéo da politica, conforme descrito no capitulo 3. Nesta sec¢éo, o avaliador —
em conjunto com equipe de gestores, instituidores da politica e representantes de partes
interessadas — pode realizar o exercicio de identificar novamente o problema que se quer
atacar com a politica em execucdo. Isso sera util para se compreender a importancia atual
dessa politica, bem como as diretrizes para que ela possa ser mais efetiva em gerar resulta-
dos e impactos na sociedade. Na avaliagcdo ex post, € importante comparar o diagndstico
guando da elaborac¢do da politica com o diagndstico atualizado. As premissas foram
mantidas ou modificadas?

Assim, considerando que nédo tenha havido ainda um estudo minucioso sobre o problema
principal identificado para ser alvo da politica publica, ou se ap6s a avaliacdo executiva a
questdo “Estamos interferindo nas causas certas do problema atacado pela politica?” ainda
persistir, pode-se elaborar a arvore do problema para analisar o que precisara ser enfrentado.
Trata-se de uma ferramenta bastante simples, que pode ser desenvolvida em um trabalho
conjunto da equipe de avaliagcdo com o 6rgao gestor e as demais partes interessadas, para
se discutirem diferentes pontos de vista.

A arvore do problema n&o permite estabelecer qual a solugéo correta para certo proble-
ma, mas possibilita reflexdes em torno disso, ja que a pergunta sobre se a politica interfere
de fato em uma ou em mais causas deve ser feita frequentemente. Além disso, essa arvore
viabiliza levantar hip6teses, entre todas as causas do problema, sobre aquela que se sobressai
como determinante. Atacar a(s) causa(s) central(is) pode ser mais efetivo para modificar a
realidade conforme pretendido. Nesse contexto, uma reflexdo maior de por que e para que
a politica é implementada € crucial.
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Apos a construcao da arvore, a equipe de avaliacdo deve refletir se o problema identi-
ficado é realmente o problema-chave para impactar os efeitos, associados a ele, que estao
no topo da &rvore. Esses efeitos poderiam ser modificados pela intervengéo ou seriam alte-
rados de forma mais intensa por outra intervencao? As consequéncias do problema, diretas
e indiretas, devem ser analisadas.

O uso de pesquisas qualitativas ou quantitativas, ja realizadas anteriormente ou promo-
vidas em funcéo dessa avaliacdo, auxilia o desenvolvimento dos passos 1 a 4 citados. Como
exemplo, a analise dos indicadores associados a cada nivel da arvore do problema contribui
para testar ou buscar sinais das relagdes de causa-problema-efeito e para averiguar se a
politica pode ter contribuido para resolver esse problema, uma vez que se identifique de que
forma esta agindo sobre ele.?

Concomitantemente a andlise do problema, as partes interessadas podem realizar um pro-
cesso de formulacdo de solugBes com o intuito de visualizar alternativas que mitiguem o
problema em foco. Isso pode contribuir para que essa analise ndo seja fechada em solucdes
preconcebidas. Além disso, esse exercicio auxilia na identificacdo de politicas alternativas
gue nao teriam surgido se 0 processo estivesse limitado a analisar a politica em avaliacdo
como a Unica solucéo para o problema que se quer atacar.

Outro propésito do exercicio é que as partes interessadas apresentem uma viséo cla-
ra, realista e acordada das mudancgas que se espera observar em termos de resultados e
impactos na sociedade, comunidade ou na vida das pessoas afetadas. Isso pode ser feito
por meio da arvore de objetivos — ou técnica de mapeamento de resultados —, que consiste
em identificar, para cada elemento da arvore de problemas, um resultado positivo imediato
(objetivo) e efeitos positivos de longo prazo caso esse resultado seja atingido. A partir disso,
€ possivel refletir sobre os principais pré-requisitos e mudangas necessarias para que se
alcance esse resultado e compara-los com o conjunto de causas subjacentes apontadas na
arvore do problema.

Arvore do objetivo

Resultados

1

Objetivo

1

Acoes e processos da politica

Elaboragdo: prépria.

2. Esse processo pode servir de base para orientar a posterior avaliagdo do impacto da politica.
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A arvore de objetivos € essencialmente o inverso da arvore de problemas, como se vé
na figura 2. Para cada problema, busca-se a situagdo oposta, ou seja, tudo que é negativo
seré exposto de maneira positiva — por exemplo, “desnutrigdo infantil” se transformara em
“criancgas nutridas”. Nessa nova visualizagéo, o problema se torna o principal objetivo da
politica; as causas que serdo atacadas viram o alvo dessa politica; e no lugar dos efeitos do
problema agora podem ser vistos os resultados da politica.

Passo a passo para a elaboracdo da arvore de objetivo

1) Identifique o objetivo da politica publica, de forma que essa identificacao esteja claramente associada
ao problema-alvo da intervencao.

2) Analise qual agao ou quais agbes sao necessarias para que o objetivo com a intervencao seja alcangado.
3) Liste os principais resultados diretos e indiretos alcancados com o objetivo da politica pdblica.

4) Avalie qual a relagdo entre essa acao ou acgdes consideradas necessarias pela politica e a(s) causa(s)
do problema que ela pretende atacar.

5) Ha acdes alternativas para se chegar ao objetivo pretendido pela intervencao e atacar a(s) causa(s)
do problema em questao?

Passo 2: fundamentacao das relacoes de causa-problema-efeito

Deve-se analisar se ha estudos e evidéncias que mostram essa relacao causa-problema-
-efeito, verificando se de fato s&o essas causas que geram o problema. E importante averiguar
0 que ja se sabe nos estudos e pesquisas existentes sobre o que determina esse problema
e quais sao as suas implicacdes na realidade, ou seja, seus efeitos — nos diagramas vistos
anteriormente, apenas estabeleceram-se hipéteses, que podem ser ou ndo comprovadas
pela literatura empirica.

Isso pode ser feito por meio de reviséo sistematica, de meta-avaliacdo ou de meta-analise —
a andlise do diagndstico nesse passo de revisao da literatura pode incluir levantamento e
exame de pesquisas qualitativas, quantitativas ou ambas. A revisao sistematica consiste em
uma ferramenta para identificar todos os estudos relevantes na tematica e apresentar as
evidéncias encontradas em forma de sintese. A meta-analise, por sua vez, é uma técnica esta-
tistica utilizada para integrar os resultados de varios estudos independentes sobre um mesmo
problema em uma medida resumo, de modo a agregar os resultados de estudos comparaveis.

A andlise do problema envolve avaliacdo de estudos ja feitos sobre ele; de dados ou
estatisticas, desagregados por idade, género, grupo socioecondmico ou outras variaveis re-
lacionadas; e de resultados das avaliacdes realizadas por agéncias ou comunidades relativas
ao problema em questao.

ApOs a andlise dos estudos, as respostas e consideracdes sobre o problema em foco
devem ser fornecidas por uma revisdo detalhada, demonstrando o que pode ser concluido a
partir das evidéncias existentes. E importante também relatar quaisquer possiveis deficiéncias
ou limitagdes nas evidéncias sobre tal problema.
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Como ja salientado, primeiramente, deve-se fazer um levantamento de tudo que ja
se sabe sobre o problema e a politica; depois, se necessario, novas pesquisas podem
ser desenvolvidas nessa avaliacdo, preenchendo a lacuna existente ou revisando os
achados anteriores.

As revisdes sistematicas diferem de revisfes habituais de literatura, uma vez que seguem
um protocolo especifico preestabelecido para identificar e avaliar estudos de alta qualidade
e relevantes. Esse protocolo deve conter a estratégia de busca e os critérios de incluséo e
excluséo dos estudos selecionados, quantitativos ou qualitativos. A revisdo sistematica pode
ser combinada ao processo de meta-analise, descrito a seguir.

As revisdes sistematicas podem incluir estudos das mais diversas metodologias,
mas que focam determinada questdo; ou podem restringir a revisdo aos estudos que
analisam certa questao a partir de uma metodologia especifica, considerada mais ro-
busta. E importante que o avaliador desenvolva uma analise critica sobre os estudos
selecionados para identificar o que deveria ainda ser investigado para que a compreensao
sobre o problema tenha a profundidade necessaria para a efetividade da intervencao.
Apresentam-se como exemplo, a sequir, critérios utilizados para a revisao sistematica
de estudos quantitativos nas orientacdes do guia de avaliacdes de politicas publicas do
United Kingdom (2011).

¢ Foco da pergunta: o estudo busca responder a uma pergunta clara e confiavel?

¢ Populacao e grupos estudados: as populagdes e os subgrupos foram claramente reportados e o tamanho
da amostra foi adequado?

e Viés de selecao: houve algum viés de selecdo na amostra obtida e, em caso afirmativo, isso foi efetivamente
contabilizado e justificado?®

e Métodos estatisticos e relatorios: os testes estatisticos utilizados foram adequados as questdes colocadas
e foram reportados de forma a permitir a validacao e a revisao?

e Escrutinio ou crivo de especialistas: os estudos foram apresentados, publicados ou debatidos por espe-
cialistas, de modo que haja algum indicador de que o estudo tem relevancia ou impacto?

A meta-avaliac@o pode ser aplicada como a “avaliagédo da avaliacdo” ou a “sintese da avalia-
¢ao” (United Kingdom, 2011). De forma semelhante a revisdo sistematica, ela usa protocolo
e critérios para averiguar a qualidade dos estudos. As pesquisas sdo selecionadas porque
tratam do assunto de interesse — nesse caso, dos itens incluidos nos diagramas arvore de
problema ou de objetivo — ou das evidéncias sobre a politica em avaliacdo. Como exemplo,
os estudos podem ser analisados por dizerem respeito ao problema mortalidade infantil ou
por tratarem de politicas que intervenham nesse problema, como a de vacinacdo. Assim, &
viavel restringir-se ou ndo a formalidade das técnicas usadas nesses estudos.

3. Em alguns casos é natural que haja viés de selecdo na amostra, por fatores como a necessidade de priorizagdo no acesso a politica para determinados
individuos ou grupos. Como serd visto no capitulo 9, isso pode ocorrer até mesmo em selecdes aleatorizadas.
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A meta-analise é uma técnica estatistica para integrar os resultados de varios estudos
independentes sobre um mesmo problema em uma medida resumo, de modo a agregar 0s
resultados de estudos comparaveis. Nesse sentido, ela integra os mais diferentes estudos,
de mesma ou de diferentes metodologias quantitativas, em uma concluséo.

Essas técnicas de revisdo e sistematizacao de literatura permitem discriminar fatores
comuns a esses estudos, sintetizar conclusdes em determinado campo de pesquisa, identificar
areas de pesquisa com pouca literatura e estimar como o uso de uma técnica especifica se
correlaciona com determinada concluséao, permitindo uma comparacao de estudos ndo apenas
em relag&o ao contelido, mas também quanto & metodologia. E de fundamental importancia
gue o avaliador justifique de forma clara e transparente os critérios utilizados para a selecao.

Na &rea da educacéo, o projeto Para Melhorar o Aprendizado*, do Instituto Ayrton Senna,
por exemplo, mostra as evidéncias da literatura internacional e nacional de avaliagio de impacto
de diversos fatores que compdem os recursos da escola, os planos e as praticas pedagogicas;
a gestao da escola e da rede de ensino; e as condi¢des das familias sobre o aprendizado. O
projeto apresenta a sintese e a analise das avaliagfes selecionadas — pelo exame da robustez
da inferéncia de causalidade entre esses fatores e a aprendizagem (associado ao conceito
de validade interna das metodologias empregadas), bem como as possibilidades de acdo
para os gestores educacionais. As avaliagdes sintetizadas foram selecionadas com base em
“conceitos que retratam a qualidade da metodologia empregada, a robustez das estimativas
e a capacidade de generalizacé@o das conclusbes”, como mencionado no site do projeto.

Passo 3: dados e indicadores do problema

Para analisar o problema, suas causas e seus efeitos de forma aprofundada e com emba-
samento, sdo necessarios dados e indicadores. Além de atenderem aos critérios de serem
especificos, mensuraveis, atribuiveis, relevantes e temporalmente regulares, apresentados no
capitulo 4 do Guia pratico de andlise ex ante (Ipea, 2018), € importante que esses indicadores
possam ser desagregados em niveis geograficos e populacionais, a fim de fornecerem um
retrato amplo e detalhado acerca da evolucdo e da situacdo atual do problema.

A maioria dos problemas néo se distribui aleatoriamente entre a populacéo, pois exis-
tem caracteristicas individuais, peculiaridades territoriais e outros fatores que, geralmente,
estdo relacionados a sua probabilidade de incidéncia. Nesse sentido, além de quantificar os
individuos ou grupos que sofrem do problema, a avaliagdo de diagndstico deve conter uma
analise das caracteristicas que distinguem os que sdo afetados do restante da populacéo. Para
iSO, é preciso ter em mente que a caracterizacao e os fatores que determinam o problema
podem mudar ao longo do tempo, e as acdes e 0s servigcos oferecidos pela politica podem
ter impactado ou ndo essa mudanga.®

4. Disponivel em: <http://www.paramelhoraroaprendizado.org.br/>.

5. Como tratado no capitulo 9 deste guia, inferir causalidade, ou seja, entender que a politica foi responsével por alteragdes no problema ou na realidade, é
uma tarefa intricada. Ela exige treinamento especifico, demandando uso de metodologias de avaliagdo de impacto que isolem o efeito da politica dos demais
efeitos observaveis ou ndo observaveis sobre os grupos afetados por ela e os grupos de controle, que sdo aqueles que se assemelham aos beneficiarios — exceto
pelo fato de néo serem atingidos pela politica.
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No caso de politica em execuc¢do, € fundamental lembrar que a intervencgéo, outras
politicas ou até mesmo a agédo do tempo podem ter alterado as caracteristicas da popula-
¢ao afetada pelo problema. A avaliacdo sistematica e a andlise dos indicadores realizadas
anteriormente podem fornecer evidéncias nesse sentido.

Em muitos casos, a populacdo potencial é bastante heterogénea, e alguns individuos ou
grupos podem ser mais afetados pelo problema que outros. E provavel que, em certos casos,
a politica gere resultados distintos conforme as caracteristicas do beneficiario e o contexto
socioecondmico. Por meio do método de regressdo quantilica,® a avaliacdo de impacto é
capaz de identificar efeitos heterogéneos do problema, ou da politica, sobre o publico en-
volvido — por exemplo, pode verificar como o efeito do problema, ou como o resultado da
politica, muda ao longo da distribuicéo das variaveis de resultados. Métodos mais simples,
como a analise estatistica da populacédo, podem ser utilizados para analisar diferencas entre
a populacédo afetada pela politica.

Do ponto de vista da gestéo da politica, muitas vezes ndo basta analisar apenas o impacto
médio dela ou do problema, é preciso avaliar também o que determina esse efeito médio — ou
seja, como o problema ou a politica afeta a distribuicao da variavel de interesse. Se a violéncia
escolar interfere na nota média em determinado teste padronizado, por exemplo, isso ocorre
porgue ambos os grupos de alunos de mais baixa e mais alta performance tiveram reducéo
da nota, ou porque apenas o de mais baixa nota teve piora no seu desempenho?

Com o apoio na literatura e nas evidéncias disponiveis, a analise mais detalhada dessa
populacdo afetada pelo problema possibilita confrontar se a populagéo elegivel e bene-
ficiaria da politica em avaliacdo corresponde a populagdo mais atingida. Como resultado
desse processo, € viavel, por exemplo, recomendar alteracdes nos critérios de elegibilidade
e de priorizacdo da politica — eles permitem ordenar o fluxo de beneficiarios dentro de um
periodo, determinando, de forma né&o arbitraria, a sequéncia temporal de atendimento dos
grupos. Para ajudar a definicdo desses critérios, portanto, os individuos ou grupos devem ser
caracterizados e quantificados em termos de idade, educacéo, sexo, nivel, localizacao, regido,
principais atividades econdmicas, caracteristicas culturais ou outros atributos relevantes.

No caso dos problemas que ndo se manifestam especificamente em uma populagéo, mas
afetam toda a sociedade — como os relacionados a polui¢cdo do ar e da 4gua, heranca cultural
e biodiversidade —, o dimensionamento da politica ndo se baseara na populagéo potencial,
sim nos elementos usados para produzir a mudanca desejada (Chile, 2015).

Na maior parte das politicas, o gestor se depara com o excesso de demanda pelo bem
ou servico publico em relacdo a capacidade do Estado de oferta-lo. Se nao houver recursos
suficientes para atendimento de todo o publico-alvo, € preciso estabelecer e dar transparéncia
aos critérios de priorizacdo no acesso a essas politicas. Nessa analise, pode-se estudar: i) se
os beneficiarios sdo de fato os mais afetados pelo problema; e ii) em que medida os recursos
alocados correntemente para a politica poderiam atender os mais afetados, para permitir que as
chances de se impactar a realidade sejam maiores, uma vez que essas pessoas sejam priorizadas.

6.A regressao quantilica é utilizada também nos métodos de avaliagdo de impacto, os quais definem estratégias de identificacdo para inferir causalidade entre
a politica e as varidveis de interesse (outros serdo vistos no capitulo 9).
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Nesse sentido, ha de ser visto se os problemas selecionados para serem atacados por
intervengdes do Estado brasileiro estéo alinhados com os objetivos e metas internacionais
assumidos pelo pais por meio de convencao ou tratado. Cabe, entdo, analisar em que medida
e como o tratamento desses problemas se coaduna com determinada meta ou compromisso
internacional firmado pelo Brasil.

Para certo problema ou objetivo ratificado pelo pais, é importante avaliar quais séo
as politicas que também se direcionam a eles, verificando as relacdes entre essas diferen-
tes politicas — se elas se complementam ou se sobrepdem para o alcance do esperado.
Definir e propor uma atuacéo de forma integrada entre politicas que focam o mesmo
problema ou que possuem 0s mesmos objetivos pode aumentar a chance de sucesso do
atingimento das metas e dos compromissos assumidos, além de, muitas vezes, ser mais
racional e econdmico.

Passo 6: abordagem integrada de intervencao?®

Outro passo relevante para que a intervengao governamental seja eficaz € analisar se a politica
publica esta sendo implementada de forma integrada e coordenada. Para isso, recomenda-se
o uso do método FSD (fragmentacéo, sobreposicéo, duplicidade e lacunas). A sua aplicacdo
ocorre em duas etapas: na primeira, séo identificadas as fragmentacoes, sobreposi¢des, du-
plicidades e lacunas na intervengéao sobre determinado problema ou, em outra perspectiva,
sobre determinado objetivo; na segunda, reconhecem-se 0s efeitos potenciais da existéncia
desses conceitos estabelecidos para a politica.

Conforme apresentado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2017), os conceitos relevantes
para esta etapa estdo descritos a seguir.

- Fragmentacao: é a existéncia de mais de uma instituicdo governamental (ou mais
de uma unidade dentro de uma instituicdo governamental) que atua na resolucédo
do problema ou na intervencao publica sem coordenacao plena, havendo, assim,
oportunidades para melhorar a prestacédo do servico publico.

- Sobreposicao: varias politicas ou instituicdes agem sobre o mesmo problema e
com objetivos parecidos, atuando em atividades, estratégias semelhantes ou sobre
0 mesmo publico-alvo para alcancar esses objetivos.

- Duplicidade: define-se pela existéncia de institui¢cdes ou politicas publicas diferentes
que entregam 0S mesmos servi¢cos ou produtos a sociedade.

- Lacuna: auséncia de execucao de politicas, processos, atores, mecanismos insti-
tucionais, beneficios ou beneficiarios para que a intervencao tenha mais eficacia
e efetividade.

8. Esta segéo utiliza como referéncia a andlise produzida pelo TCU a partir do relatorio de auditoria do Acérdao ne 709/2018. Trata-se de proposta inspirada em
abordagem integrada de governo (whole-of-government approach) utilizada pelo Government Accountability Office (GAQ), entidade fiscalizadora dos Estados
Unidos. Algumas adaptagdes foram feitas em relagdo a proposta do TCU, apenas para a adequagéo a perspectiva desta abordagem de focar o problema-alvo
da intervencéo.
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O boxe 4 exibe os itens para essa primeira etapa da aplicacdo do método FSD.

BOXE 4
Itens para a identificacdo de fragmentacao, sobreposicao, duplicidade e lacuna

Identificagao dos efeitos da fragmentacao, sobreposicao, duplicidade e lacuna

Por fim, para o fechamento desta analise, € fundamental que sejam avaliados os eventuais
efeitos positivos e negativos decorrentes das fragmentacdes, sobreposicdes, duplicidades
e lacunas identificadas no passo anterior.

BOXE 5
Itens para a identificacdo de efeitos potenciais e reais decorrentes da existéncia de FSD
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Passo 7: solucdes encontradas para o problema nas experiéncias internacionais

E importante, ainda, que a equipe de avaliagao faca um levantamento do panorama interna-
cional, ou seja, busque e examine se ha evidéncias disponiveis sobre politicas semelhantes em
outros paises de circunstancias similares. Dessa maneira, o problema identificado no Brasil
pode ser visto a partir das licdes e experiéncias das politicas adotadas em outros paises.

Além disso, o levantamento dessas experiéncias pode ser uma op¢ao objetiva e barata
de analisar e comparar diferentes formas de resolver o problema em questéo, a partir das
causas que estao sendo atacadas pela intervengéo em avaliagcdo. Caso seja constatado que
o0 Brasil € o0 Unico pais a adotar uma politica para intervir em certo problema (embora seja
pouco provéavel), ou para atacar determinada causa dele, fica reforcada a necessidade de se
realizar ndo so a analise de diagndstico, mas também a avaliagdo de impacto do problema.
Do contrério, se a experiéncia internacional ja tiver colocado a disposi¢ao evidéncias sufi-
cientes e robustas® sobre a efetividade de politicas semelhantes, a realizagcdo de avaliagcdo
de impacto pode ter um beneficio marginal pequeno, diante do seu custo.

Deve-se salientar, porém, diferencas importantes entre o0s paises e suas realidades, o
gue pode alterar diretamente o0s pressupostos assumidos para 0 sucesso ou 0s resultados
dessa politica. No caso brasileiro, é importante ndo negligenciar nosso contexto local nesta
comparacdo internacional. Dessa maneira, mesmo que a experiéncia internacional produza
evidéncias de que uma determinada estratégia represente uma boa solucdo para o problema,
muitas vezes sao necessarias analises e avaliacdes adicionais para adaptar o diagnostico ao
contexto local.

Nesse sentido, analisar se existem outras diferencgas relevantes entre o contexto do
Brasil e do(s) pais(es) em que as experiéncias de sucesso foram demonstradas é importante.
E preciso verificar se as evidéncias dessas politicas de sucesso para atacar o problema em
questdo possuem alta validade externa — que, de maneira geral, € a capacidade de os resul-
tados encontrados para aquele contexto serem replicados em outros contextos.!

Passo 8: recomendacoes

ApOs realizar 0s passos anteriores (que sdo considerados passos minimos) para a avaliacao
de diagnostico, deve-se sintetizar as recomendacdes para o aprimoramento da politica
em questao.

- A primeira pergunta que devera ser respondida nesta sintese € se o problema per-
manece valido. Caso ndo seja mais valido, a recomendacéo é que a avaliacdo de
pertinéncia da politica seja levada e debatida com os érgéos responsaveis pela sua
execucao e depois para as instancias estratégicas superiores, a partir de apresentacao
da avaliagdo para o Comité Interministerial de Governanga (CIG).

9. Com alta validade interna, o que significa dizer, como sera visto no capitulo 9, que a capacidade de 0 método estar de fato estabelecendo inferéncia causal
entre a politica e 0s seus resultados e impactos é alta.

10. Validade externa trata da capacidade de aqueles resultados serem generalizados para outras amostras ou outros contextos. Alguns vieses afetam a validade
externa das concluses dos estudos, entre eles a existéncia de caracteristicas muito particulares ou especificas da amostra estudada (Campbell e Stanley, 1979).
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- Caso contrario, a segunda pergunta é se a causa atacada pela politica é a princi-
pal entre as identificadas, uma vez que essa politica pode estar tentando alterar o
problema interferindo em uma causa que nao é relevante. Os insights trazidos pela
arvore do problema podem contribuir para responder a essa pergunta e identificar
a(s) causa(s) de fato relevantes.

< Se houver possibilidade de aperfeicoamento das acfes, dos objetivos e dos resultados
a serem planejados pela politica—uma vez que a relacé@o entre as arvores do proble-
ma e do objetivo demonstre fragilidades ou certa falta de I6gica —, recomendacgdes
podem ser estabelecidas a fim de que as atividades e os procedimentos a serem
priorizados sejam capazes de gerar as mudancas identificadas na arvore de objetivos.

e A partir da analise da evolucéao ao longo do tempo dos indicadores associados aos
componentes da arvore de problemas e da arvore de objetivos, quais recomenda-
cOes podem ser estabelecidas? Com os resultados do desenvolvimento do passo
3, avaliar quais recomendacdes sdo possiveis de serem propostas para o aprimo-
ramento da politica.

- Adescricdo do problema e da populacao afetada contribui para a definicéo dos crité-
rios de alcance da politica e do publico a ser focalizado. O estudo do problema com a
caracterizacéo detalhada permite identificar se a politica é capaz de atingir o publico
que de fato € mais afetado por esse problema para, dessa forma, interferir e mudar
a realidade. Assim, se houver divergéncia entre o publico mais atingido e o elegivel
ou beneficiario da politica, a recomendacéo plausivel é que ela seja direcionada aos
mais atingidos. Portanto, os critérios de focalizacéo da politica devem ser avaliados.

- Por ultimo, a analise das melhores experiéncias internacionais relacionadas ao pro-
blema em estudo pode ser indutora de recomendacdes, desde que pertinentes ou
condizentes com a realidade brasileira, para o desenho e a execugéo da politica.
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AVALIACAO DE DESENHO

A formulagéo da politica publica deve incluir os mecanismos possiveis, explicitos e implicitos,
sobre a melhor forma de a a¢éo resolver ou mitigar o problema atacado. Um desenho sélido
permite que as a¢cdes da politica sejam executadas de forma consistente. A avaliacao de dese-
nho na etapa ex post consiste em revisitar o desenho estabelecido na formulacéo da politica,
analisando os pressupostos assumidos anteriormente, as evidéncias mais recentes — tanto
para a performance do desenho atual quanto para desenhos alternativos experimentados
em politicas similares —, 0s incentivos gerados, a populagdo a ser focalizada e priorizada,
entre outros elementos.

A avaliacdo de desenho engloba a analise da teoria do programa, verificando a sua con-
sisténcia e logica, ou coeréncia interna. Trata-se de um processo analitico para identificar a
existéncia de erros ou falhas! no desenho e propor mudancas a fim de supera-los. Uma poli-
tica publica deve estar embasada em um modelo tedrico capaz de identificar ndo apenas os
problemas que demandam providéncias e as necessidades da sociedade (como foi analisado
de forma mais detalhada no capitulo 4), mas também uma intervencéo capaz de alcancar
0 seu objetivo. Esse modelo tedrico que da suporte a intervencao é o que se denomina por
teoria do programa ou teoria da mudanca.?

A teoria do programa se desenvolve em diversas etapas intermediarias previamente defi-
nidas e que, ao final do processo, deverdo explicitar os resultados e os impactos que se espera
atingir com a intervencéo. O desenvolvimento coerente dessas etapas intermediarias é alogica
Ou a coeréncia interna da teoria do programa, isto €, como se articulam os seus componentes,
as suas relacdes causais e como se da o mecanismo de transmisséo entre as diferentes etapas
da politica publica. Compete a essa avaliagdo examinar a consisténcia da teoria, checando se
cada um desses componentes desempenha sua fungdo em consonancia com toda a estrutura.

E recomendada a realizag&o da avaliag&o de desenho como forma de verificar as hipote-
ses estabelecidas para a politica quando da sua formulagéo, ou mesmo aprofundar pontos e
definicdes que na época ndo se apoiavam em evidéncias claras para a sua ado¢ao. Uma vez
que a politica entrou em execucao, outros insights podem ser obtidos, de modo a permitir
uma reflex@o sobre quais insumos, processos ou produtos alternativos sdo mais eficazes
para alcancar as metas definidas e mais efetivos para promover os resultados e os impactos
pretendidos. Certamente, havera mais elementos para a tomada de decisdo do desenho
da politica do que quando da sua formulacéo, ainda mais nos casos em que néo tiver sido
implantado projeto-piloto.

1. As definicBes de erro e falha no desenho da politica séo objetos de secéo especifica adiante.
2. Em linha com o adotado no Guia pratico de analise ex ante, sera usada a designacao teoria do programa, tratada no capitulo 4 do referido guia.
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O monitoramento a partir do modelo légico ou a sua revisao funcionam como um painel de
navegacao sobre a execuc¢édo da politica, em que “luzes vermelhas” sdo acesas nas células
das colunas — insumos, processos, produtos, resultados e impactos, que estdo com falhas,
sinalizando a necessidade de se estudar e corrigir a etapa em questdo. O monitoramento
do modelo I6gico ocorre adequadamente quando esté inserido nas atividades rotineiras dos
gestores e técnicos envolvidos na execucao da politica.

A avaliacéo executiva estabelece a fotografia panoramica da politica. Isso porque séo
levantados, ou elaborados, 0 modelo l6gico, as hipoteses subjacentes e os indicadores cor-
respondentes a cada um dos seus componentes. Podem ser identificadas hipoteses frageis
do modelo I6gico para analise de evidéncias mais robustas, bem como pode-se sinalizar se
ha incentivos adversos ou a necessidade de se adequar a focaliza¢éo da politica na avaliagéo
de desenho. O boxe 1 apresenta os principais passos propostos para a avaliacéo de desenho.

Passo a passo da avaliacao de desenho

1
2
3
4

Revisao do modelo légico
Indicadores

Andlise da teoria do programa

o o ~—  ~—

Identificacdo de falhas e erros no desenho da politica
4.1 Definicdo e identificacao da populagao elegivel
4.2 Ambiente institucional

4.3 Controle

4.4 Incentivos

5) Recomendacdes

Com base no diagnostico do problema (necessidade ou razéo de ser da intervencao) e nas ca-
racteristicas especificas do publico-alvo (contexto), € possivel estabelecer o desenho da politica,
planejando suas etapas e os resultados esperados. Assim, é concebida uma sequéncia de etapas
relacionadas, em que cada uma exerce efeito sobre a seguinte, até se obter o efeito final (impacto).
Em outras palavras, essa série de procedimentos deve levar a solucdo ou a mitigacéo do problema,
de maneira a se concretizar, pelas etapas sucessivas, 0 mecanismo de transmissao da politica.

Como visto no capitulo 3, o modelo l6gico é empregado por formuladores de politicas
publicas para descrever os desdobramentos esperados com a intervencao, permitindo a sua
visualizacao de modo didatico e claro.® Além disso, 0 modelo l6gico permite examinar 0 nexo

3. Recomenda-se como aprofundamento a leitura de Cassiolato e Gueresi (2010).
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causal entre as distintas etapas, em que, por meio da sequéncia dos seus componentes —
apresentado no fluxograma da figura 1 —, esta implicita a teoria do programa. O apéndice deste
capitulo traz o modelo l6gico do Programa de Financiamento Estudantil (Fies).

Para esse primeiro passo de revisao, é necessario retomar o modelo l0gico apresentado
na avaliacdo executiva, o qual ou ja estava definido ou foi inicialmente formulado no @mbito
daquela avaliacdo. A sua revisdo consiste nos itens apresentados no boxe 2.

Revisao critica do modelo l6gico anteriormente elaborado

1) Verificar se de fato estdo listados todos os itens principais dos componentes do modelo l6gico que
efetivamente permitem a obtencao dos impactos e resultados estabelecidos.

2) Com todos os itens dos componentes do modelo l6gico incluidos nas colunas do quadro 1, cabe revisar
o fluxograma da figura 1 do capitulo 3 de “tras para frente”, questionando-se se os resultados definidos
sao todos necessarios e suficientes para gerar o impacto associado a esses; se os produtos associa-
dos a cada um dos resultados sao também necessarios e suficientes para a promogao do respectivo
resultado; e, assim por diante, até a analise dos insumos empregados (Cassiolato e Gueresi, 2010).

Com base no modelo Idgico proposto, tem-se a indicacéo dos dados a serem monitorados
durante a execucdao da intervencao para que se possa medir seu desempenho e identificar o
gue pode néo estar funcionando como planejado. O boxe 3 apresenta trés pontos principais
a serem analisados nesta secao.

Questoes orientadoras para a analise dos indicadores da politica

1) Quais sao os indicadores da politica associados aos componentes do modelo l6gico da politica?

2) Como esses indicadores sao monitorados, se sao de fato monitorados (ndo faz sentido montar um
modelo ldgico e nao ser possivel acompanhar os indicadores associados)?

3) Qual a evolucao dos principais indicadores, de forma mais detalhada do que a apresentada na
avaliacao executiva?

Os indicadores sédo dados que permitem monitorar o desenvolvimento de uma politica
publica desde o seu diagnostico até sua etapa final, em que se espera que seu objetivo
(resultado e impacto) tenha sido cumprido. Conforme ressaltado no Guia pratico de anali-
se ex ante,* os indicadores devem ser especificos (facilmente comunicaveis), mensuraveis
ou identificaveis (objetivos o suficiente para que possam ser observados, ainda que sejam
gualitativos), atingiveis (realistas quanto ao contexto da politica), relevantes (relacionados
aos componentes do modelo l6gico da politica) e temporalmente definiveis (indicarem a

4. Secdo Indicadores, do capitulo 4 do guia aludido.
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periodicidade com que devem ser medidos). Nos exemplos abordados no apéndice deste
capitulo — Fies e Programa Um Computador por Aluno (Prouca) —, estdo apresentadas as
tabelas de indicadores associados ao modelo l6gico dessas politicas.

Dessa maneira, deve haver um conjunto de indicadores disponivel para cada estagio da
politica idealmente fixado ja na etapa ex ante de avaliagdo. Recomenda-se um certo nimero
de indicadores para cada etapa, pois um dado isolado pode néo ser suficiente para retratar
ainformacao que se deseja obter. No entanto, € desejavel que os indicadores mais robustos
sejam o foco, de modo que tragam conteudo informacional representativo acerca de cada
um dos estagios da intervencéo. A defini¢cdo de lista exagerada de indicadores pode conduzir
a uma inferéncia equivocada do processo, além de ndo acrescentar informacao relevante.

Com base no modelo légico revisado na secdo anterior, a teoria do programa permite que
se desenvolvam e se testem a formulacao e os pressupostos do desenho da politica, per-
mitindo que esse seja modificado ou refinado por meio do processo de avaliagdo proposto
nessa abordagem.

Ainda que o modelo légico esteja intrinsicamente relacionado com a teoria do pro-
grama, ndo deve ser confundido com ele. Conforme colocam Blasco e Casado (2009), a
teoria do programa contempla outros elementos, que vdo além do modelo l6gico, como
as premissas ou as hipdteses, os mecanismos de mudancas, 0s riscos envolvidos, o con-
texto em que ocorre a intervencao e eventuais fatores externos que podem interferir no
andamento da politica.

Infelizmente, ainda séo frequentes casos de intervencfes em gque a teoria do programa se
alicercou em fundamentos mal engendrados, pouco explicados ou mesmo que nao constam
nos documentos, ficando a tarefa de decifrar e construir a teoria correspondente a politica
sob responsabilidade do avaliador. Nesse caso, todo o processo do desenho da politica deve
ser investigado. Para isso, procura-se descobrir 0 elo causal mediante o exame das atividades
da politica publica, coletar o depoimento das pessoas que o0 projetaram, administraram e
efetuaram as operacdes, rever documentos sobre a sua concepc¢ao e o seu funcionamento e,
além disso, observar diretamente as atividades e 0s servicos que constituem a intervencao.
O avaliador pode se orientar pelas questdes apresentadas no boxe 4 para analisar a teoria
do programa que da suporte a execucéao da politica publica.

Questoes orientadoras para a andlise da teoria do programa

1) Quais as hipdteses que suportam a intervencao?
2) Tais hipoteses sao razoaveis?

3) Por meio dos componentes apresentados no modelo ldgico, podem ser estruturados o mecanismo
causal e a base tedrica que dao suporte a politica publica e que permitem entender como e por que
os objetivos da intervencao podem ou ndo ser atingidos?
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Uma vez que o diagnastico correto tenha identificado as reais necessidades da populacéo-alvo,
cabe verificar se a intervencao esta estruturada de modo que as diretrizes engendradas pela teoria
do programa estejam contempladas. Como exposto no capitulo 4 do Guia pratico de analise ex
ante, € a clareza dessa teoria que deve expor de forma objetiva como 0s insumos e 0s processos
utilizados podem ser responsaveis diretos pelos produtos, resultados e impactos planejados. E fun-
damental estruturar de forma clara os diferentes estagios da politica e seus nexos causais existentes,
de modo que os resultados devem advir de cada um desses estagios por meio do modelo légico.

Assim, temos que, uma vez que a necessidade ou a razéo de ser da politica tenha sido
proposta, a intervencgao deve ser capaz de produzir a seguinte sequéncia de eventos (J-PAL
e Enap, 2017): “se [atividades] geram [produtos], isto deveria levar a [resultados intermedi-
arios] que ao final melhorardo [resultados finais], contribuindo para o [propdésito/impacto]”.

Essa cadeia causal que estabelece as conexdes entre os diferentes componentes da
intervencao, descritos no capitulo 3 (se¢do Desenho da politica), permite projetar e monitorar
a politica. O efeito que um elemento da cadeia exerce sobre o elemento subsequente é dito
como sendo de curto prazo, ja que a sua influéncia sobre as demais etapas da intervencédo
somente é sentida indiretamente. O efeito de longo prazo vai ocorrer ao final, quando todas
as etapas tiverem sido cumpridas.

Como apontam McLaughlin e Jordan (2004), é necessario ter cuidado quanto a estrutu-
racdo dos resultados gerados pela politica, na medida em que, na pratica, eles ndo ocorrem
de modo Unico. Os efeitos ocorrem por etapas, conforme a complexidade da politica publica,
dai a necessidade de identificar os resultados e os impactos da politica.

Para analisar a consisténcia interna da teoria do programa, a analise e os insights obtidos
com os indicadores associados ao modelo l6gico, desenvolvidos na se¢do anterior, auxiliam
na percepcao de fragilidade dessa cadeia causal da teoria do programa. Na medida em que
a teoria do programa retrata somente uma fracao da realidade, é necessario considerar
a potencial incerteza inerente ao processo, ou seja, visualizar situacdes que apresentam
resultado distinto do esperado, levando a ineficacia da intervencéo. Nesse caso, devem ser
propostos mecanismos de correcdo, de modo a eliminar ou, pelo menos, minimizar possiveis
ocorréncias de quebras nessa conexao entre os componentes da intervencéo.

A teoria do programa € uma construcao teorica e, como tal, ndo garante que, quando da sua
efetiva aplicacéo, tudo ocorrerd da forma prevista. O grau de confianca de uma teoria do
programa nao depende apenas da sua consisténcia l6gica, mas também de fatores externos
gue devem ser cumpridos para que a cadeia causal estabelecida seja valida. Além disso,
algum tipo de risco pode trazer efeitos negativos, ndo esperados, mas que foram gerados
pela politica (J-PAL e Enap, 2017).

Por exemplo, uma politica que vise mitigar o desemprego deve considerar a influéncia do
ciclo econémico. Eventos nédo esperados ou ndo contemplados podem ocorrer em qualquer
uma das etapas descritas no modelo légico. Isso contribui para alterar os resultados e 0s
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impactos definidos pela teoria do programa, por isso a importancia de o avaliador identificar
ndo somente 0s eventos inesperados de natureza exdgena, como também os erros de pre-
missas no desenho da politica. Dito isso, deve-se examinar se o0 desenho de implementacgéo
da politica atrelado a teoria do programa contempla mudancas de contexto favoraveis ou
desfavoraveis, dadas as alteracdes vindas do ambiente interno e externo.

O desenho da politica deve ser avaliado considerando instrumentos que possibilitem gerir
e mitigar os efeitos adversos de mudancas de contexto, com vistas a garantir que a institucio-
nalizacdo dos mecanismos de intervencéo desenhados se adaptem a essas mudancas. Realizar
projecdes dos efeitos dessas mudancas de contexto sao relevantes, sobretudo para eventuais
modificagcdes no contexto externo — crises econémicas ou alteracdes drasticas no perfil do
setor em que a intervencgao atua, pois nao sao controlaveis pelo executor ou gestor da politica.

Quando existem evidéncias sélidas e confiaveis de que um conjunto de atividades gera pro-
dutos e leva a melhoria de resultados, que, por sua vez, contribuirdo para o impacto, ha maior
certeza sobre a validade da teoria do programa. Assim sendo, podem existir estudos que
indiquem que, para cada etapa descrita na estruturacéo da politica, os elos de transmisséo
sdo causais e inequivocadamente percebidos. Entretanto, se prevalece a inexisténcia desse
tipo de estudo, é recomendavel afirmar que a teoria do programa necessita ser verificada e
que estudos de avaliacdo de impacto, por exemplo, séo recomendaveis.

Dada a grande quantidade de evidéncias sobre certos temas, é importante apresentar
uma sintese daquelas relacionadas a teoria do programa da politica em avaliacéo, apre-
sentando o que se sabe que funciona ou néo. Vale lembrar que pesquisa e informagéo tém
valores diferentes. De alguma forma, é exigida uma diferenciacdo entre estudos de alta e
baixa qualidade, assim como evidéncia relevante e irrelevante e de trabalhos avaliados por
pares da comunidade académica ou de revistas conceituadas.

Nesse sentido, a qualidade dos estudos diminui a medida que se afastam dessa situa-
¢do, e menos aberta é a discussdo e menos replicaveis sdo os trabalhos. Uma das principais
diferencas entre a revisao sistematica e a revisao de literatura, como tratado no capitulo 4, é
gue a primeira segue um protocolo explicito de identificacdo de estudos relevantes. Trata-se
de ferramenta capaz de apresentar as evidéncias dos estudos em forma de sintese.

A avaliacdo do desenho pode detectar falhas e erros do desenho que podem estar presentes
na formulacao anterior da politica. Tais erros podem estar presentes na concepcao das pre-
missas da politica ou na falta de um conhecimento mais preciso da populacéo-alvo, alem de
outros fatores que ocorrem durante a execucao da intervencdo, como em um erro induzido
por uma falha de monitoramento. Algumas falhas decorrem, ainda, do fato de que a teoria
nao foi capaz de criar mecanismos que incentivassem os agentes envolvidos a agir do modo
preconizado pela politica. O quadro 1 apresenta tipologias de falhas e erros a serem identi-
ficados sobre o desenho, que séo, muitas vezes, efeitos ndo planejados ou desdobramentos
ndo intencionais (Reino Unido, 2011).
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Falhas e erros de desenho da politica associados a efeitos ndo planejados ou ndo intencionais

Efeito Descricao Exemplo
Na Indonésia, durante os anos 1970, uma politica publica
para a familia ganhou reconhecimento internacional por
diminuir a taxa de fertilidade do pais. De fato, a taxa de
fertilidade caiu acentuadamente entre 1970 e 1990, sendo
que, no mesmo periodo, 0 governo indonésio aumentou
fortemente os recursos para o planejamento familiar. Dado
Ocorre quando a politica que as duas coisas aconteceram contemporaneamente,
tende a proporcionar resul-  muitos concluiram que o investimento em planejamento
Peso morto o . o -
tados que ja ocorreriam de familiar levou a menor taxa de fertilidade. No entanto,
qualquer forma. estudos posteriores mostraram que tais programas tiveram
apenas um impacto moderado sobre essa, apontando
como causas principais da queda a mundanca no status
das mulheres, uma ampla politica educacional orientada
para adolescentes e o proprio crescimento econdmico, ao
incorporar a populagdo feminina no mercado de trabalho
(Gertler e Molyneaux, 1994).
] Suponha um programa de combate & pobreza. A elegibi-
Ocorre quando os benefi- UP program - a pobreza. A Elegic
; e . lidade do programa é baseada em informacéo imperfeita,
cios da politica s@o recebi- . . S
Vazamento 0 que pode ocasionar erro de inclusao (incluir aqueles
dos por outros agentes, e X . . .
N L que ndo séo pobres), assim como erro de exclusao (excluir
nao pelo publico-alvo. x
aqueles que sdo pobres).
Ocorre quando o efeito da Uma politica social orientada para expandir 0 emprego
Substituicao politica favorece um grupo para determinado grupo a custa da redugdo do emprego
em prejuizo de outro. do restante da forca de trabalho.
Ocorre quando resultados x . .
meq . A concentracdo de crédito subsidiado em larga escala para
positivos promovidos pela i : .
e um setor especifico da economia, na medida em que reduz
politica sdo contrabalance- o .
Deslocamento a oferta de crédito para os demais demandantes, gera uma

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

Fonte: Reino Unido (2011, com adaptacdes).

mé alocacdo de recursos na economia, além de aumentar a
concentracdo de renda.

Os efeitos apresentados no quadro 1 podem ocorrer de forma cumulativa — por exemplo,

o desenho pode possuir falhas decorrentes da existéncia conjunta dos efeitos peso morto,
substituicdo e deslocamento. Pode-se citar o caso do Fies, abordado no apéndice deste
capitulo, também debatido por diversos estudos e divulgado pelos meios de comunicacéo,
pela existéncia do efeito crowding-out na politica.
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Trata-se de reconhecer as caracteristicas e a identificacdo adequada da populacéo elegivel.
O primeiro ponto a ser analisado € se 0 acesso a politica esta bem definido e transparente.
As politicas podem ser universais ou focalizadas. Dependendo de como se manifesta o pro-
blema que se quer atacar, se atinge um grupo especifico, que pode ser identificado por meio
de critérios objetivos ou, se afeta a populacdo de modo mais geral, também da disponibilidade
orcamentaria e financeira para executar a politica. E importante analisar se, em relac&o ao
desenho da politica, a concepcao da intervencao pode ser ou ndo focalizada — incluido o
nivel dessa focalizagéo — e se € compativel com o seu objetivo.

Se a politica é desenhada com focalizacao, € preciso identificar quais sdo os critérios
atuais de elegibilidade, analisando se: sdo especificos e objetivos; podem ser verificados;
ha ampla divulgagao desses critérios que restringem o acesso a politica; e essa informacéo
chega a populacdo potencial 5 E Gtil estimar a cobertura da politica, que é dada pela razéo
entre a populacéo beneficiada e a populagéo potencial ou entre a populacéo beneficiada e
a populacéo elegivel. Esse indicador auxilia na avaliacdo do grau de efetividade da politica,
dados a focalizacao vigente e os recursos disponiveis.

Juntamente com essa analise, deve ser investigado se esses critérios podem gerar distor-
¢Oes e desincentivos nos individuos ou grupos beneficiados ou nos ndo beneficiados. Devem
indicar, ainda, medidas de gestdo para serem evitados efeitos ndo planejados em relagcéo ao
publico-alvo, os quais geram falhas e erros no desenho da politica. Entre os efeitos descritos
no quadro 1, aqueles mais relacionados a defini¢céo e a selecéo dos beneficiarios da politica
sdo os efeitos de vazamento, de substituicéo e de deslocamento.

O desenho do processo de selecédo deve ser estudado. Isso porque pode ter sido defi-
nido pela selecdo dos beneficiarios, diretamente pelos gestores da intervencéo ou por meio
de candidatura da populagéo potencial, podendo ndo haver restricdo de acesso a politica.
E importante analisar o viés de sele¢&o gerado nos processos de inscri¢éo, pois alguns fatores
podem levar a uma maior participacédo de determinado perfil de candidatos. Como consequén-
cia, a eficacia da politica pode ser reduzida se os mais afetados pelo problema tiverem chances
menores de estar entre os candidatos a politica. Por exemplo, uma politica de qualificacao de
mao de obra pode atrair pessoas que moram mais perto do local de inscricdo ou que tenham
maior acesso a informacao, e ndo necessariamente as que mais necessitam da politica.

Feita a analise do desenho vigente de acesso a politica, a pergunta central é: faz sen-
tido manter o atual critério de elegibilidade? Caso a resposta seja negativa, quais critérios
de elegibilidade seriam mais adequados? Podem ser buscados aqueles que possuem maior
relacdo légica com os mecanismos de intervencao (como visto no modelo l6gico) e as
causas do problema. Entretanto, se a resposta for positiva, isto €, se os atuais critérios de
elegibilidade continuarem validos, ainda assim é importante avaliar se a politica esta sendo
direcionada para os mais atingidos pelo problema, beneficiando o grupo ou os individuos
gque demandam priorizacgao.

5. A populagéo potencial é caracterizada por toda a populagéo que possivelmente esteja envolvida no problema diagnosticado.
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Analise da populacao elegivel a politica
1) A politica é universal ou focalizada? Isso estd alinhado ao objetivo da intervengao?

2) Se a focalizacao esta alinhada ao objetivo da politica, os critérios atuais de elegibilidade estao bem
definidos, isto é, sdo objetivos, identificaveis e transparentes?

3) Como os critérios de elegibilidade podem ser atestados? Existem instrumentos e procedimentos para
garantir que os beneficiarios cumprem com os critérios de elegibilidade?

4) Como é feita a selecao, por meio de selecdo do gestor ou por meio de candidatura da populacao
potencial (autossele¢do)?

5) Os critérios atuais sao os corretos? Ha possibilidade de aprimoramento no acesso a politica, de modo
que outros critérios de elegibilidade poderiam ser utilizados para aumentar a efetividade da politica?

O funcionamento da politica publica pode envolver maltiplas atividades, 6rgéos e individuos
em sua implementacao e execucdo. Para entender como a politica publica desenvolve suas
atividades, ndo basta apenas considerar 0s processos que a integram, € preciso entender o
arranjo institucional dentro do desenho da politica. O desenho organizacional e institucional
da politica, como o relacionamento entre 0s atores responsaveis pela sua execucao, natu-
ralmente determinam os produtos, os resultados e os impactos da intervencéo.

Ainclusdo na agenda governamental e a escolha da alternativa de acéo a ser adotada podem
ocorrer associadas ao que a literatura de politicas publicas chama de policy arena (Moran, Rein e
Goodin, 2006). Esse conceito pode ser definido como o conjunto de coalizdes e grupos de inte-
resse que levam a situacao a ser considerada um problema de governo e a forma de intervencédo
alinha de acéo a ser seguida.® Tal arena pode ser considerada o primeiro ambiente institucional
no qual esta inserida a politica em avaliacdo. Por atuar no reconhecimento do problema como
uma questao de Estado e sob qual aspecto esse problema sera atacado, esse primeiro ambiente
institucional pode ter afetado a estratégia que vai balizar o desenho da politica.

Os instrumentos desenhados também devem considerar outro ambiente institucional,
aquele em que atores vao implementar, executar e monitorar a politica. Nesse caso, o ava-
liador deve se preocupar em examinar o desenho dos instrumentos relativos aos agentes no
nivel mais alto de hierarquia da politica e aos executores na ponta, os chamados street-level
bureaucrats, aqueles que tém contato mais direto com os beneficiarios da politica, como o0s
orgaos municipais que se relacionam diretamente com os beneficiarios finais. O desenho deve
levar em conta, por exemplo, quais incentivos esses executores na ponta tém para seguir 0s
processos desenhados para eles e atingir os objetivos da intervencéo, sem desvirtua-los, seja
por ma compreensao desses objetivos, seja por ocorréncia de irregularidades, por exemplo.

6. A essa arena estdo relacionados outros dois conceitos dessa literatura: o de policy network, ou uma rede de atores que atuam com regularidade no campo
no qual a politica vai operar, e o de ssue network, ou uma rede de atores que se formou apenas em torno de determinada questéo, e que pode se dispersar
depois que ela for tratada.
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O desenho da politica deve prever mecanismo de controle, definido pelo conjunto de regras,
procedimentos, diretrizes, protocolos, rotinas de sistemas informatizados, conferéncias e
tramites de documentos e informacdes, entre outros, operacionalizados pela direcao e pelo
corpo de servidores das organizacdes, destinados a enfrentar os riscos e fornecer seguranca
razoavel de que os objetivos serdo alcancados.

Os mecanismos de controle incluem trés elementos centrais e regulares de accountability:’
enforcement, responsividade e transparéncia. O enforcement é a previsdo, no desenho da
politica, de mecanismos de san¢do no caso de descumprimento do que foi acordado na
regulamentacao e nas regras da politica, como desvio de finalidade ou ndo cumprimento
da prestacéo de contas nos termos definidos. A responsividade abarca os mecanismos de
prestacdo de contas da politica, que deve ocorrer de forma tempestiva — de acordo com
0s prazos legais, quando alguma informacao for requerida, e em tempo habil para eventual
correcdo de rumos ou eventual necessidade de tomada de decisdo durante a execucéo da
intervencao.

A transparéncia, por sua vez, inclui a previsao, por exemplo, de portais de consulta
para a sociedade (sobre execucao de receitas, despesas, metas de desempenho etc.) e de
realizacdo de consultas e audiéncias publicas caso haja eventual alteracdo no desenho ou
na execuc¢ao da intervencéo. Corresponde a uma postura de dados abertos sem que essa
prestacdo de contas tenha sido pedida de antem&o, seja para o controle social, seja para
orgaos de controle interno e externo. Tais dados abertos devem estar dispostos de forma
compreensivel & populacdo e padronizada, podendo ser desagregados (para tabulacdo de
microdados, por parte de pesquisadores e avaliadores, por exemplo).

Por fim, outro ponto que deve ser analisado é se o desenho contempla o cruzamento
regular de registros e bancos de dados do 6rgéo gestor da politica com outros 6rgéos ou
niveis de governo ligados a intervencao ou ao seu campo de atuacéo, para que ndo haja
inconsisténcia ou incoeréncia para garantir a atuacado no escopo da sua politica. Nessa
parte do desenho, entra a importancia do sistema de informacéo utilizado pela politica,
visto no capitulo 1.

As falhas de desenho, muitas vezes, decorrem do fato de que ndo hé incentivos que impliquem
respostas adequadas dos envolvidos na politica, como o0s executores e 0s beneficiarios. Para
cada stakeholder da politica em questao, deve ser avaliado qual é o incentivo existente para
asua atuacao na intervencao. Desenhar incentivos é garantir que a estrutura da politica seja
condizente com o que foi concebido e planejado para a obtengéo dos resultados e impactos
propostos no modelo logico.

Revisar 0 desenho de incentivos inclui examinar se estdo levando a pratica ou a acao
esperada e se estdo em consonancia com os objetivos da politica. Caso os incentivos tenham
sido desenhados ha bastante tempo, deve-se observar se eles continuam validos, pois, se

7. Mais informagdes podem ser vistas em O'Donnell (1994); Mainwaring; e Power (1997).
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forem ligados aos beneficiarios da politica, por exemplo, esse publico-alvo pode ter se mo-
dificado. Além disso, a previsdo de incentivos é essencial se a implementac¢do ou a execugao
da politica envolver uma mudanca de cultura organizacional.

Como recomendacdo, devem ser sintetizadas as respostas, de acordo com 0 passo a passo
descrito anteriormente para a analise do desenho da politica. Por exemplo, em relacdo ao
modelo I6gico da intervencao, podem ser sugeridas a inclusdo e a exclusao de itens relacio-
nados aos componentes do modelo l6gico para que os produtos promovam os resultados e
0s impactos planejados. Pode ser proposto também que determinados indicadores passem
a ser monitorados, em funcéo da relacdo entre esses indicadores e as hipoteses que foram
formuladas para o modelo légico, visto na andlise da teoria do programa, bem como quais
serdo os instrumentos de acompanhamento desses indicadores.

Também sdo cabiveis as recomendacdes sobre os critérios de definicdo da populacéo
beneficiaria da politica, as quais podem ser incrementais, como as de priorizagcéo dos be-
neficiarios, ou mais aprofundadas, como a ampliacdo ou a reducdo da cobertura. Caso seja
focalizada, deve-se analisar quais os critérios de elegibilidade e o grau de focalizacdo e
alcance da intervencéo.

A politica publica pode ter efeitos distintos daqueles estabelecidos pela fase de desenho e
planejamento. Como visto, existe a possibilidade de ocorréncia de efeitos ndo esperados ou ndo
intencionais, de modo que os efeitos de uma politica podem ir além da esfera de sua atuacéo.
Esses efeitos geralmente se ddo em fungéo de incentivos mal formulados, nascidos da intera¢éao
entre a forma como a politica funciona e 0s processos ja existentes. Uma vez detectados esses
efeitos, podem ser sugeridos redesenhos na politica, como os de incentivos aos stakeholders
e de controle, para ndo haver desvio de finalidade para o cumprimento do objetivo da politica.
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APENDICE A

PROGRAMA UM COMPUTADOR POR ALUNO

O exemplo apresentado neste apéndice trata de uma ilustragéo do que foi exposto na parte
conceitual do capitulo 5, sem exaurir o desenvolvimento da avaliagdo de desenho do Progra-
ma um Computador por Aluno (Prouca), instituido pela Lei n¢ 12.249, de 2010. O proposito
desse programa era a inclusdo digital, assim como a expansao do acesso as tecnologias de
informacgé&o e comunicagéo (TICs) para alunos economicamente menos favorecidos, entre 6 e
12 anos.® Visava, portanto, aumentar a qualidade do ensino e a capacidade de aprendizagem
dos alunos das escolas publicas brasileiras. O programa contou com a implementacéo de
pilotos de 2007 a 2010 para ter sua ampliacéo (Brasil, 2013).

Como visto, uma avaliacdo executiva ja fornece questdes orientadoras para uma analise
preliminar do desenho. A figura A.Lilustra 0 modelo I6gico aplicado ao Prouca.® Na avaliacdo
executiva, pelo proposto neste guia, devem ser apresentados, entre outros elementos, o
modelo l6gico, a teoria do programa e os indicadores do monitoramento dos ultimos anos.

FIGURA A1
Modelo légico do Prouca

Problema

Baixo desempenho escolar

Licitacdo, compra e distribuicdo de /aptops

Processos— : .
com material pedagogico

Treinamento de professores

Produtos —— Alunos e professores com laptops Professores capacitados

o _ -

Melhor desempenho escolar: aumento nos indices de proficiéncia
escolar (Ideb) em portugués e matematica

Fonte: J-PAL e Enap (2017), com adaptacdes.

8. O Prouca teve como inspiragéo o projeto “One Laptop per Child”. Disponivel em: <http://one.laptop.org/>.
9. Aindicacdo é para que o modelo Idgico seja elaborado em conjunto com os gestores da politica. O Prouca foi descontinuado em 2013. Para fins didaticos,
0 modelo légico desse exemplo é idéntico ao apresentado em curso de avaliagdo de impacto do J-PAL com a Escola Nacional de Administragéo Piblica (Enap).
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Elaboragdo: propria.

O Prouca teve o baixo desempenho escolar como problema a ser atacado. Relativamente
ao modelo I6gico, pode-se definir como insumos aqueles recursos para a compra dos laptops
e para a contratacao de instrutores. Além disso, imaginava-se que 0s processos de entrega
de laptops (dotados de material pedagdgico) e a realizacdo de cursos para professores so-
bre 0 uso desses equipamentos em aula levariam a um quadro de professores capacitados
e alunos com laptops (os produtos dos processos anteriores).

Ademais, 0 uso desses laptops tanto na sala de aula quanto em casa pelos estudantes
traria mais: qualidade as aulas; tempo dedicado as licdes; e presenca de alunos nas escolas
— 0s resultados estipulados. O impacto, enfim, seria a melhora do desempenho escolar, con-
forme detalhado no modelo I6gico da figura A.1, em que a cadeia causal esta representada
pelas setas entre os diversos estagios, ou etapas, desse programa.

Comoilustra afigura A.2, o problema de baixo desempenho escolar traz a hip6tese de que
haveria uma assimetria na distribuicao de capital fisico e humano em termos de background
familiar e que parte expressiva dos alunos, com menos recursos, nao tem, portanto, acesso
a instrumentos de aprendizado adequados. Entre esses instrumentos, estdo computadores
e novas dinamicas pedagdgicas de ensino, com uso das TICs.

Para que se supere essa questao, sugerem-se o treinamento de professores e a compra
de um laptop para cada aluno, como insumos da politica. Por tras disso, encontra-se outra
hipétese: a de que a alocacao de recursos orcamentarios para compra de computadores e a
capacitacéo de professores da rede publica levam, respectivamente, a distribuicao de laptops
nas escolas e a realizacdo de treinamento de professores.

Espera-se, com isso, que mais uma hipotese seja verificada: a de que tal destinacao
conduza a um aumento no uso de TICs pelos alunos, em aula e também em casa. Isso s6
ocorrera se 0 uso de TICs pelos alunos gerar maior acesso a informacao e aumento de
qualidade das aulas, o que, por sua vez, também séo condi¢cBes hipotéticas para o melhor
desempenho escolar.
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Hipotese: uso

Hipotese: de TICs pelos

Fecursos. Hipotese: aluarz)oi]laei\(/)ar

or¢amentarios computadores 5

para compra de e treinamentos 9604

Hipotese: parte computadores e de professores informacao e

dos estudantes, capacitacao de da rede ao aumento

por motivos professores da piblica levam  de qualidade

financeiros, por ~ rede piblica a0 aumento das aulas,

exemplo, ndo levam & no uso de aumentando

conta com distribuicao de TICs pelos a presenca

acesso a TICs, laptops nas alunos, em em aula, o

0 que prejudica escolas e a aulae que, por sua
seuaprendizado  realizacao de tambémem ez, melhora Resultados e

PROBLEMA treinamento de casa o desempenho impactos

professores escolar

Insumos Processos Produtos

Elaboragdo: propria.

PASSO 1: REVISAO CRITICA DO MODELO LOGICO

Como sera visto, a politica apresentou falhas de processo, que levaram a falhas de produto,
pois professores que passaram por treinamento ndo se tornaram de fato capacitados (Lavinas
e Veiga, 2013), assim como a distribui¢céo de laptops ndo foi acompanhada, em muitos casos,
de efetivo uso dos equipamentos entregues (Resende, 2017). Isso mostra também falhas no
desenho dos mecanismos de monitoramento e controle. Com isso, professores e alunos que
utilizam computadores para fins pedagdgicos poderiam ser incluidos como produtos em vez
de resultados, pois os produtos devem ser acompanhados diretamente e contar com meca-
nismos de controle na execucdo do programa para garantir que os computadores fossem
efetivamente utilizados, enquanto os resultados sdo consequéncias da intervencao publica.

PASSO 2: INDICADORES RELACIONADOS AO MODELO LOGICO

O indicador-base utilizado para se avaliar o Prouca — como pode ser observado na tabela A.l,
¢ ligado ao elemento do impacto dentro do modelo l6gico da politica — foram os indices de
proficiéncia do aluno em portugués e matematica, com o objetivo de se medir o desempenho
escolar e de que esses servissem como parametro para as metas da politica.

Os insumos podem ser acompanhados pelo niumero de laptops comprados e pela
guantidade de técnicos (instrutores) contratados. Para serem medidos 0s processos, pode-
-se acompanhar o numero de laptops entregues e o de professores capacitados para o
uso do equipamento. Passando a definir o uso efetivo dos computadores como produto da
intervencao, relatorios e planos de aula das escolas demonstrando o uso pedagdgico dos
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computadores poderiam ser enviados e acompanhados pelas secretarias de educacgéao ou
por outros 6rgéos envolvidos na execucao. E os resultados — aulas de mais qualidade, mais
tempo dedicado as licbes e mais presenca do aluno na escola — podem ser medidos pela
taxa de frequéncia dos estudantes.’

Estagios da politica e indicadores associados

Estagios da . . .
gio Descricao Indicadores
politica
Recursos do setor publico necesséarios para  Total de gasto efetuado pelo governo
atingir os objetivos da politica. federal (financiamento e incentivos
Insumos Compra de /aptops pelo governo federal. fiscais).
Contratacéo de pessoal qualificado para NUmero de /aptops comprados.
treinamento dos professores. NUmero de técnicos contratados.
NUmero de /aptops entregues a alunos
Entrega de /aptops a alunos e professores. e professores.
Processos . ) :
Treinamento dos professores. NUmero de professores submetidos a
treinamento.
Aplicagdo das TICs em sala de aula. Testes com professores para avaliar
Produtos . "
Professores mais qualificados. destreza com as TICs.
Resultados Aulas mais produtivas. Taxa de frequéncia dos alunos.
Impactos Melhora nos indices de rendimento escolar. ~ Novos resultados da Prova Brasil.

Elaboracdo: prépria.

PASSO 3: ANALISE DA TEORIA DO PROGRAMA

O Prouca baseia-se na hipétese de que o acesso dos alunos as TICs, com a aquisicédo de
computadores e o0 devido acesso a internet, pode contrabalancar os efeitos de fatores des-
favoraveis decorrentes do baixo nivel cultural dos alunos (Linden, Banerjee e Duflo, 2003).
A teoria do programa pode ser resumida com base na afirmacéo a seguir.
Se a entrega de laptops nas escolas permite que mais alunos e professores possuam um computador,
isto deveria levar a um aumento da motivacéo dos alunos, que, ao usar mais os laptops, estudarao

mais e melhor, o que ao final melhorara seu rendimento escolar, contribuindo para a melhora da
educacao basica em regides vulneraveis (J-PAL e Enap, 2017).

10. Para fins de avaliacdo, destaca-se que os questionarios aplicados na Prova Brasil podem ser utilizados. Como exemplo, pergunta-se ao professor se ele
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Conforme a estruturacdo do modelo légico do Prouca (figura A.1), o uso de laptops pelos
estudantes traria mais qualidade as aulas, mais tempo dedicado as licbes e maior presenca
de alunos nas escolas, atacando, assim, o problema do baixo desempenho escolar.

Entretanto, a literatura que avalia o impacto do uso de computadores nas escolas ndo
€ consensual sobre a existéncia de efeito positivo sobre o desempenho escolar. Como sera
visto na subsecédo Evidéncias, experiéncias internacionais nao encontraram evidéncias su-
ficientes que atestassem a existéncia de uma relacéo causal entre o emprego das TICs e a
melhoria na educacao (Angrist e Lavy, 2002; Belo, Ferreira e Telang, 2014).

No caso do Prouca, a premissa de melhorar o desempenho escolar por meio da expan-
sdo do acesso as TICs nas escolas parece uma ideia razoavel. No entanto, o treinamento
concedido aos professores, em muitos casos, ndo se mostrou eficaz para que eles pudessem
utilizar as novas tecnologias, porque ndo havia neles uma base de conhecimento prévia para
absorver 0s novos conhecimentos (Lavinas e Veiga, 2013).

A época da implementacao e dos primeiros anos de execucéo do Prouca, um elemento parte
do contexto em que se inseria a politica — e que poderia ter sido mais bem considerado no
desenho do programa, dados os erros de desenho que a politica apresentou — era a situagéo
da internet de alta velocidade no pais nesse periodo. Estudo do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) de 2013 apontou que

ha escolas prontas para receber computadores, mas sem o0 acesso a internet. O ensino, entao, é restrito
a nocgOBes de informatica basica e digitacao. (...) A disposicado de incentivar o uso qualitativo destes
recursos (...) se concretiza em ilhas de exceléncia, mais devido a intervencdo pontual de dirigentes
de escolas, pais ou ONGs do que de politicas publicas (Marin, Creus e Zaballos, 2013).

Angrist e Lavy (2002) avaliaram o impacto de um programa de aprendizado com uso de
computadores em escolas israelenses. Embora os resultados tenham indicado que o progra-
ma aumentou o uso de instrucdo auxiliada por computador pelos professores, essa pratica
ndo aumentou o desempenho escolar dos alunos nos exames de matematica e de hebrai-
co. Porém, Linden, Banerjee e Duflo (2003) ressaltam que, talvez, o programa israelense
de computadores na escola ndo tenha gerado impacto porque o aprendizado com uso de
computadores substituiu o tempo dedicado ao ensino tradicional, que, no caso das escolas
de Israel, acontecia em salas de aula bem equipadas e com professores qualificados. Diante
disso, os autores defendem que, no caso dos paises em desenvolvimento, é possivel que 0
uso de computadores possa contribuir para melhorar o desempenho escolar, principalmente
nas escolas com problemas de infraestrutura e de qualificacdo do corpo docente.

Assim, Linden, Banerjee e Duflo (2003) avaliaram um programa de aprendizado com uso
de computador em Vadodara, na india, no qual as criangas praticavam jogos educacionais que
reforcavam competéncias relacionadas ao ensino de matematica. Os resultados indicaram
um impacto positivo do programa, que aumentou a proficiéncia em matematica dos alunos
tratados. Porém n&o foram observados efeitos spillover nas competéncias em linguistica.
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Outro ponto importante que talvez possa estar relacionado a dificuldade de observar
resultados positivos do uso de computadores sobre o desempenho escolar é que, em alguns
casos, a tecnologia nao é utilizada especificamente para o aprendizado. Belo, Ferreira e Te-
lang (2014) analisaram os efeitos de fornecer banda larga as escolas sobre o desempenho
dos alunos em Portugal e observaram uma reducgéo das notas dos estudantes nos exames
nacionais. Porém, nas escolas que bloqueavam o acesso a sites como o YouTube, 0s alunos
apresentaram desempenho relativamente melhor.

No Brasil, a literatura empirica também nédo € consensual quanto as evidéncias do
impacto do uso de computadores sobre desempenho escolar. Dwyer et al. (2007) observa-
ram que o uso intenso do computador diminui o0 desempenho escolar dos alunos avaliados
no Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacao Basica (Saeb). Para alunos do 5° ano das
classes sociais mais pobres, mesmo o uso moderado do computador piora o desempenho
nos exames de portugués e matematica.

Firpo e Pieri (2012) avaliaram o impacto do programa Tonomundo, que distribuiu compu-
tadores e outros acessorios de informatica e treinou professores de escolas pertencentes a
municipios com baixo indice de Desenvolvimento Humano (IDH). Os resultados indicaram um
impacto negativo do programa sobre o desempenho dos alunos na Prova Brasil. Contudo, para
alunos do 5° ano, o resultado negativo ficou menor, em termos absolutos, ao longo do tempo, 0
que, segundo os autores, pode ser um indicativo de um possivel efeito positivo a longo prazo.

Ja Lima, Sachsida e Carvalho (2018) observaram que o Prouca gerou impacto de 2,3%
e 3,1%, respectivamente, nas notas de provas de portugués e matematica nos anos finais do
ensino fundamental. No caso dos alunos dos anos iniciais, o impacto nao foi estatisticamente
significativo sobre as notas do Exame Nacional do Ensino Médio (Enem). Porém os autores
ressaltam que os impactos do Prouca ndo foram representativos quando se comparam 0s
resultados obtidos pelo programa e os niveis de proficiéncia nas escalas de aprendizagem.

Ao medir o impacto da politica no nimero de computadores na escola e no de computadores
por aluno, Resende (2017) aponta que houve crescimento de 22 a 24 computadores por escola, j&
em 2010, nos anos iniciais do ensino fundamental, sendo de 35 a 45 computadores por escola nos
anos finais. Esse crescimento torna-se expressivo a partir de 2011, com 161 a 165 computadores
nos anos iniciais e 97 a 111 computadores nos anos finais. No entanto, isso comega a cair em 2014
— 0 que mostra o que a pesquisa chama de “rapida inutilizacdo” dos computadores da politica

Além disso, mais de 50% das escolas beneficiadas ndo demonstraram aumento significativo
no nimero de computadores entre 2010 e 2016. “Uma hipotese € que esses computadores, apesar
de enviados pelo Ministério da Educacao (MEC), nunca tenham chegado as escolas ou nunca te-
nham sido, de fato, utilizados” (Resende, 2017). Quanto a razdo computador por aluno reportada no
Censo Escolar, ela néo ultrapassou, em nenhum momento, 0,39 (anos iniciais) e 0,29 (anos finais).

N&o foi encontrada evidéncia de impacto da intervencao no desempenho académico dos
alunos em portugués e matematica nos anos iniciais e finais. Sobre o impacto no abandono
escolar, a hipdtese trabalhada era que o uso de laptops elevaria a motivacdo dos alunos,
aumentando sua presenca na escola. No entanto, o estudo mostra que as taxas de abandono
nao foram impactadas em nenhum ano, tanto nos iniciais quanto nos finais.
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Resende conclui que os resultados encontrados corroboram outras analises da literatura
sobre os efeitos do uso de TICs no ambiente escolar e da distribuicdo de computadores em
escolas publicas em paises em desenvolvimento — ressaltando, porém, que a critica ndo é
sobre esse tipo de utilizacdo de TICs em si, mas sobre a forma como essa implementacéo e
essa execucao de politica foram realizadas.

Lavinas e Veiga (2013) também destacam o baixo nivel de aproveitamento do Prouca e
argumentam que o desenho do programa néao foi executado conforme vislumbrado durante
a fase do planejamento. Conforme as autoras, a implementacdo do Prouca ndo deu lugar
a uma revisao detalhada e criteriosa das avaliagdes que foram conduzidas nas fases que o0
precederam (piloto). Os relatorios elaborados pelo Banco Mundial, relativos a primeira fase,
foram negligenciados por serem considerados extremamente pessimistas na interpretacao
dos resultados, ja que davam énfase aos problemas e insucessos registrados quando do
langcamento do primeiro desenho do programa.

PASSO 4: IDENTIFICACAO DE FALHAS E ERROS NO DESENHO DA POLITICA

Como o programa certamente atenderia apenas a uma pequena parcela das escolas publicas
do pais, os critérios de elegibilidade deveriam ser bastante claros e transparentes, prezando
por minimizar possiveis discricionariedades nas escolhas das escolas pelos 6rgéos regionais.
Esses critérios deveriam considerar também a capacidade de uso efetivo dos computadores
nas escolas — nesse caso, existéncia da infraestrutura necessaria, como acesso a internet.
Resende (2017) aponta que um dos critérios era 0 nimero de alunos e professores ser pro-
ximo a quinhentos, o que acabou ndo sendo respeitado na selecéo final das beneficiérias,
pois aproximadamente 25% das instituicdes selecionadas tinham menos de duzentos alunos,
enguanto outras 10%, mais de seiscentos.

Sao diversos os orgaos da administracédo publica federal e subnacional integrantes da elabo-
racdo e execucao do Prouca. Lavinas e Veiga (2013, p. 550-551) apontam que a implemen-
tacédo desse programa néo foi conduzida de forma integrada e articulada entre os agentes
do MEC, dos governos estaduais e municipais, das secretarias de Educacéo e das escolas.

O fato de a politica envolver um conjunto amplo de agentes na sua execucao pode levar
a maior risco de influéncia de fatores politicos em cada localidade, gerando heterogenei-
dade na implementacéo da politica e maior discricionariedade na execu¢ao na ponta, caso
ndo haja uma boa disseminacao das regras do programa. Nesse sentido, segundo Resende
(2017), embora houvesse a possibilidade de os alunos levarem os laptops para casa —um dos
resultados do Prouca, como descrito no modelo l6gico apresentado —, a decisdo sobre essa
possibilidade coube a cada escola ou secretaria de Educacéo.

11. A selegdo das escolas participantes para a fase piloto do Prouca foi executada com a participagéo de 6rgdos de diferentes esferas da administragéo: o
Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Educagao (Consed), a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagéo (Undime), a Secretaria de Educagéo
a Distancia (Seed), do MEC e a Presidéncia da Republica (PR).
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Conforme destacam Lavinas e Veiga (2013, p. 550), o processo de implementacado do Prou-
ca foi demorado, e alguns municipios aguardaram alguns anos pela chegada do projeto.”
N&o se pensou em uma estratégia de monitoramento que permitisse acompanhar, de forma
sistematica, os seus avancos a fim de mensurar o nivel de convergéncia entre o planejado
e o implementado. A coordenacdao foi exercida de cima para baixo, havendo poucos elos de
transmissé@o e nenhuma conexao horizontal. Houve discricionariedade dos gestores municipais
e dos diretores das escolas, como poderia ser previsto na andlise do ambiente institucional,
com contornos especificos nas diferentes localidades.

Alguns estudos mostraram que programas de incluséo digital com o objetivo de elevar o
desempenho escolar falharam por conceder ampla liberdade ao aluno quanto ao acesso a
internet (Angrist e Lavy, 2002; Belo, Ferreira e Telang, 2014). Diante disso, seria desejavel
gue 0 acesso a internet estivesse limitado a sitios estritamente relacionados com o proposito
educacional. Do contrario, o resultado poderia ser distinto do esperado, contribuindo até
para a queda dos escores escolares, na medida em que a plena liberdade de manuseio da
internet pode levar a dispersao.

Em primeiro lugar, a politica foi descontinuada. Portanto, as recomendacg@es apresentadas
aqui ndo se dirigem mais a politica avaliada, mas sua pertinéncia pode ser analisada em
relacio ao desenho de politicas semelhantes ao Prouca. E preciso delimitar bem o proces-
so de capacitacao de professores e de entrega de computadores para que o0s professores
treinados sejam os capacitados no uso das TICs, a fim de aplicar essas tecnologias as aulas
e para que os computadores sejam instalados em locais com infraestrutura adequada, com
acesso a internet.

Os mecanismos de governanca e controle da politica devem ser bem definidos, requerendo
alta coordenacdao entre os 6rgdos publicos do governo federal e dos entes subnacionais para
gue as diretrizes da politica, como a permissdo de uso do computador pelos alunos, sejam
compartilhadas e executadas nas mais diferentes localidades. Também é de fundamental
importancia, como aponta a literatura, que haja controle sobre os sitios que serdo acessados
pelos alunos para minimizar o risco de disperséo dos alunos com o uso dos computadores.
Mecanismos para garantir que haja o efetivo uso para fins pedagdgicos dos computadores,
produto entregue a sociedade pela politica, devem ser estabelecidos, além da assinatura de
oficio com a anuéncia dos professores.

Como a implantacéo do Prouca contou com pilotos, € importante na avaliacéo de dese-
nho mais exaustiva entender se os elementos apontados aqui haviam sido considerados no
desenho desses pilotos. Por exemplo, o estudo Brasil (2008), ainda sobre piloto do Prouca, ja
havia identificado que treinamento dos professores com baixas habilidades técnicas em TICs

12. De 2007 até 2010.
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e acesso a conteudo inapropriado problemas a serem enfrentados para a implantagéo do
programa. Quais eram as estratégias para enfrentas esses problemas? Por que falharam? A
época desse estudo ainda ndo haviam evidencias de avaliacoes de impacto sobre programas
um computador por aluno (Brasil, 2008).

Por fim, ha que se desenvolver andlise de custo-beneficio para esse tipo de politica e
compara-la com outras politicas também focadas na melhora do aprendizado. Ressalta-se
gue os resultados das avaliacdes de impacto realizadas, em geral, ndo encontram impacto
do uso do computador no aumento da nota em testes padronizados, ou quando houve im-
pacto, esse foi muito pequeno. Entéo, a pergunta que se coloca € a que sera apresentada
no capitulo 9 deste guia: vale a pena executar essa politica? Essa pergunta ainda nao foi
respondida para o Brasil.
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A implementacao de politicas publicas consiste nos esfor¢cos de execucdo da agédo gover-
namental, incluida a alocacdo de recursos e o desenvolvimento dos processos previstos
para isso (CGU, 2015). A avaliagcdo de implementacao, também denominada de avaliagéo
de processos, tem como objetivo avaliar se a politica é executada conforme o seu desenho,
identificando se os elos entre 0s iNSUMOS, 0S processos e 0s produtos estao condizentes com
0 esperado, ou mesmo se podem ser aprimorados.

A avaliacdo de implementacgéo contempla o levantamento e a descri¢éo dos diferentes
processos envolvidos na execucao da politica publica, necessario para a transformacéo
dos insumos nos produtos a serem entregues para a sociedade. Inclui, portanto, a andlise
pormenorizada do processo de selecdo dos beneficiados (no caso de politicas com critérios
de elegibilidade); do processo de verificagédo periddica sobre se os beneficiados ainda sdo
elegiveis, ou seja, se esta mantida a regra de elegibilidade depois do periodo do processo
de selecdo; do processo de compra e contratacdo de produtos e de servigos; entre outros.
A abordagem proposta para definicdo da estratégia de avaliacdo guia-se pela técnica da
gestdo de riscos, com a finalidade de trazer para a avaliacdo os pontos mais relevantes que
permitam o atingimento dos objetivos almejados para a politica.

Os objetivos dessa avaliacdo séo: i) verificar a correspondéncia do executado com o que
esta pactuado, ou seja, verificar se a execucao esta ocorrendo conforme o desenho; e ii) de-
finir subprocessos que néo estéo regulamentados no nivel macro do desenho da politica. Por
vezes, ao final de uma avaliacdo de implementacéao, pode-se concluir sobre inadequabilidade
do desenho ante o contexto atual — limitagéo de recursos, avancos tecnoldgicos, dentre ou-
tros, forcando que o desenho e o planejamento da politica em avaliacdo sejam rediscutidos.

A execucgao da avaliagao de implementag&o, em muitos casos, antecede a realiza¢éo
da avaliagdo de impacto, pois isso mitiga a possibilidade de se despender recursos e esfor-
¢Oos para mensurar 0s impactos de uma politica que pode estar com falhas graves na sua
implementac&o, como a ndo entrega do produto ou servigo ao destinatério previsto em seu
desenho, ou a entrega de um produto ou servigo fora dos padrdes de qualidade esperados.
Aléem disso, evita-se esse tipo de falha, que pode acarretar distor¢des relevantes nas con-
clusdes finais da avaliac@o, ou a recusa de 0s gestores e técnicos em utilizar os resultados
da avaliagdo de impacto no aprimoramento da politica.!

1. Por um lado, essas falhas néo invalidam as conclusdes de que a politica ndo esta gerando os impactos esperados, em que pese a explicagdo desse achado
estar nas falhas de implementac&o. Por outro, executar uma avaliagdo de impacto sem entender a implementagéo da politica pode ser um erro grave de con-
cepgao, posto que se parte do pressuposto de que ha um canal de transmissdo que gera os impactos esperados e de que eles estéo funcionando corretamente.
Isso reforca a importancia de dialogo e interagéo entre gestores e avaliadores, apresentada no capitulo 1.
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Dessa forma, a avaliacdo de implementacao permite avaliar se 0s recursos séao geridos
de forma econdmica e eficiente e se os produtos sédo entregues com a qualidade, na quan-
tidade e na tempestividade adequadas aos beneficiarios previamente definidos. Também é
objetivo desse tipo de avaliagdo compreender o que esta ou ndo dando certo, quais grupos
conseguem obter o produto esperado e sob que circunstancias isso ocorre, oportunizando
a implementacéo de melhorias ou de aprimoramentos na politica avaliada.

Varios sao os tipos de avaliacéo de processos e as metodologias descritas na literatura sobre
avaliacao de implementacéo. Para executar a avaliacdo mais apropriada a politica, faz-se ne-
cessario refletir inicialmente sobre: o0 estagio de funcionamento da politica (estagio inicial de
implementacéo, durante um ciclo, ao final de um ciclo); o nivel de detalhamento necessario;
as questdes de avaliacdo que precisam ser respondidas; as evidéncias que sdo necessarias
para suportar as conclusdes de modo a responder as questdes; entre outros.

Optou-se por enfatizar a metodologia das avalia¢gdes de performance, ou operacional,?
que devem ser conduzidas de forma objetiva, independente e confiavel e possuem a fina-
lidade de verificar se a politica publica atende aos principios de economicidade, eficicia e
eficiéncia. Seus resultados podem identificar espacos para o aprimoramento da politica, além
de contribuir para a promoc¢éo da boa governanca, da accountability e da transparéncia, com
a publicacéo de seus resultados — The International Standards of Supreme Audit Institutions
(ISSAI) 3000 e 3100 — (Intosali, 2016a; 2016b).

Muitos 6rgdos de auditoria interna governamental® e de sistemas de monitoramento e
avaliacao* utilizam essa metodologia de avaliacdo de performance. A auditoria de performance
avalia se os controles internos, normalmente inseridos ao longo dos processos de implementacéo,
estdo equilibrados de forma a permitir que sua execucéo ocorra de maneira eficaz, econémica
e eficiente na alocacao de recursos, sem que desvios ou falhas de cumprimento dos normativos
ocorram em niveis julgados inadequados pela gestao (associado ao “apetite ao risco”). O enfo-
gue perseguido nessas avaliagfes é a otimizacao dos processos, retirando eventuais obstaculos
(controles internos mal desenhados ou nédo eficazes) a boa execucéo da politica publica.

A equipe avaliadora devera ter compreensao abrangente da politica, de como funciona
e quem sdo os principais agentes envolvidos, de forma a melhor definir os objetivos e os
passos seguintes. Certamente, as informacdes advindas da avaliagdo executiva subsidiardo

2. Exemplos de avaliacdes de performance realizadas pela Controladoria Geral da Unido (CGU, atualmente Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral
da Unido) estéo disponiveis em: <https://goo.gl/TRzKo7>, na forma de Relatdrio de avaliacdo da execucdo de programas de governo.

3.Aatividade de auditoria interna governamental divide-se nos seguintes servi¢os: avaliagdo, consultoria e apuracéo, conforme diretriz estabelecida nas Instru-
¢Bes Normativas (IN) n® 03/2017 e n° 08/2017, da Secretaria Federal de Controle Interno (SFC). Portanto, o servico de avaliagdo esté inserido na competéncia
de auditoria da CGU. Normativos disponiveis em: <https://goo.gl/pr26R5>.

4. Nesse ultimo caso, pode-se citar como exemplo o Conselho Nacional de Avaliagdo da Politica de Desenvolvimento Social do México (Coneval), organismo
publico descentralizado da administragéo publica federal mexicanaAdministracdo Publica Federal Mexicana, responsavel por gerar informacao objetiva sobre
a situacdo da politica social e a medi¢éo da pobreza. O Brasil ndo dispde de um sistema de monitoramento e avaliacdo formalmente estruturado, porém
diversos orgdos fazem avaliacdes de forma assistematica (exemplos: Ipea, Secretaria de Avaliagdo e Gestao da Informagéo do Ministério do Desenvolvimento
Social — Sagi/MDS e Secretaria do Tesouro Nacional — STN). Algumas iniciativas recentes, como a criacdo do Conselho de Monitoramento e Avaliagdo de
Politicas Publicas (CMAP), foram realizadas com o objetivo de conferir maior estruturagéo ao processo. Para uma discussao sobre sistemas de monitoramento
e avaliagdo, ver Lopez-Acevedo, Krause e Mackay (2012).
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esse processo, devendo sempre a equipe buscar uma forte interagdo com os gestores da
politica. Como sera visto mais a frente, a analise dos processos envolvidos na execugao da
politica publica pode ser tratada em trés dimensdes: i) economicidade, em que 0s recursos
gastos sdo analisados para verificar sua correspondéncia com o menor custo possivel; ii)
eficiéncia, para saber se os insumos utilizados na produgéo da politica permitem gerar 0s
melhores resultados possiveis; e iii) eficacia, se 0s processos levantados contribuem efeti-
vamente para o alcance das metas e dos objetivos estabelecidos.

Cabe ressaltar que a comunicacao dos resultados deve ocorrer ao longo do processo de
avaliacdo, de modo que as partes interessadas tomem conhecimento dos aspectos positivos
e das oportunidades de melhoria da politica e possam unir esforcos para buscar seu aper-
feicoamento de forma tempestiva. Para tanto, € necessario garantir que as comunicacodes
sejam claras, completas, concisas, construtivas, objetivas, precisas e tempestivas.

De forma simplificada, as avaliagdes de implementacdo obedecem aos passos apre-
sentados no boxe 1, dos quais 0s passos 1 e 4 correspondem a etapa de planejamento da
avaliagdo de implementacéo.

Passo a passo da avaliacdo de implementacao

1) Definicdo do objetivo da avaliacao (questdes e subquestdes).

2) Definicao de critérios de performance.

4) Definicao de técnicas e de instrumentos de avaliacao.

)
)
3) Definicao de escopo e avaliagdo da necessidade de amostragem.
)
5) Execucao.

)

6) Comunicacao de resultados.

A avaliacado executiva terd desenvolvido compreensao abrangente da politica, de como
funciona e quem séo os principais agentes envolvidos. Espera-se que essa avaliacdo con-
tenha informacdes consolidadas que possibilitem o levantamento do desenho e do que foi
planejado anteriormente. Outra opcao, caso nédo tenha sido realizada a avaliagdo executiva
e se queira executar a avaliacao de processos, € a elaboragéo do checklist de andlise ex
ante apresentado ao final do capitulo 1 do Guia préatico de andlise ex ante. Serd necessario
revisitar documentos, relatérios e dados do préprio gestor da politica, reportagens na midia,
publicacdes académicas ou de érgdos especializados no tema e avaliagdes anteriores de
orgaos de controle interno e externo, de avaliadores independentes ou do proprio gestor.

Passo 1: definicdo do objetivo da avaliacao

Com base no conhecimento detalhado da politica publica a ser avaliada, é€ possivel detalhar
0 objetivo da avaliacdo, observando-se as seguintes etapas: identificacdo e avaliagdo dos
riscos da politica e estruturacao das questdes de avaliacdo. Antes de iniciar o estudo desse
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topico, sugerimos a leitura do capitulo 6 do Guia pratico de analise ex ante, que detalha o
tema gestao de riscos. Nessa etapa, o propoésito é definir quais riscos e controles deverdo
ser analisados prioritariamente (CGU, 2017).° Para tanto, € necessario observar os elementos
para a identificacdo e a avaliagéo dos risco descritos no boxe 2.

Elementos para a identificacdo e a avaliacdo dos riscos

1) Identificar quais riscos podem influenciar o cumprimento dos objetivos da politica no ambito da
dimensao escolhida.

2) Verificar as causas e as consequéncias desses riscos.

3) Avaliar os riscos, conforme os seguintes critérios: impacto para o atingimento dos objetivos da politica
publica e probabilidade do risco se materializar.

4) Classificar os riscos.

5) Identificar e avaliar a adequacdo do desenho e o funcionamento dos controles internos da gestao.

De modo a facilitar a identificacao e a associacdo dos riscos a politica sob avaliagéo,
€ essencial que todas as etapas do fluxo da politica tenham sido mapeadas, desde 0s
critérios de selecdo dos beneficiarios, passando pela forma de realizagédo — direta ou por
meio de contratacdo de bens e de servigcos —, até a efetiva entrega do bem ou servico ao
publico-alvo.

Os fluxos detalham os insumos, as atividades, os produtos, os resultados e os impactos.
Sao utilizados também para apresentar e compreender o funcionamento da politica e de que
forma os riscos identificados podem comprometer a execucdo do desenho e, por consequ-
éncia, o atingimento dos objetivos pretendidos.

De forma a evitar objetivos inexequiveis ou avaliacdes de execugdo muito extensas,
sugere-se selecionar apenas uma dimenséo de performance (economicidade, eficiéncia ou
eficacia) para cada avaliacédo de politica publica a ser realizada (ECA, 2017).

Para realizar a selecéo da dimenséo de performance, a qual deve ter como base o re-
sultado do estudo da politica, recomenda-se avaliar os riscos gerais associados a cada uma
das dimensd@es. Esses riscos gerais sdo comuns a qualquer politica pablica.

A seguir, para cada uma das dimensdes apresentadas, exemplificam-se riscos gerais
associados:

- Dimenséao de economicidade: verificar se 0s recursos estdo com a qualidade, na
quantidade e na tempestividade adequada pelo menor custo possivel.

e Pagamento a maior do praticado no mercado.

5. Anexo a IN n° 08/2017, da SFC.
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- Utilizagcdo desnecesséria de insumos para a obtencéo dos resultados.

- Dimenséo de eficiéncia: verificar se a relagéo entre os recursos utilizados e os resul-
tados obtidos é a melhor possivel.

o Os recursos utilizados nédo resultam nos produtos esperados.
o Razbes insumo/produto ndo otimas.

o Implementacao devagar da politica.

o Falhas em identificar e controlar externalidade.

- Dimensao de eficacia: verificar se as metas estabelecidas com a implementacao da
politica estdo sendo atingidas.

o Falha no desenho da politica (avaliacdo inadequada do problema, objetivos in-
coerentes ou obscuros, meios inadequados de intervencédo ou implementagéo
impraticavel).

o Na&o atingimento do publico-alvo.

BOXE 3
Riscos gerais associados a execucdo da politica publica
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Além desses riscos gerais, devem-se também identificar os riscos especificos da politi-
ca publica objeto de andlise e os respectivos controles internos existentes para mitiga-los.
Definida a dimenséo de performance, identificados os riscos de maior relevancia e feita a
avaliacéo preliminar dos respectivos controles, devem-se definir os objetivos da avaliago.
Esses objetivos devem ser escritos em forma de questdes avaliativas, isto €, que exijam dos
avaliadores conclus@es acerca dos fatos verificados em comparagdo com o critério escolhido.

Quando necessario, essas questbes podem ser desdobradas em subquestdes, as quais devem
ser elaboradas de forma a evitar sobreposigdo entre elas e, a0 mesmo tempo, permitir uma res-
posta conclusiva para a questao principal. A precisdo na elaboragdo das questdes é fundamental
para o sucesso da avaliagéo, evitando também desperdicios dos recursos a ela destinados.

Passo 2: definicao de critérios de performance

Critérios de performance descrevem o estado desejado (“0 que deve ser”) para a politica
publica avaliada (GAQ, 2011). S&o referenciais e padrdes nacionais ou internacionais utilizados
para avaliar se a politica atende as expectativas definidas. Os critérios de performance séo
definidos no ambito de cada avaliacdo e sdo especificos para o contexto de cada politica
publica. Os critérios de performance podem ser elaborados com a utilizagéo de diferentes
fontes, a exemplo de ISSAI 3200 (Intosai, 2016c¢), conforme boxe 4.

BOXE 4
Possiveis fontes para a elaboracao de critérios de performance
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Na defini¢cdo do critério, configura-se como boa prética o avaliador consultar o gestor
e 0s demais agentes envolvidos na politica publica, além de outros especialistas no assunto.
Essa medida fornece informacGes relevantes para o processo de avaliagédo e ajuda a reduzir
eventuais resisténcias aos resultados gerados. Os critérios de performance devem observar
os pontos elencados no boxe 5 (ISSAI 3200).

Critérios de performance

e Relevantes e associados de forma ldgica e causal as questoes de avaliagao.

< Compreensiveis, sintéticos e claros, isto é sem ambiguidade e de facil compreensao.

Completos o suficiente para avaliar se a resposta a questao esta de acordo com o esperado.

Objetivos, livres de qualquer viés.

Verificaveis: permitem identificar quais procedimentos e evidéncias sdo necessarios para aferir seu
atendimento.

Passo 3: definicao de escopo e avaliacao da necessidade de amostragem

O escopo corresponde aos limites da avaliacdo e relaciona-se de forma direta com as ques-
tOes de avaliacdo (GAO, 2011). Na delimitacéo do escopo, deve-se levar em consideragao os
recursos disponiveis, o que inclui o tempo, a expertise e os dados necessarios para concluir a
avaliacdo. De forma esquematica, ante os recursos de que o avaliador dispde e o0 objetivo de-
finido para avaliagéo, o escopo compreende a definicdo das questdes apresentadas no boxe 6.

Questdes para a definicdo do escopo da avaliacdo

* 0 qué? As dimensdes e as etapas da politica publica relacionados ao objetivo da avaliacao.
e Quem? Os agentes envolvidos nos processos avaliados.
« Onde? O espaco geografico da avaliacao.

e Quando? O periodo coberto na avaliacao.

Os dois primeiros itens do escopo estdo diretamente relacionados com o objetivo da
avaliacdo e sao previamente definidos durante a etapa de elaboragéo das questdes de ava-
liagdo. Com relagao ao terceiro item, na auséncia de restrigéo de recursos, a definicdo do
espaco geografico de avaliagdo corresponder, de forma ideal, a todo o universo de cobertura
da politica publica.

No entanto, na avaliacdo de politicas publicas executadas de forma descentralizada e
com grande dispersao, que € o caso da maior parte das politicas do pais, pode ser necessaria a
utilizacéo de amostras (probabilisticas ou nao probabilisticas). As amostras sdo especialmente
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Uteis na definicio do espaco geogréfico de avaliagdo quando o universo de cobertura é grande
e disperso e as questdes de avaliagdo demandam dados coletados em inspecdes in loco. As
amostras probabilisticas, selecionadas de forma aleatdria, garantem representatividade do
universo e permitem produzir estimativas, com nivel de confianga e erro conhecido. Nas amos-
tras ndo probabilisticas, a sele¢éo é realizada por critérios subjetivos, e o risco de amostragem
nédo € calculado de forma objetiva. Os resultados ndo podem ser generalizados para toda a
populacéo, e a probabilidade de selecéo dos itens nédo é conhecida.

De forma alternativa, quando o interesse do avaliador estiver voltado para localidades
especificas que possuam, por exemplo, caracteristicas ou desempenhos diferentes das de-
mais (HM Treasury, 2007), pode ser conduzido um estudo de caso. O estudo de caso € uma
avaliacao da politica publica limitada a determinados locais e pode ser utilizado para concluir
por que eles apresentam performance diferente dos demais. Ressalta-se que os resultados do
estudo se referem apenas as localidades avaliadas e ndo permitem inferéncia para o universo
de cobertura da politica publica.

Com relacéo ao periodo de cobertura da politica, Ultimo item do escopo, é importante
selecionar um periodo que abranja pelo menos um ciclo de execucdo da politica publica,
no caso de politicas continuadas, de forma a permitir uma concluséo para as questées de
avaliagéo propostas. Idealmente, devem-se selecionar os periodos mais recentes em que ha
dados disponiveis da execuc¢do da politica. Trabalhar com periodos muito antigos, além de
retratar uma situacdo que pode ser muito diferente do cenario em que a politica publica é
executada atualmente, pode tornar a avaliagcdo muito complexa caso haja necessidade de
inspecao in loco ou de andlise de documentos.

Passo 4: definicdo de técnicas e instrumentos de avaliacao

Definida a dimenséo de performance, identificados os riscos de maior relevancia e feita a
avaliacdo preliminar dos respectivos controles, devem ser definidos o0s objetivos da avaliacéo,
assim como as técnicas e os instrumentos de avaliacao.

Os objetivos devem ser escritos em forma de questdes avaliativas, isto €, que exijam dos
avaliadores conclus@es acerca dos fatos verificados em comparagdo com o critério escolhido.
Quando necessario, essas questdes podem ser desdobradas em questées menores (sub-
guestdes). As subquestdes devem ser elaboradas de forma a evitar sobreposicéo entre elas
e, a0 mesmo tempo, permitir uma resposta conclusiva para a questéo principal. A precisao
na elaboracao das questdes € fundamental para o sucesso da avaliacao, evitando também
desperdicios dos recursos a ela destinados.

Em relacéo a definicdo de técnicas e instrumentos de avalia¢éo, o objetivo € definir as
técnicas e os instrumentos de coleta de dados necessarios para obter evidéncias que supor-
tardo as conclusdes da avaliacdo. A coleta de dados, a obtencéo de evidéncias e as analises
realizadas possibilitam responder as questdes formuladas e fundamentam as conclusées da
avaliagio. E muito importante que as conclusdes sejam suportadas por achados baseados
em evidéncias relacionadas aos critérios de performance. Portanto, as evidéncias (“o que
€”) devem ser suficientes, confiaveis, fidedignas, relevantes e Uteis, de modo a apoiar as
conclusdes baseadas no julgamento profissional da equipe envolvida.
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Existem diversas técnicas e instrumentos de avaliacdo, e a definicdo de quais utilizar
depende do objetivo, do escopo e das questdes de avaliagdo propostas. Podem ser utilizados
técnicas e instrumentos como entrevista (em grupo ou individual), inspe¢éo, observacao, coleta
de dados quantitativos e qualitativos, analise de documentos, utilizagéo de bases de dados e
andlise estatistica de dados quantitativos (ISSAI 3200). As técnicas e os instrumentos podem
ser utilizados individualmente ou de forma combinada — exemplificam-se algumas no boxe 7.

BOXE 7
Exemplos de técnicas e instrumentos de avaliacao
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Aspectos a serem considerados também na definicdo de técnicas e de instrumentos sdo
se h& a necessidade de replicar seu uso e o custo versus beneficio associado a obtencéo
das informacdes. Caso a avaliacdo demande coleta de dados em diversos lugares ou por
equipes diferentes, é recomendavel a realizacéo de avaliagdo-piloto. A avaliagao-piloto pode
confirmar se o dado necessario pode ser coletado utilizando-se as técnicas e instrumentos
da forma como foram definidos em cronograma fisico e financeiro do processo de avaliagdo.

Passo 5: execucao da avaliacao

A execucdao é a fase na qual os avaliadores aplicam técnicas e instrumentos para a obtencao
de evidéncias que suportardo a emissao de opinido, de modo a responder as questdes ava-
liativas. Na maioria das avaliacdes, € a fase que demanda maior quantidade de recursos, em
especial nas politicas de abrangéncia nacional, devido a sua grande capilaridade. O cuidado
e 0 rigor na execucao sao essenciais para garantir a qualidade das conclusdes alcancadas
por meio dessa etapa.

Durante a fase de execucao, o avaliador deve ponderar se as evidéncias sao suficientes
e apropriadas (ISSAI 3200) para responder as questdes planejadas. Ao longo do trabalho
de campo, mesmo com a realizagédo de um piloto, podem ocorrer situagdes ndo previstas
gue n&o permitam a coleta dos dados da forma como foi estruturada na etapa de planeja-
mento. Nesse momento, o avaliador pode considerar alterar as técnicas e 0s instrumentos
de evidenciacao, coletar mais evidéncias ou até mesmo rever o objetivo inicial do trabalho,
0 escopo ou o critério de performance. No entanto, recomenda-se parcimonia na alteracdo
do que foi inicialmente planejado, de forma a evitar descaracterizar desnecessariamente
a avaliagéo.

Etapas da avaliacao de performance

« 1. Definir critério de performance: o que deve ser

2. Coletar evidéncia: o que é.

3. Caracterizar 0 achado: o que é comparado com o que dever ser.

o4, Determinar causas e efeitos.

5. Concluir de acordo com as questdes de avaliagdo.

Elaboragdo: adaptado de ISSAI 3200. Traducéo nossa.
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Encerrada a fase de coleta de dados e ap6s a conclusao de que as evidéncias séo sufi-
cientes e apropriadas, deve-se comparar a situacdo encontrada (evidéncia: “o que €”) com a
situacdo idealizada (critério de performance: “o que deve ser”). O resultado dessa compara-
¢ao pode demonstrar correspondéncia ou ndo correspondéncia com o critério previamente
definido. A correspondéncia demonstra que a politica publica esta sendo executada da forma
como foi planejada. A ndo correspondéncia denota que ha um desvio em relagéo ao critério

de performance.

Nos casos de ndo correspondéncia, € necessario identificar de que forma, por que ocor-
reram (causas) e 0S seus impactos. As causas e 0s impactos sdo elementos essenciais na
discusséo de aprimoramentos da politica publica e dos controles necessarios para mitigar
0s riscos identificados.

Passo 6: recomendacodes

A partir do resultado final da avaliacao, seré possivel a verificagdo da necessidade de ajustes
no processo de implementacéo da politica. Os ajustes necesséarios devem ser tratados com
0s gestores responsaveis pela politica, momento em que serado elaboradas de forma conjunta
recomendacdes que visem ao aprimoramento da politica como um todo.

Destaca-se também que as recomendacdes devem se pautar preferencialmente em “o
gue” necessita ser feito ou qual resultado precisa ser alcancado. Em algumas situacdes, é
possivel que a recomendacéo direcione também a forma, como no caso de elaboracdo de
normativos, por exemplo. A solucéo devera ser discutida e considerar os conhecimentos de
gue os gestores dispdem em relacéo ao objeto auditado e também os recursos com 0s quais
podem contar.

CGU — CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO. Manual de Avaliacéo da Execucdo de Programas
de Governo. Brasilia: CGU, 2015. Disponivel em: <https.//goo.gl/2y3KDh>,

. Manual de orientagfes técnicas da atividade de auditoria interna governamental do
Poder Executivo federal. Brasilia: CGU, 2017. Disponivel em: <https.//goo.gl/wYuwHp>.

. Performance audit manual. Europa: ECA, 2017. Disponivel em: <https://goo.gl/M8eMgZ>.

GAO — GOVERNMENT ACCOUNTABILITY OFFICE. Government auditing standards: 2011 — Revision.
Yellow book. Washington: Government Accountability Office, 2011

HM TREASURY — HER MAJESTY’S TREASURY. The magenta book: guidance notes for policy for
evaluation. Londres: HM Treasury, abr. 2011. Disponivel em: <https://goo.gl/Jb7JSN>.

INTOSAI — INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS. Standard for
Performance Auditing: ISSAI 3000. Austria: Intosai, 2016a. Disponivel em: <https://goo.gl/yKDuio>.

. Guidelines on central concepts for performance auditing: ISSAI 3100. Austria: Intosai,
2016b. Disponivel em: <https://goo.gl/yKDuio>.
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AVALIACAO DA LEI DE INFORMATICA

O exemplo apresentado neste apéndice trata de uma ilustragdo do que foi exposto na parte
conceitual do capitulo 6, a partir da avaliacao da implementacéo da Lei de Informatica rea-
lizada pelo Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU).6

O gasto tributario, também conhecido como renuncia tributaria, pode ser realizado por
meio de toda e qualquer situacéo que promova presuncao crediticia, isencao, anistia, reducao
de aliquota, deducdo, abatimento e diferimento de obrigac6es de natureza tributéaria. A fina-
lidade dessa renuncia tributaria pode ser: i) compensar gastos realizados pelos contribuintes
com servicos ndo atendidos pelo governo; ii) compensar acées complementares as funcoes
tipicas de Estado desenvolvidas por entidades civis; iii) promover a equalizacdo de rendas
entre regides; ou iv) incentivar determinado setor da economia.’

Sob uma abordagem de falha de mercado, a exigéncia de contrapartidas de pesquisa
e desenvolvimento (P&D) a partir de beneficios fiscais, historicamente, pode ser associada
ao argumento de que aquelas empresas com maior dominio de poder de mercado séo mais
suscetiveis a subinvestir em inovacdo (OECD, 2017), por iSso seria necessario exigir tais
contrapartidas. Ja sob uma abordagem evolucionaria, de compreenséo da natureza da com-
peticéo entre as firmas em mercado e de entendimento da inovagcdo como resposta a crises
vindas de tal competicéo, essa exigéncia de investimento em P&D — um problema sistémico
comum, identificado com um dos objetivos a serem tratados pela Lei de Informatica — serve
para capacitacao e aprendizado tecnoldgico (Chaminade e Esquist, 2010).

A Lei de Informatica (Lei n° 8.248/1991 e alteragbes) compreende duas tematicas princi-
pais: capacitacdo e competitividade no setor de informatica e automacao. Ela traz como um
dos seus principais mecanismos de funcionamento a obrigacédo de investimento em P&D das
firmas que usufruirem de beneficios tributarios incidentes sobre sua produgéo industrial em
segmentos especificos de tecnologias da informacéo e comunicagdes — TICs (Brasil, art. 11,
1991). No &mbito nacional, outras politicas com mecanismos similares de contrapartida em P&D
gue podem ser citadas sao o Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnoldgico da Industria
de Semicondutores (Padis)® e os Contratos de Concesséo para Explora¢édo, Desenvolvimento e
Producéo de Petréleo ou Gas Natural (ANP, 2005). Internacionalmente, registra-se a utilizagéo
de contrapartidas setoriais em P&D na exploragdo do espectro canadense e para provedores
de telefonia fixa franceses, japoneses e coreanos, para citar alguns exemplos (OECD, 2017).

6. Em atendimento ao art. 24, inciso VI, da Lei n2 10.180/2001, dentre outras competéncias, cabe a CGU “realizar auditoria sobre a gestéo dos recursos ptblicos
sob responsabilidade de 6rgéos e entidades publicos e privados™ (Brasil, 2001). Nesse sentido, realizou-se a avaliagdo em questao. Para mais informagdes,
consultar: <https://goo.gl/khXbUv>.

7. BRASIL. Ministério da Fazenda; RFB — RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Demonstrativo de gastos tributdrios PLOA 2018. Brasflia: Centro de Estudos Tributérios
e Aduaneiros, agosto/2017. Disponivel em: <https://goo.gl/TdJHLM>.

8. Mais informacdes sobre o programa disponiveis em: <https://goo.gl/lyBD468>. Acesso em: 3 out. 2018.
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Os beneficiarios da politica (publico-alvo das renincias tributarias) sédo as empresas de
“desenvolvimento ou producéo de bens e servigos de tecnologia da informacéo e comuni-
cacao que investirem em atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovacao desse setor”
(Brasil, art. art. 4°, 1991). A lei beneficia apenas empresas que produzem bens no Brasil de
acordo com o chamado processo produtivo basico, o conjunto minimo de operacdes, no
estabelecimento fabril, que caracteriza a efetiva industrializacédo de determinado produto.

Logica simplificada da Lei de Informatica

Reducdo IPI Contrapartida em P&D Competitividade
e Governo ® Empresas e Empresas

Elaboracéo: prépria.

A Lei de Informatica, portanto, buscou tornar o setor de informatica e automacéao brasileiro
mais competitivo em relagéo aos concorrentes internacionais por meio do investimento em
sua capacitacéo tecnoldgica, principalmente do fortalecimento de infraestrutura e recursos
humanos para P&D (art. 25, do Decreto n°5.906/2006). Trata-se de um dos objetivos centrais
desta politica, conforme exposto no quadro 1 e como também pode ser concluido a partir da
andlise das discussoes legislativas que levaram a consolidacéo da Lei n® 8.248/1991 (Colombo,
2009). Uma vez que a capacidade técnica de um setor € um fator importante em diferentes
modelos de analise de competitividade setorial (Porter, 2011; Moon, 2000), pode-se propor,
sob o ponto de vista l6gico, 0 encadeamento visualizado na figura 1.

E importante ressaltar que, além das questdes de implementag&o levadas em conside-
racdo neste estudo de caso — e apesar de a avaliacdo de implementacgéo ser uma das ferra-
mentas para o aperfeicoamento de politicas publicas, o que obviamente nao exclui os outros
instrumentos apresentados neste guia —, a Lei de Informéatica tem sido contestada quanto a
seus resultados, uma vez que o setor por ela beneficiado padece de baixa competitividade
internacional, nimero decrescente de empregos gerados e resultados aquém do esperado
no que tange a adicionalidade de P&D nas empresas beneficiadas. No entanto, como relata o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) em estudo de 2012, trata-se de uma questéo
conceitual, decorrente de a politica tentar combinar “incentivo fiscal, com requerimentos de
obrigatoriedade de conteudo de nacionalizagdo dos produtos, elementos de politica regional
e discricionariedade na aprovacgéao de projetos” (Kannebley Junior e Porto, p. 47, 2012).
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PASSO 1: DEFINICAO DO OBJETIVO DA AVALIACAO

Antes da série de avaliacdes sobre aimplementacao da Lei de Informatica, iniciadas em 2012,
outras avaliaces, realizadas por instituicdes como o Tribunal de Contas da Uniéo (TCU),
identificaram varios problemas, que, em diferentes intensidades, se repetiram ao longo desses
trabalhos, como destacado no quadro 1.

Exemplos de riscos presentes na Lei de Informatica
Dificuldades para sistematizacdo dos objetivos pretendidos e das respectivas metas.
Falta de acompanhamento de indicadores da Lei de Informética para verificagdo quanto a resultado e impacto.

Intempestividade nas andlises dos relatérios demonstrativos anuais (RDAs), mediante 0s quais as empresas
prestam contas de suas atividades de P&D.

Insuficiéncia quanto a consideragdo de resultados de avaliagdes externas.

Deficiéncias de desenho do Sistema de Gestdo da Lei de Informatica (SigPlani).

Elaboragdo: Brasil (2018).

Adotando-se como escala de probabilidade aquela que é apresentada no quadro 2, a
época do inicio das sequéncias de avaliacdes da CGU sobre a implementacéo da Lei de Infor-
maética (2012), o risco n° 3, ao contrario dos demais, apresentava uma maior frequéncia nos
trabalhos precedentes; além disso, pelas situacdes descritas, a probabilidade de se encontrar
uma situacdo de acumulo de RDAs era praticamente certa. Dessa forma, considerou-se o
risco inerente como de probabilidade “muito alta”.

Escala de probabilidade

Probabilidade Descricdo da probabilidade, desconsiderando os controles Peso
. . Improvavel. Em situacOes excepcionais, 0 evento podera até ocorrer, mas nada
Muito baixa : a2 Qo 1
nas circunstancias indica essa possibilidade.
Baixa Rara. De forma inesperada ou causal, 0 evento podera ocorrer, pois as circuns- 5
tancias pouco indicam essa possibilidade.
Média Possivel. De alguma forma, o evento podera ocorrer, pois as circunstancias indi- 5
cam moderadamente essa possibilidade.
Alta Provavel. De forma esperada, 0 evento podera ocorrer, pois as circunstancias 8
indicam fortemente essa possibilidade.
. Praticamente certa. De forma inequivoca, o evento ocorrera, as circunstancias
Muito alta 10

indicam claramente essa possibilidade.

Elaboragdo: Brasil (2018).
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De forma similar, uma escala de impacto também pode ser utilizada para se estruturar
uma avaliacdo sobre os riscos identificados. No caso, utilizando a escala apresentada no
guadro 3, pode-se classificar o impacto desse acumulo de RDAs como alto, uma vez que tem
efeito direto sobre o objetivo de contrapartida em P&D, mostrado na estrutura l6gica anterior.

No processo de avaliacdo dos RDAs, o Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e
Comunicacdes (MCTIC) ou a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (a Suframa, no caso
da Zona Franca de Manaus) verificam se as atividades de P&D realizadas se enquadram nas
regras estabelecidas pela lei. O atraso na analise de RDAs pode levar as empresas a prosse-
guirem realizando aplicacdes inadequadas sem serem questionadas pelo 6rgao responsavel, 0
gue tanto reduz potencialmente a efetividade da politica como gera inseguranca juridica para
as empresas, que assumem um passivo crescente e desconhecido, com possiveis impactos
financeiros no futuro (ja que permanece o risco de glosas e, consequentemente, de multas).

Escala de impacto

Impacto Descri¢ao do impacto nos objetivos caso o evento ocorra Peso
: . Minimo nos objetivos (estratégicos, operacionais, de informagao/comunicagao/
Muito baixo . x . 1
divulgacdo ou de conformidade).
Baixo Pequeno impacto nos objetivos (idem). 2
Médio Moderado impacto nos objetivos (idem), porém recuperavel. 5
Alto Significativo nos objetivos (idem), de dificil reversao. 8
Muito alto Catastrofico impacto nos objetivos (idem), de forma irreversivel. 10

Elaboraco: Brasil (2018).

Além da analise do risco inerente, outro aspecto a ser considerado € o risco de controle,
isto é, 0 quanto os controles implementados se mostram eficazes em tratar o risco inerente.
O quadro 4 traz uma possivel escala a ser adotada. Dadas as diversas analises de trabalhos
anteriores, concluiu-se que os controles necessarios para assegurar que os RDAs fossem
avaliados néo estavam funcionais, considerando seu risco de controle como “muito alto”.

Escala para avaliacdo de controles

Nivel de Avaliacao do desenho e implementacao dos controles s
: . controle
confianca (NC) (atributos do controle) (RO)
Inexistente Controles inexistentes, mal desenhados ou mal implementados, isto ¢, = Muito alto
NC = 0% (0,0) ndo funcionais. 1,0
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Nivel de
confianca (NC)

Fraco
NC =2-% (0,2)

Mediano
NC =40 % (0,4)

Satisfatorio
NC =60 % (0,6)

Forte
NC =80 % (0,8)

Elaboragdo: Brasil (2018).

AVALIACAO DE IMPLEMENTACAO

Avaliacao do desenho e implementacao dos controles
(atributos do controle)

Controles tém abordagens ad hoc, tendem a ser aplicados caso a
caso, a responsabilidade é individual, havendo elevado grau de con-
fianca no conhecimento das pessoas.

Controles implementados mitigam alguns aspectos do risco, mas nao
contemplam todos os aspectos relevantes do risco, devido a deficién-
cias no desenho ou nas ferramentas utilizadas.

Controles implementados e sustentados por ferramentas adequadas, em-
bora passiveis de aperfeicoamento, mitigam o risco satisfatoriamente.

Controles implementados podem ser considerados a “melhor pratica”,
mitigando todos os aspectos relevantes de risco.

Risco de
controle
(RO)

Alto
0,8

Médio
0,6

Baixo
0,4

Muito baixo
0,2

Tendo um alto risco inerente (no caso do impacto, além da probabilidade muito alta) e um

risco de controle muito alto, o risco n° 3 tornou-se um forte candidato para ser enfocado na
avaliacdo. Uma proposta de exame conjunto desses riscos € apresentado na figura 2. Observa-
-se que o risco residual resultante (risco de distorcao de informagéo) pode ser classificado
como alto. De fato, esse risco terminou sendo o de maior avaliagdo para a equipe a época.

Matriz de riscos residuais

100 20 40 60 80 100

Extremo RM RA RA RE RE

g 80 16 32 48 64 80
2 Extremo RM RM RA RA RE

[«5)

2 50 10 20 30 40 50
§ Alto RM RM RM RA RA
S 25 5 10 15 20 25
é Médio RB RM RM RM RM

8 2 3 5 6 8

Baixo RB RB RB RB RB

0,2 04 0,6 0,8 1

Muito baixo Baixo Médio Alto Muito alto
Risco de controle (RC)

Elaboragdo: Brasil (2018).
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PASSO 2: DEFINICAO DE CRITERIOS DE PERFORMANCE

Apesar de contrapartidas setoriais de P&D serem encontradas em diferentes politicas na-
cionais e internacionais, a comparacao de critérios operacionais, como a razoabilidade do
tempo de analise de relatorios demonstrativos de investimentos em P&D, deve levar em
conta fatores relevantes, como estes (Williams, 2017): consideragéo das diferencas entre os
modelos logicos das politicas; e consideracéo de diferentes caracteristicas contextuais ao
se tentar realizar uma comparacgéo, como sociedade, periodo de implementacao, estruturas
de governanca etc.

Ao mesmo tempo, ressalta-se a importancia de que um critério adotado pelo avaliador
seja reconhecido pelo avaliado como valido para emissdo de uma concluséao a partir dele.

No caso da Lei de Informatica, primeiramente, observaram-se critérios normativos.
A época da avaliacdo, ainda ndo havia normatizagéo, por exemplo, sobre o tempo de andlise
de um RDA. Apesar disso, tinha-se que:

1) Pelo art. 11, da Lei 8.248/1991, as firmas que ndo cumprissem o requisito da contra-
partida em P&D néo poderiam usufruir do beneficio, tornando-se necessario um
exame sobre se ela cumpriu ou ndo suas obrigagdes. Uma argumentacéo alternativa
€ que essa prestacdo de contas poderia ser postergada, mas, tendo em vista que as
beneficiarias utilizam a isengéo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) em
suas operacdes, uma possivel glosa retroativa (relativa a exercicios anteriores) traz
questdes sobre inseguranca na aplicacdo da Lei de Informatica;

2) Peloart. 25, 811, do Decreto n°5.906/20086, as firmas beneficiarias s6 tém a obrigagéo
de guardar a documentacdo comprobatoria de seus gastos por cinco anos. Dessa
forma, analises de RDA depois de longos periodos tendem a encontrar dificuldades
de validacéo por parte das empresas tratadas.

Entretanto, o critério mais importante para a avaliagéo veio da propria equipe gestora
da Lei de Informatica, que argumentou que 0s RDASs se caracterizam como documentos de
diferentes niveis de complexidade e que sua andlise, em virtude dessa heterogeneidade,
poderia variar entre trés dias e trés meses. Dessa forma, como se vera a frente, tornou-se
mais facil emitir uma opinido e um diagndstico sobre a situacéo encontrada com base nessa
avaliacdo prévia dos responsaveis pela politica.

Salienta-se que, por meio de anéalises documentais e da participacdo de um es-
pecialista na area de negdcio auditada, concluiu-se sobre a razoabilidade dos prazos
apresentados pelos gestores. De fato, RDAs de empresas menores compunham-se de
poucas paginas e possuiam informac¢des que poderiam ser analisadas em horas ou em
poucos dias. Mas RDAs de empresas maiores, como de grandes produtoras de celulares
e computadores, eram documentos extensos, de até milhares de paginas técnicas a
serem analisadas — 0 que, para 0 processo vigente a época, mostrava-se proporcional,
embora passivel de melhorias.
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PASSO 3: DEFINICAO DE ESCOPO E AVALIACAO DA NECESSIDADE DE AMOSTRAGEM

H& uma contrapartida em P&D que as empresas beneficiarias pela rentncia tributaria tém
de prestar anualmente, e aquelas que ndo cumpriram suas obrigacdes ou sua aderéncia as
exigéncias da Lei de Informatica devem ser acionadas, podendo ter seus beneficios fiscais
suspensos ou cancelados. Uma vez que essa contrapartida traz uma incerteza sobre a capaci-
tacdo tecnologica buscada pela politica, é razoavel dizer que esta avaliagédo de implementacao
enfoca a dimensao de eficacia da Lei de Informatica. Dessa forma, o escopo da avaliacdo
consiste na etapa de prestacao de contas da lei, quando as empresas beneficiarias da politica
de rendncia tributaria comprovam, no MCTIC, a realizacdo dos investimentos em pesquisa,
desenvolvimento e inovacao (PD&I) em contrapartida aos incentivos fiscais usufruidos.

Segundo a lei, compete ao MCTIC/Secretaria de Politicas Digitais (SEPOD) aprovar as
respectivas prestacdes de contas da realizacdo desses investimentos. A legislacéo néo prevé
expressamente um prazo para andlise das prestacdes de contas pelo ministério. Somente apos
aaprovacao do MCTIC, os tributos suspensos podem ser efetivamente convertidos em rendncia
pela Receita Federal, mediante a reducéo das respectivas aliquotas a zero. Uma sequéncia de
avaliacOes foi realizada sobre esse assunto entre 2013 e 2017. Contudo, para simplificar, sera apre-
sentada a avaliacéo de 2013, que estabeleceu como recorte os RDAs acumulados no MCTIC entre
2008 e 2012 (sem outras restricbes quanto a esses documentos ou a natureza das beneficiarias).

PASSO 4: DEFINICAO DE TECNICAS E INSTRUMENTOS DE AVALIACAO

Em relacéo aos procedimentos e técnicas utilizados, a avaliacdo usou sobretudo a analise
de registros extraidos do SigPlani para acompanhar a evolu¢do do acimulo dos RDAs no
MCTIC entre 2008 e 2012. Ao longo do trabalho, também foram feitas diversas entrevistas,
semiestruturadas ou informais, com os gestores ou colaboradores envolvidos na analise dos
RDAs para aprofundar as andlises. Além disso, foram formalizados pedidos de informacgéo
para esses gestores sobre pontos especificos da Lei de Informatica. Entretanto, cabe desta-
car que essas entrevistas e esses pedidos de informacédo tém como ponto fraco em comum
a “reflexividade” — o avaliado tende a se comportar da forma como ele acha que o avaliador
espera que ele se comporte (YIN, 2015). Esse fendmeno também é chamado de “efeito Ha-
wthorne” (Gertler et al., 2016), termo que passou a ser usado para explicar situacdes em que
0 processo de realizar um experimento, por si s, influencia os resultados obtidos.

PASSO 5: EXECUCAO DA AVALIACAO

Conforme apresentado anteriormente, apesar de a legislacéo que trata da Lei de Informética
nao prever expressamente um prazo para analise das prestacdes de contas pelo MCTIC,
espera-se que néo seja demasiadamente longo, de modo que a aplicagcéo de sancgéo e a
cobranca dos tributos suspensos, nos casos de glosa, ndo figuem inviabilizadas em virtude
de prescri¢édo® ou decadéncia do crédito tributério.*®

9. A Lei de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/1992) dispde que o prazo de prescricdo das acdes para aplicacdo de sangbes contra as entidades que
recebam incentivos fiscais de 6rgéo publico prescreve em cinco anos, contados a partir da prestacdo de contas.

10. O Cadigo Tributério Nacional (Lei n® 5.172/ 1966) estabelece que o prazo para a Fazenda Publica federal, estadual ou municipal constituir o crédito tributério
decai em cinco anos, contados do primeiro dia do exercicio seguinte aquele em que o langamento poderia ter sido efetuado.
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A equipe de avaliago verificou que, dos R$ 18 bilhdes de isencéo de IPI entre 2008 e
2012, 82% correspondia a gastos em P&D cuja andlise dos RDAs nédo havia sido realizada. Ou
seja: cerca de R$ 15 bilhdes de usufruto de IPI sem analise das prestagdes de contas, cujas
obrigagbes em P&D variavam entre 5% e 4% do faturamento bruto das empresas, de 2008
a 2012. Verificou-se que, das empresas pertencentes ao primeiro quartil do beneficio —em
gue se concentravam 80% desse valor —, 0 MCTIC s6 havia analisado cinco, e em apenas
alguns anos entre 2008 e 2012. Havia ainda um estoque de prestacdes de contas de cerca de
2 mil relatorios pendentes de analise. Em contraposicéo, a equipe avaliadora aponta que as
25 empresas com maior frequéncia de analise de RDA nesse periodo somam, juntas, apenas
R$ 50 milhdes em renuncia de IPI — 0,2% do total analisado.

Os dados permitem colocar em perspectiva o argumento apresentado pelo ministério
guanto a dificuldade operacional para a avaliacao dos relatérios. A tabela 1 mostra o numero
de servidores do MCTIC diretamente alocados na anélise de RDAs por ano.

Um estudo dessa informag&o mostra que diferentes escolhas alocativas do gestor po-
deriam ter priorizado a anélise das empresas com maior concentracdo de contrapartida em
P&D. Entretanto, isso néo foi feito, significando que, apesar de essa dificuldade operacional
ter contribuido para o problema, a existéncia de um volume significativamente maior de
contrapartida ndo analisada foi devido a auséncia de critérios de priorizagdo, como mate-
rialidade, risco ou relevancia.

Numero de colaboradores analisando RDAs

Ano Ndmero de colaboradores
2008 2
2009 6
2010 6
2011 6
2012 5
2013 8

Elaboracéo: propria.

Assim, 0 que se concluiu é que o MCTIC néo estava priorizando o exame de seus RDAs a
partir de critérios compativeis com o risco, a relevancia ou a materialidade desses relatérios,
analisando mais aqueles documentos menores, de menor concentracao de P&D e aumentando
a incerteza quanto ao real cumprimento das obrigacdes sobre capacitacdo tecnolégica e,
por conseguinte, sobre competitividade na aplicacao da Lei de Informatica.
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PASSO 6: RECOMENDACOES

Em primeiro lugar, destaca-se que, para a comunicacao dos resultados, foi elaborado relato-
rio em carater preliminar, distribuido apenas as partes interessadas envolvidas na discussao
sobre solucdes para os problemas identificados, analisado em reunido conjunta com a equipe
avaliadora. A ideia era a realizacdo de uma oficina com as equipes, com o objetivo de tentar
aprofundar as causas que eram a raiz dos problemas e de buscar de modo coordenado pro-
postas para tratar dessas causas. Apos essa oficina, a equipe avaliadora abriu prazo para que
os avaliados pudessem enviar o maximo de dados possiveis que agregassem algum valor a
discusséo registrada. Terminado o prazo, o trabalho foi formalizado em seu formato final e
colocado a disposi¢éo na internet.

Recomendou-se o estabelecimento do reequilibrio da analise custo-beneficio no exa-
me dos RDASs, 0 que posteriormente levou ao projeto de informatizacdo desse processo no
Instituto Renato Archer.! Cabe ainda mencionar que a Lei n° 13.674, de 11 de junho de 2018,
buscou simplificar ainda mais o processo de analise dos RDAs, adotando medidas como a
exigéncia de relatorio consolidado e parecer conclusivo preparados por auditoria indepen-
dente, produtos que tendem a facilitar significativamente o trabalho do MCTIC.

ANP — AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS. Resolug&o n®
33, de 24 de novembro de 2005. Disponivel em: < https://goo.gl/BYdEXW>.

BRASIL. Lei n°® 8.248, de 23 de outubro de 1991. Dispde sobre a capacitacéo e competitividade do
setor de informética e automacao, e da outras providéncias. Brasilia: Congresso Nacional, 1991. Dis-
ponivel em: <https://goo.gl/ ToMgqWL>.

. Lei n210.180, de 6 de fevereiro de 2001. Organiza e disciplina os sistemas de planejamento
e de orcamento federal, de administracéo financeira federal, de contabilidade federal e de controle
interno do Poder Executivo federal, e d& outras providéncias. Brasilia: Congresso Nacional, 2001.
Disponivel em: <https://goo.gl/9MeEMN>.

. Ministério da Fazenda; RFB — RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Demonstrativo de gastos
tributarios PLOA 2018. Brasilia: Centro de Estudos Tributérios e Aduaneiros, ago. 2017. Disponivel
em: <https://goo.gl/TdJHLM>.

CHAMINADE, C.; ESQUIST, C. Rationales for public policy intervention in the innovation process: Sys-
tems of innovation approach. In: SMITS, R. E.; KUHLMANN, S.; SHAPIRA, P. The theory and practice
of innovation policy. Londres: Edward Elgar Publishing, 2010.

COLOMBO, D. G. A politica publica de incentivo ao setor de informatica no Brasil a partir da década
de 90: uma analise juridica. 2009. Tese (Doutorado) — Universidade de Séao Paulo, Séo Paulo, 2009.

GERTLER, P.J. et al. Impact evaluation in practice. Washington: World Bank Group, 2016. Disponivel
em: <https.//goo.gl/2XJdSE>.

11. Ap6s a atuacdo do Instituto Renato Archer, houve a aprovagéo da Lei n® 13.674/2018, que trouxe, ainda, possibilidades de reinvestimento de débitos
relacionados as obrigagdes de P&D das beneficiarias da Lei de Informética.
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[IA — THE INSTITUTE OF INTERNAL AUDITORS RESEARCH FOUNDATION. International profes-
sional practices framework (IPPF). Florida: llA, jan. 2017. Disponivel em: <https.//goo.gl/w6RTiQ>.
Acesso em: set. 2018.

KANNEBLEY JUNIOR, S.; PORTO, G. S. Incentivos fiscais & pesquisa, desenvolvimento e inovaco
no Brasil: uma avaliagdo das politicas recentes. Washington: BID, set. 2012. (Documento para Dis-
cussdo, n. 236). Disponivel em: <https://goo.gl/21muvc>.

MOON, H.-C. et al. From Adam Smith to Michael Porter: evolution of competitiveness theory. World
Scientific, 2000.

OECD — ORGANIZACAO PARA A COOPERACAOQ E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. OECD Re-
views of Innovation Policy: Kazakhstan, Paris, 2017. Disponivel em: <https://goo.gl/5Jfnzd>.

PORTER, M. E. Competitive advantage of nations: creating and sustaining superior performance.
Nova lorque: Simon and Schuster, 2011.

TCU - TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Roteiro de avaliacio de maturidade da gest&o de riscos.
Brasilia: TCU, 2018. Disponivel em: <https://goo.gl/abFM95>. Acesso em: set. 2018.

WILLIAMS, M. J. External validity and policy adaptation: from impact evaluation to policy design.
Londres: Blavatnik School of Government, jul. 2017. (BSG Working Paper, n. 19).Disponivel em: <ht-
tps://goo.gl/PAeTY9>, 2017.

YIN, R. K. Estudo de caso: planejamento e métodos. Porto Alegre: Bookman, 2015.
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AVALIACAO DO PROGRAMA DE AQUISICAO DE ALIMENTOS

O exemplo apresentado neste apéndice trata de uma ilustragao do que foi exposto na parte
conceitual do capitulo 6, a partir da avaliacdo da implementacéo do Programa de Aquisi¢cdo
de Alimentos (PAA) realizada pelo Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da
Unido (CGU).”2 A avaliagcdo executiva do PAA apresentaria informac¢des como as que serao
descritas a seguir, a titulo exemplificativo.

A agricultura familiar representa, de acordo com o Censo Agropecuario de 2006, cerca
de 84,4% dos estabelecimentos agropecuarios brasileiros, sendo o setor responsavel pela
base econémica de 90% dos municipios com até 20 mil habitantes e respondendo por 38%
do valor bruto da producéo agropecuaria nacional.

Ao mesmo tempo, o Estado ndo tem garantido o direito a alimentacédo a plenitude da
populacéo brasileira, ja que 0 acesso a alimentac@o é um dos principais desafios no com-
bate a inseguranca alimentar, que afligia em 2013, segundo dados do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE),” 65,3 milhdes de domicilios no Brasil. Essa populagdo sob
risco de alimentagéo insuficiente remete ao reconhecimento de que a sociedade brasileira
se defronta com um circulo vicioso de geragéo de pobreza e fome.

Nesse contexto, o PAA, criado pelo art. 19, da Lei n® 10.696/2003, consiste em promover
0 acesso a alimentacao e o incentivo a agricultura familiar, por meio de ac¢des vinculadas a
distribuicdo de produtos agropecudrios provenientes da agricultura familiar a pessoas em
situacdo de inseguranca alimentar. A politica é financiada por dota¢des orcamentérias alo-
cadas ao Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) e a Secretaria Especial de Agricultura
Familiar e do Desenvolvimento Agrario (Sead), da Presidéncia da Republica (PR).

De modo complementar, a lei que instituiu o programa definiu outros objetivos, dos quais
destacam-se:

| - incentivar a agricultura familiar, promovendo a sua inclusdo econémica e social, com fomento a
producédo com sustentabilidade, ao processamento de alimentos e industrializacdo e a geragéo de
renda;

Il - promover o acesso a alimentacdo, em quantidade, qualidade e regularidade necessarias, das
pessoas em situacdo de inseguranca alimentar e nutricional, sob a perspectiva do direito humano a
alimentacdo adequada e saudéavel; (Brasil, art. 19, 2003).

Os beneficiarios do programa podem ser os fornecedores de alimentos — agricultores
ou organizagdes — ou os consumidores, definidos nos termos do Decreto n° 7.775/2012. As
metas da politica s&o definidas sobre o nimero de fornecedores que serédo atendidos, ndo

12. Mais informagdes disponiveis em: <https://goo.gl/Bjrgpi>.
13. Suplemento de seguranca alimentar da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (Pnad). Disponivel em: <https://goo.gl/HaJ87A>.
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havendo metas institucionais para os consumidores beneficiarios. Para 2018, estava previsto
o atendimento de 22.067 familias agricultoras e 1.024 agricultores.**

As diretrizes do PAA séo estabelecidas pelo Grupo Interministerial Gestor do PAA
(GGPAA), formado por representantes da Sead/PR e dos ministérios da Agricultura (Mapa),
da Fazenda (MF), do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP), da Educacéo (ME) e
do MDS, que o coordena. O GGPAA define os precos de referéncia de aquisicao, as regioes
prioritarias de implantacéo, as condic6es de doacao dos alimentos adquiridos, as condi¢cdes
de venda, as condicfes de formacéo de estoques estratégicos e de apoio a formacao de
estoques pelas proprias organizacdes de agricultores familiares.

Quanto as formas de execucao, o PAA dispde de seis modalidades, sendo que a Unido
participa diretamente em trés:

e compra com doacao simultanea (CDS): os produtos adquiridos dos agricultores
familiares séo doados as pessoas em inseguranca alimentar, por meio da rede socio-
assistencial ou de equipamentos publicos de seguranca alimentar e da rede publica
e filantrépica de ensino;

- compra direta da agricultura familiar (CDAF): permite a compra de produtos com a
finalidade de sustentar precos. Quando o preco de mercado de algum dos produtos
amparados pela modalidade esta abaixo do seu preco de referéncia, a Companhia
Nacional de Abastecimento (Conab) divulga amplamente na regido afetada que
instalard um polo de compra (unidade armazenadora propria ou credenciada, de-
posito ou outro local indicado pela companhia), para onde os agricultores familiares
interessados se deslocam de posse de seus produtos, bem como da documentacgéao
exigida; e

- apoio a formacao de estoques - Cédula de Produto Rural (CPR)-Estoque: trata-se
de apoio financeiro pelo Estado para a constituicdo de estoques de alimentos por
organizagOes da agricultura familiar para posterior comercializagéo e devolucéo de
recursos ao poder publico.

No que tange a execucao direta pela Unido, ambos os ministérios, MDS e MDA, firmaram
termos de cooperacao técnica com a Conab para que esta executasse, de forma descen-
tralizada, as acfes do programa. A companhia executa exclusivamente as operacdes de
aquisicao e distribuicdo de alimentos nas modalidades CDAF e CPR-Estoque. A modalidade
CDS é executada juntamente com estados e municipios.

O primeiro critério para a selec@o dos beneficiarios consiste na aptiddo ao Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf). Por esse motivo, somente 0s
agricultores familiares e suas organizac6es com Declaracdo de Aptidao ao Pronaf (DAP) valida,
ou documento equivalente (para os demais integrantes do publico-alvo), sdo elegiveis para
beneficiar-se do PAA. Para obter a DAP, alguns requisitos previstos na Lei n°11.326/2006 séo:

14. As metas para a Acdo Orcamentaria 2798 sdo definidas por grupo familiar beneficiado, sem precisar a quantidade de pessoas atendidas, por isso contam
como “familias agricultoras”. Enquanto as metas da Acdo 2B81 sao definidas por individuo, ou seja, “agricultor familiar’” beneficiado.
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= ndao deter, a qualquer titulo, &rea maior do que quatro médulos fiscais. Tratando-se
de condominio rural ou outras formas coletivas de propriedade, ndo deter fragdo
ideal por proprietario maior do que quatro modulos fiscais;

- utilizar, predominantemente, méo de obra da prépria familia nas atividades econo-
micas do seu estabelecimento ou empreendimento; e

- ter percentual minimo da renda familiar originada de atividades econémicas do seu
estabelecimento ou empreendimento, na forma definida pelo Poder Executivo.

Para os Ultimos exercicios, a Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
publicou portaria estabelecendo metas de execucéo e limites financeiros a serem disponibi-
lizados aos municipios que aderiram ao PAA. Essa medida se deve as limitagdes financeiras
impostas ao programa. Nesse caso, para cada municipio, foi definido o nimero minimo de
beneficiarios fornecedores que devem ser atendidos, com parametros adicionais de exe-
cucao, como o percentual, dentre os beneficiarios, que devem se enquadrar no perfil de
beneficiarios prioritarios.

Esses publicos prioritarios foram definidos com base em resolu¢des do CGPAA, sendo
composto por mulheres agricultoras, povos e comunidades tradicionais, assentados, quilom-
bolas e indigenas.

A execucdo dos créditos orcamentéarios consignados para as agdes orgamentérias do
PAA somou, entre 2009 e 2017, 0 montante de R$ 3.957.094.022. Desse total, 39% teve sua
execucao no Nordeste, seguido pelo Sul, com 21% da execucdo. Dados apresentados pela
companhia no documento PAA: resultados das a¢des da Conab em 2017 demonstram que, em
termos de materialidade, o instrumento de CDS configura-se como o principal na execugao
da politica publica, conforme pode ser observado no gréfico 1, elaborado pela Conab.

Evolucao das modalidades do PAA, valor nominal (2009-2017)
(Em R$)

450.000

400.000
350.000
300.000
250.000
200.000
150.000
100.000

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
CDAF 166.434.195 60.081.799  28.272.958  96.452.563 19.479.705 19.757.364 11.108.736 0 16.619.105

CDS 150.375.109 272.457.860 362.993.395 395.009.413  176.410.322 286.446.706 ~ 241.263.315  183.992.761 98.220.666
CPR-Estoque 46.572.638  47.195.807  59.769.851 95.105.154  28.627.098 31.800.872 20.799.216 9.572.263 4.853.184
- Jementes 0 0 0 0 0 0 14.343.949 4.011.694 5.015.546

Elaboragdo: Conab (2018).
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A andlise do grafico e dos numeros referentes a anos anteriores indica que, desde 2014,
ha uma diminuicéo dos recursos orgcamentérios alocados no programa. Em razao das restri-
¢Oes fiscais que devem permanecer para 0s proximos exercicios, a perspectiva permanece
no nivel de execugdo do PAA nos valores observados nos ultimos dois anos.

Alguns riscos estao envolvidos na gestao do PAA, conforme elencado a seguir.

Etapa de aprovacgao das propostas de participacdo: apresentacao e analise da docu-
mentacao exigida para participa¢éo nas modalidades de CPR-Estoque e CPR-Doacéo.

O

O

Falhas na andlise, pelas Superintendéncias Regionais da Conab (Sureg), da do-
cumentacdo exigida para participacdo nas modalidades CPR-Estoque e CPR-
-Doacdo, resultando no ndo atendimento dos normativos.

Inexisténcia de critérios claros no que tange a ordem de analise das propostas.

Exame da proposta ocorre independentemente de disponibilidade orcamentaria
em situagdes com restricdo de recursos para o programa.

Interferéncia politica na ordem de analise das propostas.

Aquisicdo de alimentos: aquisi¢ao, pelas cooperativas e organiza¢des informais de
agricultores familiares, de alimentos produzidos por agricultores familiares, deven-
do pagar preco nao inferior ao de referéncia. Esta regra € aplicavel a qualquer dos
instrumentos, seja CPR-Estoque, seja CPR-Doacéo, seja CDAF.

O

(@]

Pagamento aos produtores, pelas cooperativas, de preco inferior ao de referéncia.
Inclusé@o de produtores que nédo preencham os requisitos exigidos pelo programa.
Atrasos no pagamento aos produtores, com aplicagéo de taxas indevidas.
Aquisicdo de produtores que extrapolam a cota maxima.

Aceitacao de produtos cujos produtores ndo estao inscritos no projeto.

Producéo insuficiente para atendimento das quantidades que devem ser entre-
gues por projeto.

Destinacéao dos alimentos: destinacao, pelas cooperativas, associacdes e organiza¢oes
informais de agricultores familiares, em conformidade com as normas do programa
e com o0s termos ajustados na proposta de participacéo aprovada.

O

O

(©]

O

Entrega de produtos que nao estavam previstos na CPR.
Entrega de produtos em quantidade inferior ao acordado.
Entidades beneficiarias ndo registram a entrega da producao.

Entidades beneficiarias ndo possuem meios para aferir se a quantidade total foi
entregue.

Verificacdo da conformidade da aplicacdo dos recursos: verificacao, pelas Suregs,
de que os recursos liberados foram aplicados segundo as regras do programa e
conforme a proposta aprovada, havendo segregacéo de funcoes.
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o Limitac@o orcamentaria e estrutura insuficiente para supervisdo dos projetos.
o Auséncia de critérios para priorizacao de projetos.

o Deficiéncia no registro das operacdes impede ou restringe a verificacéo.

o N&o cumprimento do minimo previsto de vistorias.

PASSO 1: DEFINICAO DO OBJETIVO DA AVALIACAO

Os riscos inerentes foram mapeados e validados com os gestores do programa, sendo ava-
liados quanto a probabilidade de ocorréncia e ao impacto no alcance dos objetivos do PAA.

Posteriormente, foram colhidos elementos para avaliar o desenho dos controles admi-
nistrativos e a sua efetiva implementagéo, buscando considerar, no processo de avaliagédo
dos riscos, em que medida o0s controles atuam como resposta aos riscos mapeados.

As informacdes foram estruturadas na Matriz de Avaliagéo de Riscos, com o resultado
registrado nos graficos 2 e 3.

GRAFICO 2

Matriz de risco
Risco inerente

RIS’('{)
CRITICO

Impacto

RISCO
BAIXO

Elaboragdo: CGU (2016).
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GRAFICO 3
Risco inerente versus risco residual

r

N&o cumprimento do minimo
previsto de vistorias.

Deficiéncia no registro das
operacdes impedem ou
restringem a verificagao;

Auséncia de critérios para
priorizacdo de projetos;

Limitacdo orcamentaria e
estrutura insuficiente para
supervisdo dos projetos;

Entidades beneficiarias nao
possuem meios para aferir se a
quantidade total foi entregue;

Entidades beneficiarias nao
registram a entrega da producao;

Entrega de produtos em
quantidade inferior ao acordado;

Entrega de produtos que ndo
estavam previstos na CPR;

Produgdo insuficiente para
atendimento das quantidades
que devem ser entregues por

projeto.

Aceitagdo de produtos cujos
produtores ndo estdo inscritos no
projeto;

Aquisicdo de produtores que
extrapolam a cota maxima;

Atrasos no pagamento aos
produtores, com aplicagdo de
taxas indevidas;

Incluséo de produtores que nao
preencham os requisitos exigidos
pelo Programa;

Pagamento aos produtores, pelas
cooperativas, de preco inferior ao
de referéncia;

Interferéncia politica na ordem
de analise das propostas;
Exame da proposta ocorre
independente de disponibilidade

[r— orcamentéria em situacdes em Falhas na analise, pelas
que a restricdo de recursos para Superintendéncias Regionais da
o Programa; Inexisténcia de critérios claros no Conab = Sureg, da
que tange a ordem de anélise dogulmentagao QX'Q'da. para
das propostas; participagdo nas modalidades

CPR-Estoque e CPR-Doagdo,
resultando no ndo atendimento
dos normativos;
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Elaboracdo: CGU (2016).
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A partir da avaliagcéo de riscos realizada, optou-se por priorizar a dimensdo de econo-
micidade, buscando examinar se os pagamentos foram feitos por servigos efetivamente
prestados no &mbito do PAA e a valores adequados (iguais aos da proposta de participagao),
além de se analisar a dimenséo de eficacia, especificamente no que tange ao atingimento
do publico-alvo.

As questdes estratégicas que o trabalho se prop0s a verificar foram:®

1)

No caso da CPR-Doacéo, as informacgdes prestadas pelas organizagdes de agricul-
tores familiares e registradas nos documentos comprobatorios das operacdes sao
confiaveis e fidedignas?

A Conab Matriz possui instrumentos de gestdo adequados ao monitoramento
da execuc¢do da politica publica, sendo capaz tanto de atuar tempestivamen-
te para a correcdo de rumos quanto de garantir com razoavel seguranca, no
ambito de sua competéncia, o atingimento das metas definidas nos termos de
cooperacao firmados?

As Suregs verificam a conformidade dos documentos exigidos das organizagfes de
agricultores familiares antes da assinatura da CPR?

As Suregs fiscalizam as operacdes realizadas pelas organizacdes de agricultores
familiares participantes, implementando controles internos administrativos ade-
quados e mantendo arquivados todos os documentos comprobatorios de cada
parcela executada?

As organizacgdes de agricultores familiares efetivamente adquirem alimentos produ-
zidos por agricultores familiares? O valor pago pelas organiza¢des aos agricultores
familiares é igual ao da proposta de participacdo, deduzidos, quando couber, os
iImpostos?

6. As organizacOes de agricultores familiares, quando da destinacao dos produtos
adquiridos, obedecem as normas do programa e aos termos ajustados na proposta
de participacao, respeitando o cronograma estabelecido, bem como as condi¢des
de qualidade/quantidade e destinacao?

PASSO 2: DEFINICAO DE CRITERIOS DE PERFORMANCE

Os critérios de auditoria que deram suporte a resposta as questdes estdo apresentadas no
quadro 1.

15. As questdes de auditoria foram desdobradas em subquestdes. Para fins didaticos, no presente documento, as informagdes serdo apresentadas apenas no
ambito da questédo de auditoria. Os detalhes podem ser obtidos diretamente no relatorio final da auditoria, disponivel em: <https://goo.gl/AAA2rZ>.
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Questoes para a avaliacdo de performance e os critérios utilizados

Questoes de auditoria

1. No caso da CPR-Doagcéo, as
informacGes prestadas pelas orga-
nizagdes de agricultores familiares e
registradas nos documentos compro-
batorios das operacdes séo confidveis
e fidedignas?

2. A Conab Matriz possui instrumen-
tos de gestdo adequados ao moni-
toramento da execucdo da politica
publica, sendo capaz tanto de atuar
tempestivamente para a corregao

de rumos quanto de garanti-la com
razoavel seguranga?

3. As Suregs verificam a conformidade
dos documentos exigidos das orga-
nizagdes de agricultores familiares
antes da assinatura da CPR?

4. As Suregs fiscalizam as operagdes
realizadas pelas organizacfes de
agricultores familiares participantes,
implementando controles internos
administrativos adequados e manten-
do arquivados todos 0s documentos
comprobatorios de cada parcela
executada?

5. As organizagOes de agricultores
familiares efetivamente adquirem
alimentos produzidos por agricultores
familiares? O valor pago pelas orga-
nizagOes aos agricultores familiares

é igual ao da proposta de participa-
¢ao, deduzidos, quando couber, 0s
impostos?

Critérios

Manual Técnico de OperagBes da Conab (MOC) — disponivel em:
<https://goo.gl/SAjVq6> —, titulos 30 — Compra da agricultura
familiar com doacéo simultanea (CPR-Doagdo) — e

31 — Pregos de referéncia da agricultura familiar.

Resolugéo MDS/Grupo Gestor n® 12, de 21 de maio de 2004
(vigente até a edicdo da Resolucdo n° 39, de 26 de janeiro
de 2010).

Regimento interno da Conab.
Principios constitucionais aplicados a administracdo publica.
MOC, titulo 30 — CPR-Doagéo.

MOC (disponivel em: <https://goo.gl/MtUkeV>), titulo 30 —
CPR-Doagao.
Resolu¢do MDS/Sesant/Grupo Gestor PAA n° 39/2010.

Resolugdo MDS/Sesan/Grupo Gestor PAA n° 28, de 31 de
margo de 2008.

Decreto n° 6.959, de 15 de setembro de 2009.
Principios constitucionais aplicados a administracéo publica.

Planejamento das fiscalizacBes, elaborado pela Diretoria de
Politica Agricola e Informagcdes (Dipai), da Conab — MOC.

Resolucdo MDS/Sesan/Grupo Gestor PAA n° 39, de 26 de janeiro
de 2010 — regimento interno das Suregs.

Principios constitucionais aplicados a administracédo publica.

Portaria MDA n° 17, de 23 de marco de 2010 (cooperativas
e associages devem possuir minimo de 70% de agricultores
familiares, e ndo 90%, como registra 0 MOC ao referir-se a
Portaria MDA n° 47, de 26 de novembro de 2008).

Portaria MDA n° 47/2008 (vigente até a edi¢cdo da Portaria
MDA n° 17/2010).

MOC (disponivel em: <https://goo.gl/iA83tc>).
Resolug¢do MDS/Sesan/Grupo Gestor PAA n° 39/2010.
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Questoes de auditoria Critérios

6. As organizaces de agricultores

familiares, quando da destinagéo dos

produtos adquiridos, obedecem as

normas do programa e aos termos e MOC (disponivel em: <https://goo.gl/iA83tc>), titulo 30 —
ajustados na proposta de participa- CPR-Doacdo.

¢ao, respeitando o cronograma esta-

belecido, bem como as condi¢des de

qualidade/quantidade e destinacdo?

Nota: * Secretaria Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional.

Ainda quanto a critérios de performance, para cada questéo e subquestdo de auditoria
foi estabelecido o nivel maximo aceitavel de ndo conformidade de 5%. Dessa forma, caso 0s
resultados dos trabalhos indicassem que até 5% da amostra fiscalizada ndo atendesse aos
critérios definidos para determinado item examinado (o0 que indicaria que 95% atenderia),
seria considerada regular a execucdo do programa no que tange especificamente ao item
examinado.

A titulo de exemplo, caso o trabalho concluisse que até 5% dos alimentos adquiridos ndo
eram provenientes de agricultores familiares (e, por consequéncia, que 95% era proveniente),
concluiriamos pela regularidade do programa quanto a esse aspecto, ndo sendo possivel ex-
trair qualquer concluséo quanto as demais questdes que compuseram o escopo da auditoria.

PASSO 3: DEFINICAO DE ESCOPO E AVALIACAO DA NECESSIDADE DE AMOSTRAGEM

Descricdo: apresentacdo e analise da documentacéo exigida para participacdo nas modali-
dades de CPR-Estoque e CPR-Doagéo.

Fundamentacao: na analise para aprovacao da proposta de participacéo nas modalidades
de CPR-Estoque e CPR-Doacdo, verifica-se a suficiéncia da documentacao apresentada
conforme exigéncias normativas para participacéo no PAA. Consiste na fase do processo de
verificacdo da elegibilidade dos proponentes aos instrumentos de apoio ao desenvolvimento
da agricultura familiar oferecidos pelo programa.

Responsavel: Suregs. Epoca: todo o exercicio.

Descrigdo: aquisicao, pelas cooperativas, associacoes e organizacdes informais de agricul-
tores familiares, de alimentos produzidos por agricultores familiares, devendo pagar prego
nao inferior ao de referéncia. Esta regra é aplicavel a qualquer dos instrumentos, seja CPR-
-Estoque, seja CPR Doacéo, seja CDAF.
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Fundamentacéo: a conformidade das aquisi¢cdes € essencial para garantir a renda do
agricultor familiar e efetivo atendimento aos beneficiarios do PAA, objetivando gerar renda
ao agricultor familiar, pagando o preco justo.

Responsavel: cooperativas e organizacdes informais de agricultores familiares. Epoca:
todo o exercicio.

Descricao: destinacao, pelas cooperativas, associacoes e organizagdes informais de agricul-
tores familiares, em conformidade com as normas do programa e com os termos ajustados
na proposta de participacao aprovada.

Fundamentacéo: no caso da CPR-Doacéo e da CPR-Estoque com liquidacéo financeira,
a Conab néo exerce controle fisico sobre os alimentos adquiridos, que sdo destinados dire-
tamente a doacdo ou a formacéo de estoques pela organizacéo de agricultores familiares.

A correta destinacdo dos alimentos adquiridos representa a propria execucao da politica
publica, sem o que seus instrumentos ndo estariam efetivamente implementados.

Responsavel: cooperativas e organizacdes informais de agricultores familiares. Epoca:
todo o exercicio.

Descrigao: verificacao, pela Sureg, de que os recursos liberados foram aplicados segundo as
regras do programa conforme a proposta aprovada, havendo segregacéo de funcoes.

Fundamentacao: a verificacdo da correta aplicacdo dos recursos por parte das organi-
zacoes de agricultores familiares é necessaria para garantir se os pagamentos sao devidos
e se a politica publica tem se desenvolvido de acordo com os moldes planejados.

Responsavel: Suregs. Epoca: todo o exercicio.

De maneira a permitir a extrapolacdo das conclusdes das fiscalizagOes realizadas pela CGU
para o total de CPR-Doacéao firmadas no ambito do PAA, buscou-se uma amostra que fosse
estatisticamente relevante. Assim, as seguintes a¢coes de controle foram realizadas pela CGU:

< no total, 534 CPRs-Doacéao foram analisadas pela CGU entre 2012 e 2014, no mon-
tante de R$ 110.306.266,03, em dezenove estados da Federacéo. A titulo de avaliacédo
da abrangéncia da atuacéo da CGU, foi firmado, em 2012, o total de 2.090 CPRs, no
valor de R$ 361.202.728,66, nos 26 estados e no Distrito Federal;

< vinculados a essas CPRs, foram selecionados 963 consumidores para a realizacao de
visitain loco e 1.057 agricultores fornecedores. Foi realizado o total de 321 fiscalizacbes
para analise de documentos nas capitais e 822 fiscalizacoes para verificagdes in loco.
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PASSO 4: DEFINICAO DE TECNICAS E INSTRUMENTOS DE AVALIACAO

No quadro 2, sdo apresentadas as técnicas e os instrumentos de avaliagdo utilizados na
avaliacdo de implementacao feita pela auditoria.

Técnicas e instrumentos de avaliacdo por tipo de questao de auditoria

Questoes de auditoria Técnicas e instrumentos de avaliacao

Realizar fiscalizacdo in /oco nas propriedades dos produtores atendidos
pelo PAA, solicitando ao produtor, por meio de entrevista, que confirme
0 seguinte:
= as informagdes constantes das notas fiscais e dos relatorios de en-
trega pertinentes ao projeto fiscalizado relacionadas a ele — nome,
CPF1 produtos fornecidos; quantidades entregues, data e local da
1. No caso da CPR-Doagao, as entrega, valor unitario e valor recebido;

informagges prestadas pelas orga- = se 0s produtos comercializados constantes das notas fiscais e dos

IZacoes de agricultores familiares relatorios de entrega apresentados referem-se a prépria produgéo
e registradas nos documentos (e no & de terceiros); e

comprobatorios das operagdes | icultor familiar & iqual a0 d ta d

~ . . . . ®

s50 confiaveis e fidedignas? seova orPago a0 agricultor familiar € igual ao da proposta de
participacdo, deduzidos, quando couber, os valores referentes
a impostos.

Aprofundar os exames por meio de fiscalizacéo in loco nas propriedades
dos agricultores selecionados na amostra, produzindo registro fotogréfico,
com vistas a confirmar a capacidade produtiva e obter elementos materiais
ndo disponiveis por outros meios.

2. A Conab Matriz possui ins-
trumentos de gestdo adequados
ao monitoramento da execucado
da politica publica, sendo
capaz tanto de atuar tempes-
tivamente para a correcdo de
rumos quanto de garantir com
razoavel seguranca, dentro de
sua competéncia, 0 atingimento
das metas definidas nos termos
de cooperacdo firmados?

Verificar, mediante analise documental dos processos autuados dos projetos
do PAA, se existe segregacdo de fungdes na homologacéo e ratificagdo
das propostas, no acompanhamento dos projetos, na fiscalizagdo das
operacdes e no pagamento das parcelas executadas.
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Questoes de auditoria

3. As Suregs verificam a confor-
midade dos documentos exigidos
das organizacBes de agricultores
familiares antes da assinatura
da CPR?

4. As Suregs fiscalizam as operacdes
realizadas pelas organizac@es de
agricultores familiares participantes,
implementando controles internos
administrativos adequados e
mantendo arquivados todos 0s
documentos comprobatorios de
cada parcela executada?

Técnicas e instrumentos de avaliacao

Mediante analise documental, verificar a conformidade das propostas
para participa¢do no PAA, observando o que segue:
e apresentacdo de DAP, de seu extrato eletrdnico, ou documento

equivalente, de todos os fornecedores, agricultores familiares ou
equiparados, identificados na proposta de participagdo como forne-
cedores em cada projeto, conforme documento 1, respectivamente,
dos anexos I, II, lll e IV do titulo 27 do MOC,2 com vistas a confirmar
que sdo elegiveis para participacdo no PAA;

confirmar a validade, na data da assinatura da CPR, das DAPS, ou
documentos equivalentes, dos fornecedores constantes na proposta
de participacéo;

comprovar a apresentacao e a validade das certiddes negativas do
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), do Fundo de Garantia
do Tempo de Servico (FGTS), da divida ativa e da Receita Federal
(ou respectivos extratos) e a regularidade no Cadastro Informativo
dos Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal (Cadin) da co-
operativa ou associagao proponente, assim como da apresentacéo
do estatuto e da ata de eleicdo/posse da diretoria da cooperativa
ou associacdo na data da assinatura da CPR e enquanto vigente
a operacao;

caso a documentacéo referida ndo conste do processo, requerer, por
meio de solicitacdo de fiscalizacdo, a apresentacdo dos documentos
ausentes e/ou as justificativas/esclarecimentos da ndo exigéncia
de apresentacao de documento probatdrio de regularidade fiscal
e habilitacdo juridica;

examinar a proposta de participagéo, visando confirmar a apresenta-
¢do completa das informages, conforme requeridas no documento
1 —anexo | do titulo 30 do MOC,? devidamente datada e assinada
pelos representantes da entidade proponente e dos consumidores; e

comprovar a aprovacao da proposta de participacéo, que deve ser
assinada por todos os fornecedores do projeto. Examinar a CPR-
-Doacdo e eventuais aditivos, com vistas a comprovar a formalizagdo
da operagdo, conforme “Documento 3 — CPR-Doagdo” do titulo 30
do MOC,2 e identificar as condi¢Ges avengadas: valor da CPR; data
de vencimento, de quitacdo e de liberagdo dos recursos; garantia
(nota promissoria no valor correspondente a 103% do valor da
operagdo, com prazo de validade de até sessenta dias ap6s a data
de vencimento da CPR-Doacéo); fiscaliza¢do; penalidade, no caso
de mora; e de exequibilidade do titulo. Para os campos pertinentes,
verificar a compatibilidade das condicOes avengadas com a proposta
de participacdo aprovada.
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Questoes de auditoria

5. As organizacOes de agricul-
tores familiares efetivamente
adquirem alimentos produzidos
por agricultores familiares? O
valor pago pelas organizacoes
aos agricultores familiares € igual
ao da proposta de participacao,
deduzidos, quando couber, 0s
impostos?

AVALIACAO DE IMPLEMENTACAO

Técnicas e instrumentos de avaliacao

Realizar fiscalizag&o in loco na cooperativa/associagao signataria da CPR-
-Doagao, com 0s seguintes exames:

identificar a CPR-Doacdo fiscalizada;

nos casos em que as DAPs sejam atestadas por entidades de as-
sisténcia técnica rural local ou que sejam apresentados documen-
tos equivalentes a DAP definidos no MOC, quando o cadastro de
agricultores familiares esteja disponivel localmente (Relagéo de
Extrativistas Beneficiarios — REB), circularizar as entidades locais
responsaveis, com vistas a confirmar que os fornecedores indica-
dos estavam registrados como agricultores familiares a época da
assinatura da CPR.

Verificar, mediante entrevista com amostra dos agricultores beneficiarios,
as seguintes informacdes:

as informag0es constantes das notas ficais e dos relatorios de en-
trega, pertinentes ao projeto fiscalizado, a ele relacionadas — nome,
CPFE! produtos fornecidos, quantidades entregues, data e local da
entrega, valor unitario e valor recebido;

se 0s produtos comercializados, constantes das notas ficais e dos
relatorios de entrega apresentados, referem-se & propria produgéo
(e ndo a de terceiros);

se 0 valor pago ao agricultor familiar é igual ao da proposta de parti-
cipacdo, deduzidos, quando couber, os valores referentes a impostos;

aprofundar os exames, por meio de fiscalizagdo in /oco nas proprie-
dades dos agricultores selecionados na amostra, produzindo registro
fotografico, com vistas a confirmar a capacidade produtiva e obter
elementos materiais ndo disponiveis por outros meios; e

registrar os indicios de irregularidade encontrados e, durante a
entrevista, aprofundar os exames, buscando colher elementos de
suporte documental e detalhes do modo de operagao, visando apurar
os fatos e identificar os agentes publicos e/ou privados que deram
causa as irregularidades.
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Questoes de auditoria

6. As organizages de agricultores
familiares, quando da destinagao
dos produtos adquiridos, ohedecem
as normas do programa e aos
termos ajustados na proposta
de participacdo, respeitando o
cronograma estabelecido, bem
como as condicBes de qualidade/
quantidade e destinacao?

Nota: * Cadastro de Pessoas Fisicas.

Técnicas e instrumentos de avaliacao

Selecionar para visita/entrevista as instituicdes consumidoras signatarias
dos termos de recebimento e aceitabilidade, considerando a materialidade
(valor/quantidade produtos recebidos), o local da sede da instituicdo
consumidora e a criticidade — instituicdes ndo constituidas na proposta
de participacéo.

Solicitar ao responsavel pela assinatura do termo de recebimento que
confirme a exatiddo das informac@es prestadas nos termos de recebimento
e aceitabilidade por ele assinados quanto a especificagdo, quantidade e
data de recebimento dos produtos.

Realizar entrevista com demais envolvidos no recebimento dos alimentos
doados, tais como nutricionista responsavel, gestor de estoque e respon-
saveis pelo restaurante ou cantina, com vistas a confirmar o respeito a
qualidade, a quantidade e ao cronograma de entrega definido na proposta
de participacéo.

Verificar a existéncia de equipamento de aferi¢ao de peso. Destaque-se que,
apesar de inexistir previsao legal para a exigéncia de balanca, pressupde-se
que a pesagem dos alimentos é condigdo necessaria para a confirmagao,
no ato do recebimento, da quantidade dos produtos entregues, registrada
no termo de recebimento e aceitabilidade.

Verificar, mediante fiscalizacdo, se foi apresentada motivacao para
a alteracdo e se foi mantido o equilibrio econdmico-financeiro da
proposta de participagdo nos casos em que houve altera¢do do
cronograma estabelecido, das condi¢des de qualidade/quantidade
ou da destinagao.

2 Disponivel em: <https://goo.gl/jZVZXi>.

PASSO 5: EXECUCAO DA AVALIACAO

Inicialmente, foram realizadas a¢des de controle-piloto em Pernambuco e em Minas Gerais,
buscando testar os procedimentos e o0s questionarios que haviam sido elaborados, de modo
a colher elementos que permitissem concluir se os testes de auditoria, como desenhados,
teriam condigOes de subsidiar a resposta das questdes de auditoria.

Apos o trabalho-piloto, foram feitos ajustes pontuais nos procedimentos e descentrali-
zadas as acdes de controle para realizacdo das fiscalizacdes, conforme tabela 1.
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TABELA 1
Execucdo de ajustes e acdes de controle no PAA

AL 3 5 3

3 3
AM 1 2 1 1 1
BA 37 100 73 118 131
CE 25 35 32 96 94
ES 2 8 4 5 7
GO 1 5 2 2 4
MA 1 1 1 1 1
MG 56 84 75 120 112
MS 2 7 3 3 5
MT 28 72 56 116 101
PB 2 5 4 5 5
PE 18 33 22 95 54
PI 1 2 2 2 2
PR 25 95 49 123 103
RJ 2 5 3 5 4
RN 5 9 9 10 13
RO 13 27 25 100 59
RS - - - 11 -
SC 44 137 60 105 123
SP 55 190 110 147 141
Total 321 822 534 1068 963

Elaboragdo: CGU (2016).
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Os trabalhos de fiscalizagéo se estenderam por dois anos, sendo criados critérios de
priorizacdo dos municipios e das CPRs que seriam mais criticas, considerando, nesse pro-
cesso, a capacidade operacional das CGU-Regionais.

As acOes de controle tinham o objetivo de coletar evidéncias acerca da conformidade
das operacdes, subsidiando também avaliacdo quanto as causas das falhas identificadas
e os efeitos sobre o programa, sendo o relatorio estruturado a partir das questdes de au-
ditoria formuladas.

PASSO 6: RECOMENDACOES

Considerando a extensao dos exames e a quantidade de fiscaliza¢des que foram executadas,
a CGU elaborou dois relatorios intermediérios, chamados Relatérios de acompanhamento,
buscando apresentar aos gestores resultados parciais e permitir corre¢cdes tempestivas na
conducéo do programa.

Ja os resultados finais da atuacéo da CGU foram registrados no Relatorio de avaliagéo
da execucéao de programas de governo n° 52, cuja apresentacao e implementacao de provi-
déncias também envolveram interacdo com os gestores federais responsaveis pelo programa
na Conab, no MDS e no entdo MDA.

Ao longo do acompanhamento do programa, a Conab promoveu, a partir dos trabalhos
da CGU, aperfeicoamentos tanto na matriz como nas superintendéncias regionais nos es-
tados. Praticas e procedimentos aplicaveis a celebracdo dos instrumentos contratuais, ao
acompanhamento, ao controle, ao pagamento, a fiscaliza¢ao e a transparéncia publica foram
reformulados.

Foram realizadas atualizagcdes dos normativos voltados ao publico externo e aos empre-
gados da Conab, contribuindo para o fortalecimento dos controles internos. Também foram
instituidos o Plano Nacional de Fiscalizagdo e a definicdo mais precisa das visitas técnicas
orientativas (VTOSs) realizadas pelas Suregs, constituindo um importante instrumento de
gestdo para monitoramento e correcédo de rumo da politica.

Foi estabelecido que um termo de compromisso a ser assinado pela entidade recebe-
dora explicitara o direito de atuar na elaboracdo da proposta de participacado e receber os
alimentos conforme previsto na proposta. Além disso, um caderno de entregas para registro
e controle dos recebimentos sera ofertado pela organizacéo fornecedora.

Um novo capitulo especifico do manual operacional da Conab passou a informar entidades
proponentes, fornecedores e consumidores a respeito das infragdes e penalidades aplicaveis.
A liberacédo dos recursos da conta bloqueada passou a ser condicionada a comprovacéo da
parcela executada, acompanhada de relatério de pagamento aos agricultores. Além disso,
foram definidos em norma procedimentos para a substituico de produtos ou beneficiarios do
programa. Finalmente, as VTOs passaram a constituir um importante instrumento de gestao
para monitoramento, aperfeicoamento e correcao de rumos da politica, além de servir como
ferramenta para a capacitacéo e orientacdo dos empregados e do publico-alvo do PAA.
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BRASIL. Lei n°10.696, de 2 de julho de 2003. Dispde sobre a repactuacéo e o alongamento de dividas
oriundas de operacdes de crédito rural, e d& outras providéncias. Brasilia: Congresso Nacional, 2003.
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