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Os governos nao criam recursos, e sim arrecadam
da sociedade e os aplicam em suas politicas
publicas. Esses recursos sao, naturalmente, es-
cassos e devem ser utilizados da maneira mais
eficiente possivel.

No Novo Regime Fiscal (Emenda Constitucional
n°95/2016), foram introduzidos desafios adicionais
a gestdo financeira e orcamentaria dos 6rgaos e
entidades da administracao publica federal.

Dessa forma, avaliar é etapa essencial para
aperfeicoar as politicas publicas e aprimorar a
alocagao de recursos e a qualidade do gasto pu-
blico, visando melhorar a prestacao de servicos
a sociedade.

Este guia de orientacao — Avaliagdo de Poli-
ticas Publicas: guia prdtico de andlise ex-ante,
volume 1 - é uma ferramenta fundamental para
a elaboracao de politicas publicas, que vem se
somar aos esforcos ja empreendidos ha tempos
pelo governo federal com vistas a consolidar uma
cultura de avaliacdao na administracao publica
federal. Entre esses esforcos, destacam-se: a ava-
liacdo anual do Plano Plurianual (PPA), que busca
apresentar uma visao geral da implementacao
e dos resultados dos programas integrantes do
plano; e as avaliacdes realizadas pelo Comité de
Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas
Federais (CMAP), que resultaram em aprimora-
mentos significativos na alocacao de recursos e na
focalizacao do publico-alvo das politicas avaliadas.

A publicacao do guia representa um passo
fundamental para orientar os 6érgaos na elaboracao
das novas politicas publicas, destacando-se, entre
as dimensodes abordadas, aquelas relacionadas
aos aspectos fiscais, orcamentarios e financeiros.

A andlise orcamentaria e financeira possibilita
a mensuracao do real valor das politicas publicas e
a identificacdo dos seus potenciais beneficios. Em
contextos de restricao fiscal, busca-se o alcance
do maximo retorno econémico e social ao menor
sacrificio possivel da sociedade.

Assim, a 6tica orcamentaria e financeira da
avaliacao ex ante consagra-se como instrumento
de incentivo a eficiéncia, a eficacia e a efetividade
das politicas escolhidas pelo governo para solu-
cionar os problemas enfrentados pela sociedade.

Dyogo Henrique de Oliveira

Ministro do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao

Aprimorar a qualidade do gasto e promover
a eficiéncia na elaboracao e na execucao da
politica publica sao objetivos permanentes
daqueles que receberam da sociedade a honrosa
incumbéncia da gestao de recursos publicos.

Acrescente-se a esses objetivos o desafio
do equilibrio fiscal. Se, por um lado, os anseios
e necessidades da sociedade sao crescentes
e complexos, por outro, a capacidade do
governo para obter recursos da sociedade é
limitada. Uma forma de superar esse dilema
é racionalizar a execucao do gasto publico,
ao priorizar politicas eficazes e eficientes
no atendimento das demandas dos cidadaos,
atributo essencial a boa gestao publica,
independente do ciclo econémico.

Nao basta evidenciar as necessidades da
sociedade e a importancia da politica publica. E
necessario também ponderar e avaliar ex ante
seus custos, beneficios potenciais, formas de
execucao de politicas e meios para monitorar
seus resultados.

E nesse contexto que se apresenta este
guia, fruto do esforco e da experiéncia de
equipes técnicas de diferentes ministérios para
orientar a construcao de politicas publicas
consistentes e comprometidas com a melhoria
do gasto publico no Brasil.

Henrique Meirelles
Ministro da Fazenda
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APRESENTACAO

E com satisfacdo que apresentamos a publicacdo Avaliacdo de Politicas Publicas: guia prdtico
de andlise ex ante, resultado de intenso trabalho conjunto entre a Casa Civil, o Ministério
da Transparéncia e Controladoria-Geral da Uniao (CGU), o Ministério da Fazenda (MF), o
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MP) e o Ipea, com a colaboracao
do Centro de Aprendizagem em Avaliacdo e Resultados para o Brasil e Africa Lus6fona da
Fundacao Getulio Vargas (Clear/FGV) e do Centre for Public Impact (CPI).

A publicacao do guia € medida pratica de ado¢ao de mecanismo de lideranca e estratégia
que segue as diretrizes de: i) direcionar agdes para a busca de resultados para a sociedade,
encontrando solugdes tempestivas e inovadoras para lidar com a limitacao de recursos e com
as mudancas de prioridades; e, ii) de modo mais direto e especifico, avaliar as propostas de
criagcao, expansao ou aperfeicoamento de politicas publicas e de concessao de incentivos
fiscais — aferindo, sempre que possivel, seus custos e beneficios — postas no art. 4°, incisos |
e VII, do Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017, que estabeleceu a politica de gover-
nanga da administracao publica federal direta, autarquica e fundacional.

O momento é de modernizacao do Estado brasileiro, com base em reformas
estruturantes, com uma agenda que vai desde as reformas trabalhista, da previdéncia e do en-
sino médio a reforma das politicas publicas. Esta Ultima esta ligada a ideia de que governos pre-
cisam ser capazes de avaliar suas politicas e demonstrar o impacto de suas agcoes e como elas
beneficiam os seus cidadaos. Para promover o ajuste necessario as contas publicas e retomar
o crescimento equilibrado, € imprescindivel a racionalizacao da execucao do gasto publico,
priorizando as politicas publicas eficientes, com foco na melhoria da prestacao de servicos e
na reducao dos custos, com o cidadao posicionado no centro das decisdes governamentais.

A nova sistematica de avaliacao de politicas sera gradual e tem seu primeiro
passo na disseminacao deste guia, que traz aos gestores e aos técnicos dos diferentes
ministérios e 6rgaos do governo federal um conjunto de ferramentas para auxilia-los no enorme
esforco que é a formulagao, a conducao e o aprimoramento das politicas publicas. Além de
oferecer uma introducao acessivel ao tema da avaliacao ex ante das politicas, este guia
constitui ferramenta adicional aos gestores que estao na ponta da implementacao das politicas
publicas, que agora contarao com roteiro basico de tépicos a serem refletidos e respondidos
no momento de formulacao de uma nova politica, na expansao ou na reformulacao de uma
politica ja existente.

O conteudo deste material apresenta-se como guia de boas praticas, com base em
experiéncias nacionais e internacionais, e serve como recomendacao a ser perseguida pelos
gestores na avaliagao continua das politicas publicas, trazendo referéncias para a formulagao
de futuros programas, acoes e decisoes no ambito governamental. Cabe destacar que o Ipea
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cumpriu e cumpre com exceléncia sua missao, produzindo conhecimento e consolidando
todo o aprendizado adquirido ao longo de anos no seu papel de ser o indutor da avaliagao
de politicas publicas no governo federal, estando, no seu dia a dia, em parceria com os
gestores e 0s técnicos que executam as politicas publicas. Gostariamos de registrar nossos
agradecimentos ao Ipea, cuja atuacao foi fundamental na elaboragao deste guia, exercendo
um papel de lideranca em todo o processo.

O MF e o MP tém se concentrado na qualidade do gasto publico, na perspectiva da ava-
liacao de politicas publicas, o que tem se refletido, por exemplo, no alinhamento da alocacao
orcamentaria e financeira, com foco nos resultados dos gastos efetuados. O mesmo pode
ser dito sobre a CGU, que, para além do seu papel de auditoria e controle, tem atuado com
proatividade, agindo antecipadamente, em conjunto com os 6rgaos finalisticos na tematica
de avaliacao de politicas publicas. Agradecemos a esses ministérios a valiosa contribuicao
técnica compartilhada e o engajamento neste projeto.

Esta publicagao contou também com o apoio do Ministério das Cidades, que, no
desenvolvimento pratico dos instrumentos propostos, cedeu a experiéncia de formulacao
do Programa Cartao Reforma e, com muita disposi¢ao, contribuiu com a elaboracao do
exemplo desse programa ao longo de todo o guia. Agradecemos ao Ministério das Cidades
a colaboracao prestada.

Nao podemos deixar de agradecer o engajamento dos gestores e dos técnicos que
trabalharam neste guia, produto feito a muitas maos, aproveitando a expertise institucional
desses 6rgaos e a vontade de, a partir disso, caminhar lado a lado com os ministérios e os
orgaos finalisticos, contribuindo para a melhoria dos produtos das politicas entregues a
sociedade. Foram valiosos também os comentarios e as sugestoes de aprimoramento da
equipe técnica do Banco Mundial.

Por fim, espero que esta publicacao, pelo carater didatico e norteador, contribua
significativa e oportunamente as discussdes necessarias para a realizacao da analise ex ante
de politicas publicas, proporcionando a melhoria na tomada de decisao da alocacao dos
€scassos recursos disponiveis.

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




PREFACIO

Este guia oferece uma introducao acessivel ao tema da avaliacao ex ante de politicas
publicas. Ele apresenta orientagcoes praticas das principais etapas para o desenho, a
implementacao e a analise de impactos de acoes do governo federal. Dois programas sao
tomados como exemplos, ao longo do texto, para pautar a aderéncia entre as orientagcoes e
0s casos reais. Este volume, que se refere a uma etapa prévia de construcao da politica, sera
complementado com a publicacao de outro guia sobre a avaliacao ex post de politicas, relativo
a apresentacao de metodologias para a analise de impactos na sociedade, posteriores a
implantacao da acao publica.

Esta primeira edigcao deste manual pretende se tornar um documento referencial de
apoio aos orgaos publicos federais, em particular no tocante as melhores praticas de ava-
liacao aplicadas em diversas partes do mundo. Cada vez mais, todos os paises reconhecem
a necessidade de concentrar esforcos na adocao de ferramentas de avaliacao que sejam
praticadas de forma efetiva para aprimorar os desenhos das politicas, acompanhar seu uso
e avaliar de maneira constante os custos e os beneficios sociais da intervencao publica no
territorio nacional.

O esforco para a construcao deste guia envolveu diversas instituicoes federais,
coordenadas pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, promovendo entre elas uma
importante troca de informacdes, de conhecimentos e de propostas. Esse trabalho
conjunto possibilitou a apresentacao deste documento, com a sintese do que existe de mais
avanc¢ado na avaliacao de politicas publicas. O desejo é que este trabalho seja ampliado,
envolvendo os demais 6rgaos setoriais federais, com o objetivo de construir um sistema
integrado de avaliagao de politicas dentro do governo federal. Isso possibilitaria nao apenas
maior coordenacao e integracao das politicas setoriais mas também viabilizaria o alcance
de maior eficiéncia, eficacia e efetividade das acoes publicas.

O conteudo deste volume traz informacoes sobre os principais estagios da construcao
de politicas, envolvendo o diagnostico do problema a ser enfrentado, a caracterizacao
da politica — objetivos, publico-alvo e resultados esperados — e 0 seu préprio desenho.
Outras etapas consistem em apresentar estratégias de construcao de legitimidade, imple-
mentacao, monitoramento, avaliacao e controle. Finalmente, elementos sobre o impacto
orcamentario e financeiro das politicas desenhadas e a analise prévia de seus custos e
beneficios sao também detalhados.

Espera-se que as orientacoes deste guia sirvam como subsidio aos agentes publicos
federais para que possam construir, no ambito de suas instituicoes especificas, um setor
publico federal coeso e com acdes articuladas que favoregcam o bem-estar social e o
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desenvolvimento nacional. A construcao de boas politicas e a avaliacao de evidéncias de
seus impactos tendem a constituir as bases para que a agao estatal assuma, de forma
efetiva, eficaz e eficiente, seu papel fundamental na alocacgao, na estabilidade e na reducao
das desigualdades sociais do pais.

Ernesto Lozardo
Presidente do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada
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O PAPEL DA ANALISE EX ANTE

1 INTRODUCAO

A avaliacao das politicas publicas deve comecar no nascedouro, por meio da analise ex
ante, a fim de verificar, fundamentalmente, se respondem a um problema bem delimitado e
pertinente. Em funcao disso, observa-se se ha um objetivo claro de atuagao do Estado e se
propoe um desenho que efetivamente possa ser alcancado. Entre outros topicos, € necessa-
rio que as politicas publicas contem com essa analise ex ante para que 0s recursos publicos
e 0 bem-estar da sociedade sejam otimizados. Desse modo, evita-se a detec¢ao posterior
de erros de formulacao e de desenho, que, com maior racionalidade no processo inicial de
implantacao da politica, poderiam ter sido previstos e eliminados.

Essas avaliacoes serao uma ferramenta importante para viabilizar o Novo Regime Fiscal
instituido pela Emenda Constitucional n¢ 95/2016, uma vez que, com limite de gastos defini-
do por periodo de vinte anos, havera a necessidade de um debate mais qualificado sobre a
priorizacao de politicas publicas e as decisoes alocativas do orcamento. Como a demanda da
sociedade é crescente, o desafio do governo para esta e as proximas geragoes nao é apenas
conter a expansao do gasto publico mas também avaliar em que pontos ele é pouco produtivo,
com o proposito de procurar fazer mais com menos recursos e priorizando a efetividade e
a eficiéncia das politicas publicas. Nesse sentido, a analise ex ante pode contribuir para que
as decisoes alocativas sejam orientadas por critérios mais claros e transparentes, baseados
em analises técnicas mais robustas.

O fundamento da andlise ex ante é orientar a decisao para que ela recaia sobre a alter-
nativa mais efetiva, eficaz e eficiente. Além desse papel, espera-se, com este guia, contribuir
para o aprimoramento da formulacao e da concepcao das politicas publicas no governo
federal. As propostas de criacao, de expansao ou de aperfeicoamento de politicas publicas
podem ser formuladas de forma a contemplar as etapas apresentadas no boxe 1.

BOXE 1
Etapas da analise ex ante

diagnéstico do problema;

caracterizagdo da politica: objetivos, agdes, publico-alvo e resultados esperados;

desenho da politica;

estratégia de construcao de confiabilidade e credibilidade;

estratégia de implementacao;

estratégias de monitoramento, de avaliagdo e de controle;
vii) analise de custo-beneficio; e

viii) impacto orcamentario e financeiro.
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A figura 1 ilustra o papel da analise ex ante no ciclo da politica publica, no ambito da
proposta de aperfeicoar sua racionalidade e, por conseguinte, instruir com robustez e tem-
pestividade a tomada de decisao dos gestores e dos executivos do governo federal.

FIGURA 1
Racionalidade no ciclo de politica publica

ANALISE EX ANTE
Inclusdo para o
processo decisorio
Desenho
Obijetivos Custo-beneficio

:

\
l/
.

Racionalidade Implementacdo

l\l

Avaliacdo

Elaboracdo: Subchefia de Analise e Acompanhamento de Politicas Governamentais (SAG)/Casa Civil.

Na analise ex ante, partindo-se da identificacao e caracterizacao de um problema que
demandaria intervencao do Estado, € necessario que sejam estabelecidos objetivos claros
para a agao governamental, bem como um desenho que efetivamente permita alcanca-los,
considerando, por exemplo, os incentivos dos agentes envolvidos. Antes de implementar a agao
governamental, precisa-se estimar os custos e os beneficios esperados, ainda que essa analise
possa ser ponderada por fatores de dificil mensuragao. Essa relacao de custo-beneficio deve ser
apresentada aos tomadores de decisao e estar transparente para a sociedade como um todo.
A qualidade das informacdes obtidas e das decisoes tomadas na analise ex ante afeta sobre-
maneira o desenvolvimento do ciclo da politica publica, afetando o nivel de desenvolvimento
e a qualidade da politica publica executada.

Independentemente da qualidade da analise e do planejamento realizado, na execucao da
politica publica, deve-se monitorar e avaliar a intervengao para garantir que sejam alcancados
os impactos esperados sobre o problema identificado. E importante que o monitoramento, a
avaliacao e o controle posteriores sejam elaborados e planejados antes da implementacao
da politica publica, com a definicao de quais indicadores e acdes serao necessarios, quem
serao os responsaveis e quando e como essas acoes serao desenvolvidas e seus resultados
comunicados. Muitas politicas publicas sao de dificil avaliacao, ou, em muitos casos, sua
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execucgao € cara, pois os dados necessarios nao foram planejados e coletados ou nao esta
definido a quem cabera essa avaliacao.

Vale destacar que este guia se esforcou para consolidar e trazer as referéncias de
diversas publicacoes dos 6rgaos do governo federal acerca do monitoramento e da avalia-
¢ao de politicas publicas, com destaque para os manuais do Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Uniao (CGU), as notas técnicas do Ipea e as portarias e instrucoes
normativas do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MP), entre outras.

Os préximos capitulos apresentam o passo a passo a ser seguido na elaboracao das
propostas de criacao, expansao e aperfeicoamento de politicas publicas, expondo sucin-
tamente os principais conceitos utilizados e ilustrando-os com base em dois exemplos. O
exemplo A trata da proposta de criacao de politica associada ao Cartao Reforma, brevemente
apresentada no boxe A.1. E o exemplo B trata de proposta associada a desoneracgao tributaria
e esta descrito no boxe B.1. Nao sera apresentado aqui exemplo que trate da proposta de
reformulacao de uma politica publica ja existente. Conforme for o caso, porém, sera conferido
destaque as especificidades necessarias da andlise ex ante.

BOXEA.1
Apresentacao do exemplo A

Proposta de nova politica: criacao de politica voltada a melhoria habitacional

Suponha que o Ministério das Cidades queira lancar programa com o intuito de oferecer aos grupos familiares de baixa renda que habitam

moradias inadequadas a aquisicdo de material de construgdo, destinado a reforma, ampliagdo ou conclusdo das unidades habitacionais de que
sejam titulares, possuidores ou mesmo detentores.

BOXE B.1
Apresentacdo do exemplo B

Proposta de adequacao de politica: reducao da aliquota de contribuicdo previdenciaria

Suponha que o governo queira proceder a reducao da politica de aliquota zero da contribuicdo previdenciaria incidente sobre a folha de salarios

e demais rendimentos do trabalho para além das empresas previstas na proposta original de 2011. Em substituicao, seria arrecadada contribuicdo
sobre a receita bruta pela aliquota de 2%. Com isso, altera-se a base de incidéncia da folha para o faturamento.

2 QUANDO EXECUTAR A ANALISE EX ANTE

Este guia apresenta conceitos e instrumentos para a analise ex ante das propostas de cria-
¢ao, expansao e aperfeicoamento de politicas publicas. Entende-se por politicas publicas
o conjunto de programas ou acoes governamentais necessarias e suficientes, integradas e
articuladas para a provisao de bens ou servicos a sociedade, dotada de recursos orcamen-
tarios ou de recursos oriundos de renuncia de receitas e beneficios de natureza financeira
e crediticia. A seguir, apresenta-se a descricao das acoes que requerem a analise ex ante.

1) Criacao de politica publica: instituicao de politica publica que nao faca parte da pro-
gramacao governamental vigente ou agregacao e desagregacao de politicas publicas
ja existentes, nao tendo recebido dotacao orcamentaria anteriormente.

2) Expansao de politica publica: acao que acarrete o aumento no valor da programagao
orcamentaria da renuncia de receitas e de beneficios de natureza financeira e crediticia
para ampliar politica publica ja existente.
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3) Aperfeicoamento de politica publica: alteragao no desenho de politica publica ja
existente na programacao governamental em execuc¢ao, podendo ou ndo ocasionar
aumento orcamentario.

Os instrumentos abordados neste guia sao aplicaveis em todos os 6rgaos, fundos, au-
tarquias e fundacdes do governo federal. E de suma importancia que os gestores e técnicos
executem diretamente a analise ex ante, sendo recomendado que as informagoes apresentadas
aqui constem em nota técnica sobre o mérito da politica apresentada quando do encami-
nhamento de atos normativos acerca de propostas de criacao, expansao e aperfeicoamento
de politicas publicas ao presidente da Republica.

Como recomendacao, cabe executar as analises ex ante de criagcao, expansao e
aperfeicoamento de politica publica, seguindo as sete primeiras etapas descritas no boxe
1 quando o impacto fiscal for superior a R$ 150 milhdes ao ano (a.a.) ou que represente
percentual superior a 5% a.a. do orcamento dos fundos, érgaos e entidades integrantes
dos orcamentos fiscal e da seguridade social. As analises ex ante com foco no impacto
orcamentario-financeiro da expansao da politica devem ser realizadas quando houver pro-
posta de aumento de gastos decorrentes de aumento do salario minimo, reajuste de salarios
ou reajuste para corrigir inflagao e ainda quando houver remanejamento de recursos entre
programas do mesmo ministério, levando a uma expansao do valor disponivel para um deles
e redugao para o outro.

Sao exemplos de aperfeicoamento de politicas publicas as alteragdes nos critérios de
selecao dos beneficiarios, nos parametros técnicos da politica, nas definicdes de prioridade
de pagamentos e nos procedimentos de atendimento. Embora essas alteracdes possam ser
realizadas por meio de atos meramente administrativos, como instrucées normativas ou por-
tarias ministeriais, o ideal seria que qualquer alteracao dos atributos principais das politicas
publicas, tais como objetivo, metas e publico-alvo, ensejassem a necessidade de analise ex
ante dos ministérios finalisticos.

Outro caso em que se recomenda a execucao de uma analise ex ante ocorre quando a
politica passou por uma avaliagao ex post, e os resultados dessa avaliagao mostraram que o
desempenho da politica foi baixo ou insatisfatorio e que ha a necessidade de a politica ser
reformulada em um ou mais dos elementos de seu desenho (por exemplo, na sua focalizacao
ou nas suas acoes).

3 A QUEM COMPETE EXECUTAR A ANALISE EX ANTE

O Decreto n29.191, de 1°¢ de novembro de 2017, estabelece em seu art. 30 que junto com o
envio da Exposicao de Motivos dos atos normativos submetidos ao Presidente da Republica
serao enviados os pareceres de méritos dos érgaos envolvidos com o ato. O art. 32 do decreto
aludido também define que os pareceres de mérito desses érgaos deverao conter elementos
abordados neste Guia, como a analise do problema que o ato normativo visa a solucionar e
0s objetivos que se pretende alcancar.

Fortalecendo o disposto acima, o Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017, que
dispbe sobre a politica de governanca da administracdo publica federal direta, autdrquica e
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fundacional, destaca, conforme art. 4% entre as diretrizes da governanga publica: “avaliar as
propostas de criag@o, expansao ou aperfeicoamento de politicas publicas e de concessdo de
incentivos fiscais e aferir, sempre que possivel, seus custos e beneficios”. Esse decreto instituiu
o Comité Interministerial de Governanca (CIG), com a finalidade de assessorar o presiden-
te da Republica na condugao da politica de governanca da administracao publica federal.
Ao CIG compete a aprovacao de “manuais e guias com medidas, mecanismos e praticas
organizacionais que contribuam para a implementacao dos principios e das diretrizes de
governanca publica”, os quais conterao recomendacoes a serem implementadas nos 6rgaos
e nas entidades da administracao publica federal direta, autarquica e fundacional definidos
na resolucao que os aprovar (§ 12 do art. 92).

O Ipea e as escolas de governo, a Escola Nacional de Administracao Publica (Enap) e a
Escola de Administracao Fazendaria (Esaf), em parceria com os ministérios centrais, Casa Civil
da Presidéncia da Republica, MP, Ministério da Fazenda (MF) e com a CGU, desenvolverao
estudos, capacitacoes e formagdes técnicas para construir a expertise de érgaos, fundos,
autarquias e fundacoes do governo federal acerca da analise ex ante.

Nesse processo de construcao da expertise na analise ex ante de 6rgaos, fundos, au-
tarquias e fundacoes do governo federal, poderao ser estabelecidos processos graduais de
implementacao das etapas mencionadas no boxe 1. Assim, primeiramente poderao ser elabo-
rados o diagnostico do problema, apresentado no capitulo 2, e a caracterizacao completa da
politica, exposta no capitulo 3. Na fase seguinte, seriam executadas a elaboragao do modelo
l6gico e a analise do desenho da politica, conforme proposto no capitulo 4, e assim por dian-
te. O fundamental é que, no médio e no longo prazo, o governo federal tenha um processo
bem definido e efetivo de analise ex ante das politicas publicas, melhorando a performance
das politicas e do gasto publico, com o alinhamento as melhores praticas internacionais de
conducao do ciclo de politica publica.

As analises ex ante executadas por 6rgaos, fundos, autarquias e fundagoes do governo
federal serao somadas as demais a¢des do sistema de avaliagao e monitoramento das politi-
cas publicas. Trata-se de mais uma iniciativa para fazer do processo de avaliagao do governo
federal uma agao consistente e transparente.

BOXE 2
Referéncias internacionais

Existem basicamente dois modelos de execucao das analises ex ante de politicas publicas nos governos: as que sao realizadas de forma centra-
lizada em determinados orgaos; e as que sao desenvolvidas pelos proprios 6rgaos setoriais, com base em diretrizes emanadas pelos orgaos de
centro de governo.

Exemplo do primeiro caso é o Chile, onde as analises ex ante séo realizadas pelo Departamento de Assisténcia Técnica, da Diretoria de Or¢amentos
(Dipres), vinculado ao Ministério da Fazenda, e de forma colaborativa, pelo Ministério de Desenvolvimento Social, no caso de politicas classificadas
como sociais. Nesse pais, os ministérios setoriais submetem propostas de criagao, expansao e reformulagdo de politicas publicas, em um sistema
Ginico e por determinado periodo. Esse processo unificado permite subsidiar as decisoes de priorizagdo do governo conforme a qualidade técnica
das propostas, entre outros critérios.

No segundo caso, um exemplo é o Reino Unido, onde a execucdo das analises ex ante cabe aos ministérios setoriais, os quais estdo vinculados
expressamente as orientagdes emanadas pelo guia publicado pelo Tesouro Britanico, denominado Green Book. Esse livro vincula a analise ex ante
a todas as novas politicas, programas e projetos, incluidas as politicas orgamentarias e as extraorcamentarias, as politicas sociais e as de infraes-
trutura e de capital, as intervencdes diretas do Estado e as agdes de regulamentacdo. Nessa analise vinculativa, ha uma combinagdo de critérios
econdmicos, financeiros, sociais e ambientais que devem ser observados pelos ministérios finalisticos.
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O trabalho apresentado aqui é fruto dos estudos realizados pelos coautores deste guia
sobre as experiéncias internacionais, bem como pela experiéncia adquirida na tematica de
monitoramento e avaliagao de politicas publicas ao longo dos ultimos anos e em estreita
relacao com suas missoes institucionais. Também é fruto do ciclo de reunides, iniciado em
agosto de 2016, com a coordenacao da Casa Civil e com a participagao ativa do MP, do MF,
da CGU e do Ipea para propor aprimoramentos as agoes de monitoramento e avaliacao de
politicas publicas do governo federal.

4 CHECKLIST DA ANALISE EX ANTE

Como um instrumento de sintese dos topicos abordados nos proximos capitulos e como uma
proposta dos pontos que devem estar claros quando da submissao de proposta ou publicagcao
de ato normativo que crie, expanda ou aperfeicoe politicas publicas, elaboramos o checklist
dos pontos elencados na introducao deste capitulo. As explicacdes a respeito de cada um
dos topicos abordados no guia estao detalhadas e aprofundadas ao longo dos préximos
capitulos. Os exemplos apresentados servem para dar ao gestor e ao leitor uma visao geral
e uma consulta rapida dos principais pontos a serem respondidos na analise ex ante. Esses
exemplos nao expoem as analises de mérito das politicas tratadas, apenas detalham as in-
formacoes importantes da formulacao dessas politicas pelos proponentes. Eles estao nessa
perspectiva, com foco apenas em buscar as informagoes usadas na formulacao das politicas
apresentadas. Podem existir avaliacoes realizadas a posteriori (ex post) que questionam a
efetividade e os beneficios da politica, que podem servir como subsidios para sua revisao
ou mesmo seu cancelamento.

A boa pratica realcada aqui se refere ao fato de serem elaboradas as informacoes
basicas sobre as politicas, explicitando seus objetivos, suas referéncias de concepcao e as
evidéncias que fundamentaram sua implementacao. Essa implementacao pode ou nao ser
uma boa pratica, e este guia nao se propode a fazer essa avaliagao.

A segquir, serao apresentados trés exemplos do preenchimento desse checklist pelos
gestores nos ministérios finalisticos envolvidos, supondo que tenham sido preenchidos na
elaboracao e proposicao da politica em questao. Como se trata da apresentacao de uma
proposta de boa pratica, todos os itens dos exemplos foram preenchidos. Para isso, no caso
do exemplo de reducao da aliquota de contribuigcao previdenciaria, alguns itens foram pre-
enchidos na elaboracao deste guia, pois nao foram encontradas informacoes nos materiais
disponiveis no momento da elaboracao da politica.

Destaca-se que as orientacoes sobre como preencher da melhor forma possivel o checklist
podem ser obtidas nos capitulos seguintes, nos quais se buscou trazer insights e ferramentais
para subsidiar a elaboracao dessas informacoes. Além disso, os capitulos objetivam construir
a analise critica das informacoes e do processo de elaboracao de politicas publicas.

O preenchimento do exemplo do checklist apresentado no exemplo C tem carater mera-
mente ilustrativo, com o objetivo de identificar as informagdes principais da politica proposta
no momento de sua elaboracao pelos proponentes. Utilizou-se a hipdtese de que a politica
esta no momento de sua formulacao, sendo que ao longo dos demais capitulos a analise do
desenho sera gradualmente realizada.
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1. Diagnéstico do problema ou da situa¢dao que demanda providéncias

1.1 Qual problema ou necessidade a proposta visa solucionar?

1.2 Quais as causas que acarretam o problema?

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

1.4 Apresentar, se cabivel, a comparacao internacional do problema.

1.5 Quais as razdes para que o governo federal intervenha no problema?

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

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

2.1 Qual o objetivo da proposta?

2.2 Quais sao os resultados e os impactos esperados para a sociedade?

2.3 Quais sao as acdes a serem implantadas?

17



AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS: GUIA PRATICO DE ANALISE EX ANTE

2.4 Quais sao as metas de entrega dos produtos?

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

2.6 Apresentar a existéncia de politicas publicas semelhantes ja implantadas no Brasil ou
em outros paises, reconhecidas como casos de sucesso.

3. Desenho, estratégia de implementacao e focalizacao

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

3.2 Apresentar possiveis articulacdes com outras politicas em curso no Brasil.

3.3 Apresentar possiveis impactos ambientais decorrentes da execucao da proposta.

3.4 Apresentar estimativa do periodo de vigéncia da proposta.

3.5 Qual o publico-alvo que se quer atingir?

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

3.7 Apresentar critérios de priorizacdo da populacao elegivel, definidos em funcéo da
limitacdo orcamentaria e financeira.

3.8 Descrever como sera o processo de selecdo dos beneficiarios.
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4. Impacto or¢camentario e financeiro

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

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

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

2) se as medidas foram consideradas nas metas de resultados fiscais previstas na lei de
diretrizes orcamentarias;

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

4) demonstracao da origem dos recursos para seu custeio quando se tratar de despesa
obrigatéria de carater continuado.

4.3 Apresentar declaracao de que a medida tem adequacao orcamentaria e financeira
com a Lei Orcamentaria Anual, compatibilidade com o Plano Plurianual e com a Lei
de Diretrizes Orcamentarias.

4.4 Quais sao os potenciais riscos fiscais da proposta?
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5. Estratégia de construcdo de confianca e suporte

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

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

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

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

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

6. Monitoramento, avaliacao e controle

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

6.2 Como sera realizado o monitoramento e quais serao os indicadores desse monitoramento
ao longo da execucao da politica?

6.3 Posteriormente, como sera realizada a avaliacao dos resultados da politica?

6.4 Como se dara a transparéncia e a publicacdo das informacées e dos dados da politica?

6.5 Quais serdao os mecanismos de controle a serem adotados?
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Exemplo A — Programa de Melhoria Habitacional'

O preenchimento do exemplo deste checklist tem carater meramente ilustrativo, com o objetivo
de identificar as informacdes principais da politica proposta quando de sua elaboracao pelos
proponentes. Utilizou-se a hipotese de que a politica estd no momento de sua formulagao,
sendo que ao longo dos demais capitulos a analise do desenho sera gradualmente realizada.

1. Diagnostico do problema ou da situacao que demanda providéncias

1.1 Qual problema ou necessidade a proposta visa solucionar?

Deficit habitacional qualitativo em areas urbanas.

1.2 Quais as causas que acarretam o problema?

Subinvestimento da populacao de baixa renda em infraestrutura habitacional, por ca-
réncia de recursos para a realizacao desses investimentos, ou por falta de priorizacao
desses gastos, e por restricao de acesso ao crédito barato.

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

Ainadequacao das moradias, considerando o deficit qualitativo urbano de extensao urbana
(exclui domicilios improvisados, rusticos e comodos) e os domicilios proprios, pode ser
evidenciada pelas seguintes estimativas (proporcao do universo dos domicilios brasileiros):

1) adensamento excessivo de domicilio préprios — 1.768.010 (2,7%);
2) auséncia de esgotamento sanitario — 8.694.210 (13,1%);
3) coberturainadequada - 938.837 (1,4%);
4) auséncia de banheiro exclusivo — 236.184 (0,4%); e
5) total de domicilios inadequados com pelo menos um dos indicadores citados —
10.939.016 (16,5%).
1.4 Apresentar, se cabivel, a comparacao internacional do problema.

Em 2015, o Brasil possuia o valor médio de 0,53 quarto por pessoa (IBGE, 2015), esse
indicador evidencia o alto adensamento domiciliar do pais. Em 2013, esse valor era

1.A elaboracdo deste checklist contou com o importante apoio do Departamento de Melhoria Habitacional da Secretaria Nacional de Habitagdo do Ministério
das Cidades, responsavel pela gestdo do Programa Cartdo Reforma. Também é fruto do processo de elaboracdo conjunta do programa, a partir de reunides
coordenadas pela Casa Civil, com a participacdo do Ministério das Cidades, do Ministério da Fazenda e do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo e do trabalho de consultoria da Controladoria-Geral da Unido (CGU), que apresentou a sua analise ex ante do programa, que permitiram e ainda
permitem o aprimoramento da politica. As informaces apresentadas aqui sdo as que constaram do processo de elaboracéo inicial da politica.
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de 1,70 para a média da Organizacao para a Cooperagao e Desenvolvimento Eco-
némico (OCDE); 0,96 para o México; e 0,92 para a Russia; portanto, adensamentos
domiciliares mais moderados.

Em 2010, a estimativa para o Brasil era de que 6,67% das pessoas viviam em domi-
cilios sem banheiro exclusivo — considerando o universo dos domicilios brasileiros, o
que inclui a populacgao residente em domicilios improvisados e rusticos e localizada
em areas urbanas, entre outras caracteristicas —, enquanto na média da OCDE esse
valor era de 1,16% e no México era de 4,19%. Na comparagcao com outros paises
emergentes, Chile, Turquia e Russia possuiam indicadores piores, respectivamente,
9,36%, 12,67% e 16%.

1.5 Quais as razdes para que o governo federal intervenha no problema?

Externalidade positiva, pois investimento em melhoria habitacional gera impactos
positivos em indicadores de saude e de educacao das criancas. Além disso, o pais
atravessa periodo de baixa atividade econdmica e alta taxa de desocupacao, afetando
o rendimento familiar.

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

Em 2012, foi criado o Construcard, que era uma linha de crédito subsidiada para a
compra de materiais de reforma e construgao, com juros mais baixos e periodo mais
longo de amortizacao para familias com renda familiar de até R$ 1.600. O Construcard
continua vigente com novas regras, permitindo a amortizagcao em até 240 meses e
Ccom juros especiais caso seja dada como garantia a alienacao do imovel.

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

2.1 Qual o objetivo da proposta?

Melhorar a qualidade habitacional dos domicilios brasileiros.

2.2 Quais sao os resultados e os impactos esperados para a sociedade?
1) Reduzir a inadequacao de moradias nas cidades brasileiras.
2) Melhorar os indicadores relacionados ao saneamento ambiental.

3) Promover impactos positivos sobre os indices associados de satide e de educacao.

2.3 Quais sao as acoes a serem implantadas?
1) Uniao:

a) concessao de subvencao econdémica destinada a aquisicao de materiais de
construcao pelo beneficiario para melhoria habitacional, por meio de crédito
junto as empresas fornecedoras de materiais de construcao; e
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b) concessao de subvencao econémica destinada ao fornecimento de assisténcia
técnica pelos estados, Distrito Federal (DF) e municipios, denominados entes
apoiadores.

2) Entes apoiadores:

a) elaborar proposta de melhorias habitacionais em areas especificas da cidade
aptas a receberem a subvencao prevista no programa;

b) cadastrar os grupos familiares interessados em participar do programa nas
areas propostas; e

c) prestar assisténcia técnica aos beneficiarios e realizar as agcdes de coordenagao,
acompanhamento e controle do programa nas respectivas esferas de atuacao.

2.4 Quais sao as metas de entrega dos produtos?
1) 2017: atendimento de 85 mil familias.
2) 2018: atendimento de 85 mil familias.

3) 2019: atendimento de 85 mil familias.

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

O programa Cartao Reforma ataca a caréncia de recursos das familias de baixa renda
para a realizacao de investimentos e a inexisténcia de politicas publicas destinadas
ao deficit qualitativo, por meio da disponibilizacao de recursos publicos a essas fami-
lias para que realizem investimento habitacional. Isso gera melhoria habitacional nos
domicilios de familias de baixa renda, com:

» reducado de ambientes propicios ao desenvolvimento e a propagacao de doencas
infectoparasitarias, respiratorias e de infecgdes transportadas pelo ar e melhoria na
gualidade de vida (indicadores de saude), o que, por sua vez, pode gerar impacto
na assisténcia publica a saude (gastos com as doencgas relacionadas) e reducao
no absenteismo escolar.

Existem avaliagoes de politicas de melhoria habitacional em paises como Reino Unido,
Estados Unidos e Canadd, com avaliagdes robustas (quase experimentais) de impac-
tos positivos em indicadores de saude.? Os impactos causais sobre os indicadores de
educagao nao sao consensuais, mas ha evidéncia3 de correlagdes entre melhora da
habitacao e melhora da performance nos testes padronizados, principalmente por
meio da queda no absenteismo escolar.

2.6 Apresentar a existéncia de politicas publicas semelhantes ja implantadas no Brasil ou
em outros paises, reconhecidas como casos de sucesso.

2. Azeredo et al. (2007); Snyman et al. (2015); WHO (1989); Gove et a/. (1979).
3. 0 boxe A.10, pag. 67, elenca essas evidéncias.
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No Brasil, politicas semelhantes foram implantadas em alguns estados brasileiros, entre
eles Goias, Rio Grande do Norte e Para. Nao existem avaliagoes formais desses pro-
gramas, mas ha a percep¢ao clara de sua importancia para as familias de baixa renda.

3. Desenho, estratégia de implementacao e focalizacao

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

1) Unido: concessao de subvencao para aquisicao de materiais de construcao e
para fornecimento de assisténcia técnica; controle gerencial dos participantes
do programa.

a)

b)

o Ministério das Cidades, o Ministério da Fazenda (MF) e o Ministério do Pla-
nejamento, Desenvolvimento e Gestao (MP) estabelecerao conjuntamente: os
limites da parcela da subvencao econdmica destinada a aquisicao de materiais
de construcao; os limites da parcela da subvencao econémica destinada ao for-
necimento de assisténcia técnica pelos entes apoiadores; os limites da parcela
da subvencao econ6mica destinada a satisfacao dos custos operacionais do
programa que estejam a cargo da Uniao; a revisao do limite de renda familiar dos
candidatos a beneficiarios do programa, até trés salarios minimos; a remunera-
cao e as atividades a serem exercidas pela Caixa Economica Federal (Caixa) no
ambito do programa; as metas a serem atingidas pelo programa, observada a
disponibilidade orcamentaria e financeira; as condigdes operacionais relativas
ao pagamento e ao controle da subvencao econdémica concedida no ambito
do programa; e o numero minimo de beneficiarios a serem atendidos em cada
municipio contemplado pelas acoes do programa; e

ao Ministério das Cidades cabera: o estabelecimento dos procedimentos e das
condi¢Oes necessarias para adesao ao programa; a distribuicao regional dos
recursos do programa; a definicao dos critérios para selecao dos projetos de
melhoria habitacional apresentados pelos entes apoiadores; a definicao dos cri-
térios de cadastramento, elegibilidade e selecao das pessoas fisicas beneficiarias
do programa; a fixacao do valor da subvencao a ser concedida aos beneficiarios
e aos entes apoiadores, a partir das caracteristicas dos projetos de melhoria
habitacional a serem executados no ambito do programa; a definicao do con-
junto de acoes e parametros associados ao fornecimento de assisténcia técnica
pelos entes apoiadores; a operacionalizacao, o acompanhamento, o controle
e a avaliacao do desempenho do programa; a divulgacao, na rede mundial de
computadores, do rol de entes apoiadores e de pessoas fisicas beneficiarias
contemplados pelo programa; as condigdes para complementacao do valor da
subvencao econ6mica pelos entes apoiadores e pelas instituicoes privadas;
e a definicao de areas urbanas, incluindo areas regularizadas ou passiveis de
regularizacao. Também sera responsavel por firmar os Termos de Cooperacao
entre a Uniao e os entes apoiadores.
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2) Unidades federativas: promover o cadastramento e a selecao dos beneficiarios do
programa e das unidades habitacionais a serem contempladas por meio dos critérios
estabelecidos pelo Ministério das Cidades; responsabilizar-se pela regularidade
das informacdes prestadas pelos beneficiarios; realizar parcerias com entidades
publicas ou privadas e organizacoes nao governamentais (ONGs), todas essas sem
fins lucrativos, que possam contribuir para a otimizacao e o aperfeicoamento das
acoes e dos resultados do programa; elaborar, em ambito local, as suas expensas,
0s projetos da intervencao, voltados a melhoria habitacional, com a indicacao
geografica da area objeto de intervencao e de suas caracteristicas, nos termos
definidos pelo Ministério das Cidades; e elaborar projetos e prestar assisténcia
técnica aos beneficiarios do programa.

Também serao responsaveis pela coordenacao do programa, com as seguintes
acoes: elaboracao, em ambito local, de projetos da intervencao nos termos defi-
nidos pelo Ministério das Cidades; elaboracao de projetos e programas de acao
orientados a fornecer assisténcia técnica aos beneficiarios; visitar e vistoriar as
unidades habitacionais dos candidatos a beneficiarios do programa; acompanhar e
fiscalizar a execucao das obras e dos servicos, certificando-se de que a execucao
e a aplicagcao dos materiais de construcao adquiridos com recursos da subvencao
de que trata este decreto atendem, com regularidade, aos critérios do programa;
e informar ao Ministério das Cidades quaisquer indicios ou constatacao de mal-
versacgao dos recursos do programa.

3) Caixa: atuar como agente operador do programa; expedir os atos necessarios a
atuacao de instituicoes financeiras oficiais federais na operacionalizagao do pro-
grama, incluida a liberacao do recurso aos beneficiarios e aos entes apoiadores; e
enviar periodicamente relatorios gerenciais ao Ministério das Cidades.

4) Beneficiarios: fornecer mao de obra, equipamentos e ferramentas para a execucao
das obras de reforma, ampliacao ou conclusao de unidades habitacionais; e possuir
celular habilitado para receber SMS.

3.2 Apresentar possiveis articulacées com outras politicas em curso no Brasil.

Articulacao com a politica de regularizacao fundiaria/Desenvolvimento Urbano (nova
Lei n®13.465/2017), aproveitando as poligonais do Cartao Reforma para iniciar o pro-
cesso de regularizacao; e também com a politica de saneamento, priorizando areas que
tenham sido objeto de saneamento integrado ou ambiental, além de possuir servigco
de solucao individual de esgotamento sanitario para o domicilio (fossa e sumidouro).

3.3 Apresentar possiveis impactos ambientais decorrentes da execucao da proposta.

A operacgao do programa reduzira a inadequacgao de moradias nas cidades brasileiras,
com impacto sobre indicadores relacionados ao saneamento ambiental, a qualidade e
a0 acesso a agua (numero de domicilios urbanos com tratamento adequado de esgoto
e numero de domicilios urbanos com banheiro exclusivo).
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3.4 Apresentar estimativa do periodo de vigéncia da proposta.

Inicio a partir de 2017, mas a manutencao do programa Cartao Reforma e o fluxo de
suas acoes, nos exercicios de 2020 em diante, dependerao da avaliagcao dos seus
resultados efetivos, e, em se tratando de uma despesa de carater discricionario do
Poder Executivo, ficarao condicionados a disponibilidade orcamentaria e financeira.

3.5 Qual o publico-alvo que se quer atingir?

Grupos familiares em que os domicilios sejam caracterizados por:

1)

necessidade de reforma ou ampliacao em decorréncia de:

a) adensamento excessivo (mais de trés pessoas por dormitério, considerando
no coémputo o grupo familiar);

b) auséncia de esgotamento sanitario (forma de escoamento se da por fossa
rudimentar, vala, diretamente para o rio, lago ou mar, ou outra forma);

c) cobertura inadequada (cobertura é de zinco, madeira aproveitada, palha ou
outro material); e

d) auséncia de banheiro exclusivo do domicilio (domicilios sem banheiro ou com
banheiro de uso compartilhado).

necessidade de conclusao de obras relativamente:

a) aalvenaria interna ou externa;

b) as instalacoes elétricas e hidrossanitarias;

C) aos revestimentos internos ou externos, inclusive pintura;
d) ao forro e a reforma da cobertura;

e) ainstalacao de piso;

f) ainstalacao de esquadrias; e

g) aacessibilidade.

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

1)

2)

A renda familiar mensal bruta limitada a R$ 1.800.
Os domicilios devem ser:
a) localizados em area urbana e regularizada ou passivel de regularizacao;

b) predominantemente de paredes de alvenaria, de madeira aparelhada ou de
madeira serrada;

C) casaou apartamento, nao contemplando domicilios que sejam apenas comodos
(conceito de domicilio duravel);

d) de uso permanente; e
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e) livres de conflito fundiario ou acao judicial.
3) O beneficiario deve:

a) ser proprietario, possuidor ou detentor de imovel residencial em area indicada
pelo municipio e aprovada pelo Ministério das Cidades;

b) declarar possuir apenas um unico imével residencial em todo o territério nacional; e
c) ser maior de 18 anos ou em condi¢coes de emancipacao.

A partir da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad) de 2014, em que os
valores monetarios foram atualizados pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA) para a data de 31 de agosto de 2016, estima-se que o publico-alvo, con-
siderando os itens de reforma e ampliagao tratados pelo programa, seja de 3.945.587
domicilios (5,9% do total de domicilios do pais). Nao é possivel estimar a populacao
elegivel as obras de conclusao habitacional. Diante disso, como proxy, podemos es-
timar como populacao elegivel os domicilios totais que se enquadram nos critérios
elencados acima, que é de 14.731.689 (22% do total de domicilios do pais).

3.7 Apresentar critérios de priorizacdo da populacao elegivel, definidos em funcao da
limitacdo orcamentaria e financeira.

1) Terao prioridade na concessao dos beneficios do programa, em cada poligono de
intervencao, os grupos familiares:

a) em que a mulher seja responsavel pela subsisténcia da unidade familiar;

b) de que facam parte pessoas com deficiéncia que morem de forma permanente
no imovel objeto das intervencdes do programa;

c) de que fagam parte pessoas idosas que morem de forma permanente no imével
objeto das intervencgdes do programa; e

d) com menor renda familiar.

3.8 Descrever como sera o processo de selecao dos beneficiarios.
1) Definigao de limites da distribuicao dos recursos entre os entes da Federacao.

a) O Ministério das Cidades publicara limite de recursos por regiao e estado, de
acordo com estimativas de deficit qualitativo (adensamento excessivo, esgo-
tamento sanitario, cobertura inadequada e auséncia de banheiro exclusivo) da
unidade geografica em relacao ao Brasil.

O indicador utilizado para a distribuicao dos recursos entre os estados e o
Distrito Federal sera:

~_(_DHQE
L& =(55 S OF (1)
em que LE, corresponde ao limite de recursos da unidade federativa j; DHQ,
corresponde ao total dos componentes (demanda de servicos) do deficit ha-
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b)

bitacional qualitativo estimado para a unidade federativa j; e OF corresponde
ao orcamento federal do Programa Cartao Reforma.

O Ministério das Cidades publicara limite de recursos por municipio, de acordo
com estimativas de deficit qualitativo (informacgdes disponiveis — esgotamento
sanitario, auséncia de banheiro exclusivo e adensamento excessivo) do muni-
cipio em relacao ao Brasil, a partir dos dados do Censo Populacional de 2010.

O indicador utilizado para a distribuicao dos recursos entre os municipios de
um dado estado sera:

LFM_::{Lm/hz(aDHQ).VMS,casouMm:LE
| 0,1. L, caso LIMi > LE , (2)

em que:
LFM; é o limite final de recursos direcionados ao municipio i;

LIM; o limite inicialmente calculado para o municipio, correspondendo ao recurso
necessario para que 5,1% dos domicilios com deficit habitacional qualitativo
sejam beneficiados pelo programa;

a.é o coeficiente de atendimento do deficit habitacional qualitativo por municipio,
definido pelo Ministério das Cidades (valor atual é de 5,1%); e

VMS é o valor médio do servico prestado pelo Cartao Reforma, conforme es-
timativas de custos por servico.

2) Selecao dos entes federados a serem contemplados no programa.

a)

Entes enviarao projetos de melhoria habitacional, com a indicagao geografica
da area objeto de intervencao e de suas caracteristicas urbanas e situacao
juridico-fundiaria, nos termos definidos pelo Ministério das Cidades. Todo o
processo de selecao ocorrera por meio do software Sistema de Gestao do
Programa Cartao Reforma (SisReforma).

b) O Ministério das Cidades fara selecao dos entes federados, priorizando a se-

lecao dos municipios a partir dos seguintes critérios:

i) Indicador de Melhoria Habitacional (IMH), proporcao dos domicilios do
municipio com deficit habitacional qualitativo, seguindo os componentes
existentes na pesquisa do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), conforme definido a seguir.

DHQ
IMH= —5om:, 3)

em que DOM,; é o total de domicilios do municipio i.

A priorizagao se dara com a selecao dos municipios em ordem crescente
do IHM, representando a preferéncia por atender municipios com piores
indicadores de deficit habitacional qualitativo.

ii) Critério de contrapartida:
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o participacgao financeira do estado no programa, por meio de recursos
financeiros ou do lancamento de créditos tributarios até o limite de 100%
do valor alocado pela Uniao; e

o participacao financeira do municipio no programa, por meio de recursos
financeiros até o limite de 50% do valor alocado pela Uniao.

iif) Critérios relacionados as caracteristicas da poligonal de intervencao:

o predominancia de unidades habitacionais com caracteristicas de moradia
de interesse social, com um ou dois quartos;

> tempo de ocupagao;

> localizagao em Zona Especial de Interesse Social (Zeis), definida em
plano diretor municipal ou em lei especifica;

o complementacao de obras de urbanizacao iniciadas do Programa de
Aceleracao de Crescimento (PAC), assim consideradas aquelas que
foram contratadas a partir de 2007 no ambito do Fundo Nacional de
Habitacao de Interesse Social (FNHIS), Projetos Prioritarios de Investi-
mento (PPI), Urbanizacao de Assentamentos Precarios (UAP), Programa
de Atendimento Habitacional através do Poder Publico (Pr6-moradia),
saneamento integrado e saneamento ambiental;

o disponibilidade de infraestrutura urbana; e
> tipo de parcelamento.
iv) Critérios relacionados a situacao juridica fundiaria; e
v) Capacidade institucional do ente federativo.
3) Selecao dos domicilios beneficiarios no ambito dos municipios.

a) municipios farao a indicagao geografica da area objeto de intervencao e de suas
caracteristicas (poligono), nos termos definidos pelo Ministério das Cidades;

b) municipios selecionados pelo Ministério das Cidades na etapa anterior cadas-
trarao os domicilios (grupos familiares) interessados no SisReforma. Apenas
moradores da area indicada poderao participar do processo seletivo:

i) os grupos familiares apresentarao (em formulario padrao do Ministé-
rio das Cidades) informacgoes sobre aspectos sociais e do domicilio,
também escolherdo e priorizardao servicos a serem executados caso
sejam selecionados;

ii) o SisReforma fara pontuacao dos domicilios interessados, com listagem dos
pré-selecionados, a partir de informacdes prestadas pelos interessados; e
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iii) o sistema enviara informacoes de renda para validacao pela Caixa nos
cadastros: Numero de Identificagao Social (NIS), Sistema de Controle de
Obitos (Sisobi), Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) e folha do
Programa Bolsa Familia (PBF).

Equipe da prefeitura fara vistoria prévia nos domicilios para validar o servico solicitado.
Apos essa vistoria, sera gerado ranking final dos interessados.

4. Impacto orcamentario e financeiro

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

O custo inicial estimado é de cerca de R$ 6 mil por beneficio médio, incluido cerca de
R$ 100 a serem arcados pelas prefeituras, cerca de R$ 5.870 arcados pela Unido, dos
quais cerca de R$ 6 ja estdo inclusos na folha de pagamento atual.

4.2 Se a proposta de criacdo, expansao e aperfeicoamento da acdo governamental implicar
aumento de despesas ou renuncia de receitas e de beneficios de natureza financeira
e crediticia, apresentar:

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

Estimativa orcamentaria e financeira para o Programa Cartao Reforma em 2017 perfaz
aimportancia de R$ 500 milhdes. Nos exercicios de 2018 e 2019, os valores ficam con-
dicionados a disponibilidade orcamentaria e financeira a ser indicada pelo Ministério das
Cidades, quando da elaboracao dos respectivos projetos de leis orcamentarias. Estima-
-se, preliminarmente, para 2018 e 2019, respectivamente, em R$ 522.500 e R$ 546.012.

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

As despesas com o programa dar-se-ao com o remanejamento de dotagao orcamen-
taria de despesas discricionarias do Ministério das Cidades, nao impactando, desse
modo, as metas de resultados fiscais.

3) se as medidas de compensacao, no periodo mencionado, foram consideradas na
proposta, ocasionando a rentincia de receitas e beneficios de natureza financeira e
crediticia; e
Neste caso, nao se trata de proposta de rentincia de receitas e de beneficios de na-
tureza financeira e crediticia.

4) demonstracdo da origem dos recursos para seu custeio quando se tratar de despesa
obrigatéria de carater continuado.

Neste caso, nao se trata de proposta de despesa obrigatéria de carater continuado.
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4.3 Apresentar declaracao de que a medida tem adequacao orcamentaria e financeira
com a Lei Orcamentaria Anual, compatibilidade com o Plano Plurianual e com a Lei
de Diretrizes Orcamentarias.

Os recursos de 2017 sao provenientes de remanejamento de dotacdes orcamentarias
de despesas discricionarias do Ministério das Cidades.

Em relagao a compatibilidade do Programa Cartao Reforma com o PPA 2016-2019,
destaca-se que a iniciativa guarda compatibilidade com o Programa Tematico Moradia
Digna, por meio do objetivo de melhorar as condicoes de vida e de habitabilidade
das familias de baixa renda que vivem em assentamentos precarios.

A compatibilidade do Programa Cartao Reforma com a LDO se dara quando da inclusao
de dotagao em categoria de programacao especifica na futura Lei Orcamentaria para 2017,
cujo projeto de lei (PL) esta em tramitagao no Congresso Nacional (PL no 18/2016-CN).

4.4 Quais sao os potenciais riscos fiscais da proposta?

Nao ha, pois as despesas sao discricionarias e contingenciaveis.

5. Estratégia de construcao de confianca e suporte

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

Nos estados em que politica semelhante foi implantada, como em Goias, houve mobili-
zacao e demanda pela politica, havendo na implantagcao do governo federal confianca
na atuacao do Ministério das Cidades e da Caixa, que executam programas como o
Minha Casa Minha Vida. Todavia, o receio € de que, nos diversos municipios, as familias
de mais baixa renda nao sejam priorizadas, uma critica comum aos programas sociais.

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

1) Apoiarem a sua execucao: as empresas vendedoras de materiais de construcao
irao prezar pela sua reputacao e pela permanéncia no programa; os entes fede-
rados estarao interessados em mostrar os resultados da politica; os moradores
beneficiados serao os maiores interessados em se envolver com a execucao das
obras, sendo inclusive acompanhados por fiscais e podendo sofrer penalidades
em caso de descumprimento do acordado no programa.

2) Estarem alinhados: o Ministério das Cidades acompanhara os precos dos produ-
tos vendidos aos beneficiarios do programa por meio das notas fiscais que serao
automaticamente incluidas no sistema do programa, podendo identificar even-
tuais abusos. O alinhamento entre os beneficiarios e os vendedores de materiais
de compras sera incentivado pela possibilidade de os beneficiarios do programa
fazerem reclamacoes ao Ministério das Cidades.
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5.3 Como os envolvidos participam ou se manifestam na elaboracao da proposta?

Houve dialogo na elaboracao da proposta com a Associacao Brasileira da Industria de
Materiais de Construcao (Abramat) para analisar conjuntamente como poderiam ser efe-
tuadas as compras de materiais de construcao e reforma, de modo que fosse possivel ao
Ministério das Cidades ter acesso no sistema as notas fiscais vendidas aos beneficiarios
do programa com o subsidio recebido e para validar a forma em que se daria o pagamento
a ser realizado pela Caixa. Reunides com a Caixa foram realizadas para a elaboracao da
proposta, consolidando o papel e a atuacao dessa instituicao no programa.

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

Essa é uma prioridade do ministro das Cidades e do presidente da Republica, e, por se
tratar de uma politica social de melhoria habitacional, sua aprovacao certamente sera
prioritaria para os parlamentares do Congresso Nacional, ainda mais no contexto atual
de crise econdmica.

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

A oposicao ao programa podera vir dos nao beneficiarios do programa, uma vez que,
dada a demanda e a escassez de recursos, a estimativa é que o alcance seja de 3%
do publico elegivel ao programa.?

6. Monitoramento, avaliacdo e controle

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

O Programa Cartao Reforma sera inicialmente implementado a partir de projeto-piloto
em municipio a ser selecionado, com o objetivo de verificar os aspectos normativos e
operacionais do programa e validar a ferramenta de tecnologia de informacgao utiliza-
da na gestao do programa (SisReforma). A avaliacao do projeto-piloto sera realizada
por intermédio das analises dos produtos a serem descritos em plano de trabalho
estabelecido entre o Ministério das Cidades e a prefeitura do municipio selecionado.
Os resultados do projeto balizarao a aplicacao da politica para os demais municipios.

6.2 Como sera realizado o monitoramento e quais serdo os indicadores desse monitoramento
ao longo da execucao da politica?

O Ministério das Cidades fara o monitoramento do programa por meio do SisReforma
e dos relatorios gerenciais enviados periodicamente pela Caixa. O sistema tera as
informacdes em tempo real das notas fiscais dos materiais comprados de construgao
e reforma, bem como das visitas e fiscalizagdes realizadas pelos municipios no ambito
da assisténcia técnica. O cadastramento dos lojistas e a concessao dos beneficios
ocorrerao mediante consulta e verificacdes de informacao nas bases de dados oficiais
pertinentes. Os indicadores a serem monitorados sao:

4. Corroborado por matéria veiculada na internet no canal G1 no dia 11 de novembro de 2016 (Disponivel em: <https://goo.gl/si2NYV>.).
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1) percentual do limite orcamentario, definido para cada regiao o valor executado;

2) valor médio de cada tipo de material de construcao por cidade (monitoramento
de insumos);

3) percentual de cada tipo de material de construcao por cidade;
4) numero de familias beneficiadas (dados de execugao do programa);
5) indicador de quartos por pessoa (Pnad);

6) percentual de domicilios sem banheiro ou com banheiro de uso compartilhado
(Pnad);

7) numero de comodos no domicilio (Pnad); e

8) percentual de domicilios com cobertura inadequada — cobertura é de zinco, madeira
aproveitada, palha ou outro material (Pnad).

6.3 Posteriormente, como sera realizada a avaliacdo dos resultados da politica?

A avaliacao do programa sera realizada pelo Ministério das Cidades em colabora-
¢ao com os entes apoiadores, sendo encaminhado semestralmente ao Congresso
Nacional relatério de avaliagao do programa. A Caixa tera a obrigacao de encaminhar
periodicamente ao governo federal relatério contendo o valor global dos recursos
transferidos as pessoas juridicas vendedoras de materiais de construcao e aos entes
apoiadores e outras informacoes necessarias ao monitoramento e a avaliacao do
Programa Cartao Reforma.

6.4 Como se dara a transparéncia e a publicacdo das informacées e dos dados da politica?

O Ministério das Cidades disponibilizara, em pagina prépria na internet, todas as infor-
macoes acerca do programa, com a divulgacao do limite da distribuicdao de recursos
que poderao ser destinados aos municipios, bem como do rol de entes apoiadores e
de pessoas fisicas beneficiarias inscritas no programa, incluidos os dados cadastrais
e os beneficios recebidos.

6.5 Quais serdao os mecanismos de controle a serem adotados?

O SisReforma contara com mecanismos de controle para registrar as vistorias a serem
realizadas nas residéncias reformadas e ampliadas com recursos federais aplicados
por meio do Cartao Reforma, tais como o rastreamento do percurso realizado, o
registro georreferenciado das fotos que permitirdo o ateste quanto ao uso dos ma-
teriais de construcao adquiridos e o reconhecimento facial do fiscal responsavel, o
qual sera contratado pelo estado ou pela prefeitura para tal encargo. O material sera
adquirido somente em varejistas credenciados, os quais emitirao a respectiva nota
fiscal eletronica.

Sera implantado canal de comunicagao, como ouvidoria, para o recebimento de de-
nuncias e reclamacoes acerca do programa.

Além disso, o programa tera supervisao do controle do Ministério das Cidades,
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por meio de vistoria de imdveis que receberam intervengoes do programa, a partir de
plano amostral, com sele¢ao aleatéria de imoveis e municipios, a ser elaborado com
base nas referéncias estatisticas usuais.

Havera mecanismos de bloqueio de recursos e de suspensao da participacao no pro-
grama, caso os estados, 0s municipios ou os varejistas descumpram solicitagdes de
informacoes e de documentos necessarios ao acompanhamento, ao esclarecimento
de denuncias, reclamacoes e a fiscalizacao dos recursos aplicados.
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Exemplo B — Ampliacdo dos setores da desoneracao da folha de pagamento'

O preenchimento do exemplo deste checklist tem carater meramente ilustrativo, com o objetivo
de identificar as informacdes principais da politica proposta quando de sua elaboracao pelos
proponentes. Utilizou-se a hipdtese de que a politica estd no momento de sua formulagao,
sendo que, ao longo dos demais capitulos, a analise do desenho sera gradualmente realizada.

1. Diagnostico do problema ou da situacao que demanda providéncias

1.1 Qual problema ou necessidade a proposta visa solucionar?

Continua sendo o alto custo da mao de obra no pais, que ocorre em outros setores
intensivos em mao de obra para além dos setores beneficiados originais, ocasionando
também alta informalidade no mercado de trabalho.

1.2 Quais as causas que acarretam o problema?

Os altos custos laborais no Brasil decorrem do custo elevado da burocracia trabalhista
e da alta carga tributaria, além da baixa produtividade da mao de obra.

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

A arrecadacao derivada dos tributos incidentes sobre a folha de salarios representou,
em 2007, 22,6% da arrecadacao tributaria total, equivalente a 7,8% do produto in-
terno bruto (PIB), segundo a Receita Federal (RF). Nesse contexto, adquire particular
importancia a contribuicao patronal a Previdéncia Social, que atingiu, no periodo
referenciado, cerca de 2,4% do PIB. Considerando um trabalhador que recebe um
salario minimo, sem considerar outros custos nao salariais, o 6nus tributario repre-
senta um quinto da remuneracgao laboral. A dimensao da informalidade no Brasil pode
ser atestada pelos dados da Pnad de 2007: o quantitativo de trabalhadores no setor
formal e informal, no periodo analisado, foi de 79.872.772 (51,2% compoe a forca

1. A elaboracdo deste checklist baseou-se na Exposicao de Motivos da medida provisdria que tratou da desoneracéo da folha de pagamento em
questdo (MPV ne 582, de 2012), bem como dos relatdrios da Secretaria da Receita Federal Demonstrativo dos Gastos Tributarios — Projeto de Lei
Orcamentaria Anual (Ploa) 2018, de agosto de 2017, e Desoneracdo da Folha de Pagamento — Estimativa de Rentncia e Metodologia de Calculo,
e a andlise dessa politica realizada pela Secretaria de Politica Econmica, por meio da Nota de Andlise sobre a Desoneracao da Folha, de abril de
2015, disponivel em: <https:/goo.gl/6dTXfE>. Como referéncia, utilizou-se também os seguintes estudos: i) Nota técnica da Fundagdo Getulio
Vargas/Instituto Brasileiro de Economia (FGV/Ibre) — Evolugdo inicial da desoneracéo da folha salarial, de Gabriel Leal de Barros e José Roberto
Afonso, de julho de 2013; i) Nota técnica FGV/lbre — Avaliacdo setorial da desoneracéo da folha de saldrios, de Vilma da Conceicéo Pinto,
José Roberto Afonso e Gabriel Leal Barros, de fevereiro de 2014; e jii) Texto para Discussao n2 41 da FGV/lbre, de 2014 — Composicdo da
desoneracdo (completa) da folha de salérios, de José Roberto Afonso e Vilma da Conceicdo Pinto, de julho de 2014. As informacGes do checklist
néo disponibilizadas a época foram elaboradas no guia a titulo exemplificativo de boa prética, sinalizando a importancia de se responder a todos os
itens do checklist proposto neste guia.
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de trabalho formal e 48,8%, os trabalhadores informais). Considerada a alocacao
setorial da informalidade, a industria apresenta 34,3% de trabalhadores informais;
a agricultura, 76,5%; o setor de construcao, 69,9%; o comércio, 49,7%; a adminis-
tragcao publica, 21,3%; o setor de servico, 50,1%; e as outras especificacoes, 34%.
No primeiro semestre de 2012, observou-se uma queda da producao industrial de
3,8%, em relacao a igual periodo de 2011. Ademais, 0 emprego na industria recuou
1,2% no periodo, reflexo, sobretudo, da reducao de empregados em nove dos qua-
torze locais pesquisados, com destaque para Sao Paulo (-3,2%). Soma-se, ainda,
as expectativas adversas quanto as exportacoes, tendo em vista as perspectivas
de continuidade da retragcao do comércio mundial.

1.4 Apresentar, se cabivel, a comparacao internacional do problema.

Segundo as estatisticas produzidas pela Secretaria de Estatisticas Trabalhistas do
Departamento de Trabalho dos Estados Unidos da América (Bureau of Labor Statistics/
United States Department of Labor), o custo da hora de trabalho (chamado também
de custo de compensacao), incluidos os custos trabalhistas arcados pelos empregado-
res, na manufatura no Brasil, em 2011, foi equivalente a U$ 11,65. Esse valor é bastante
superior ao dos paises desenvolvidos, como exemplo, esse custo foi de U$ 28,44 na
Espanha. Todavia, o custo da hora de trabalho no Brasil foi superior ao de paises como
Estonia (U$ 10,39), Taiwan (U$ 9,34), Hungria (U$ 9,17), Polonia (U$ 8,83), México
(U$ 6,48) e Filipinas (U$ 2,01).

1.5 Quais as razoes para que o governo federal intervenha no problema?

As medidas consideram um cenario de retracao da atividade industrial doméstica,
gue sinalizou a necessidade de orientacao da acao governamental com vistas a
criar as condi¢coes propicias a retomada de investimentos produtivos e a elimi-
nacao de gargalos que criam obstaculos a competitividade e produtividade do
setor produtivo.

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

Para a reducao da informalidade do mercado de trabalho, tem-se como exemplo
a politica de aumento da fiscalizagcao governamental sobre a informalidade, como
as promovidas pela Medida Provisoria (MP) n®2.164-41, de 2001,2 pela proposta de
emenda a Constituicao (PEC) da reforma tributaria (PEC n° 42/2003),2 a PEC de
Reforma Tributaria n¢233/2008,* a MP n© 428, de 12 de maio de 2008, convertida
na Lei n®11.774/2008.5 Para o aumento da competitividade e da produtividade,

2. Altera a Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT) para dispor sobre o trabalho a tempo parcial, a suspenséo do contrato de trabalho e o programa
de qualificacdo profissional. Nessa medida foi incluida multa para as infracdes decorrentes da presenca de empregado em situacdo irregular.

3. Altera, por exemplo, os arts. 37 e 52 da Constituicdo Federal, estabelecendo o compartilhamento de cadastros e informacdes fiscais nas adminis-
tracOes tributarias dos entes federados, a avaliagao periddica do Sistema Tributario Nacional e das administracGes tributarias; entre outros.

4. Proposta para simplificar o sistema tributério nacional, avancar no processo de desoneracdo tributaria e eliminar distorcdes que prejudicam o
crescimento da economia brasileira e a competitividade de empresas.

5. Trata da reducdo de aliquota da contribuicdo previdenciaria para empresas de tecnologia da informacéo e tecnologia da informacéo e comunicacdo.
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pode-se citar a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), do Ministério da
Industria, Comércio Exterior e Servigos (MDIC).6

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

2.1 Qual o objetivo da proposta?

O objetivo principal continua sendo a legislagao inicial, visando fomentar a formali-
zacao laboral. Com esse objetivo, espera-se alcancgar outros objetivos: manutencao
dos direitos trabalhistas, aumento da produtividade e competitividade da economia
brasileira, além do fomento as exportagdes do pais.

2.2 Quais sao os resultados e os impactos esperados para a sociedade?
1) reduzir a informalidade setorial;
2) gerar emprego nos setores desonerados;
3) aumentar a produtividade dos setores;
4) aumentar a massa salarial; e

5) aumentar as contribuicoes dos setores a Previdéncia Social.

2.3 Quais sao as a¢oes a serem implantadas?

1) Ampliacao dos setores cobertos pela substituicao da base de incidéncia da contri-
buicao previdenciaria patronal sobre a folha de pagamentos, prevista nos incisos |
e lll do art. 22 da Lei n® 8.212/1991, por uma contribuicao incidente sobre a receita
bruta. Em termos praticos, tem-se apenas a incidéncia do novo tributo, a Contribui-
cao Previdenciaria sobre a Receita Bruta (CPRB), com aliquota ad valorem de 1%
a 4,5% sobre a receita bruta mensal, a depender da atividade, do setor econémico
(a Classificacao Nacional de Atividades Econémicas — Cnae), do produto fabricado
(Nomenclatura Comum do Mercosul — NCM) e dos servicos (Nomenclatura Brasileira
de Servicos, Intangiveis e outras Operacoes que produzam Variacoes no Patrimonio
— NBS). Passam a ser cobertos os setores téxtil, moveis, plasticos, material elétrico,
bens de capital, 6nibus, autopecas, naval, aviacao, hotéis, call centers e design houses.”

2) Fixacao de aliquota inferior aquela que seria neutra do ponto de vista fiscal, com
a aliquota passando de 2,5% para 2% ou 1%, a depender do setor.
2.4 Quais sao as metas de entrega dos produtos?

Anular a cobranca de imposto previdenciario sobre a folha salarial de empresas bene-
ficiarias; atingir todas as empresas dos setores beneficiados pela medida; e preservar
30 mil empregos.

6. Politica executada pelo Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servicos voltada para o aumento da eficiéncia econdmica agregada da economia
e para a evolucdo de conhecimentos estratégicos em direcdo a matriz tecnoldgica mundial.
7. Inclusdes propostas pelas MPs ne 563 e n2 582, ambas de 2012.
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2.5 Apresentar a relacao existente entre a(s) causa(s) do problema, as acoes propostas e
os resultados esperados.

A crise de 2008-2009 gerou queda na atividade industrial, sobretudo na industria de
transformacao e na construcao civil. A desoneracgao foi contemplada no Plano Brasil
Maior, com vistas a reduzir o componente relevante do custo de producao (custo pre-
videnciario) e, assim, fomentar o emprego formal e criar condicoes para o aumento do
emprego, da produtividade e da competitividade da economia nacional. Argumenta-se
gue o padrao de encargos laborais incidentes sobre a folha de pagamento desestimula
a contratacao de novos empregados, tendo assim impactos negativos tanto sobre a
taxa de formalizacao quanto sobre a contribuicao previdenciaria. A acao proposta
visa a diminuir a carga tributaria incidente sobre a folha de pagamento das empresas.
Com menos encargos tributarios, espera-se que as empresas possam contratar mais
funcionarios, reduzindo assim a taxa de desemprego e aumentando a formalizacao
no mercado de trabalho.

2.6 Apresentar a existéncia de politicas publicas semelhantes ja implantadas no Brasil ou
em outros paises, reconhecidas como casos de sucesso.

A adocao da politica de desoneracao no Brasil veio de experimentos na Europa, onde,
na esteira da crise de 2008-2009, procurou-se enfrentar a tendéncia de o estado de
bem-estar social gerar contribuicoes para a Previdéncia Social que onerassem de-
masiadamente o fator trabalho, dificultando a queda do desemprego.

3. Desenho, estratégia de implementacao e focalizacao

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

1) Atores publicos: governo federal (Receita Federal do Brasil), responsavel pela
arrecadacao da contribuigao.

2) Atores privados: associacoes patronais e de trabalhadores e institutos de pesquisa.
Consigne-se, a proposito, a instituicao da Comissao Tripartite de Acompanhamen-
to e Avaliacao da Desoneracao da Folha de Pagamentos (CTDF), integrada por
representantes do governo, empregadores e trabalhadores.

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

Outras politicas de desoneracao nos mesmos setores.

3.3 Apresentar possiveis impactos ambientais decorrentes da execu¢ao da proposta.

A despeito de esse parametro nao ter sido contemplado na politica, a priori, na
expansao, pode ser detectado que em alguns setores, como de transporte e
plasticos, a desoneracao pode ter efeitos ambientais por meio de producao de
residuos toxicos.
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3.4 Apresentar estimativa do periodo de vigéncia da proposta.

Ha a fixacao de limite temporal para a vigéncia da medida em linha com a politica anterior,
com a expansao do prazo anterior de 31 de julho de 2016 para 31 de dezembro de 2017.2

3.5 Qual o publico-alvo que se quer atingir?

Firmas e setores intensivos em mao de obra, para além da lista de setores iniciais (de
empresas que prestam servicos de tecnologia da informacao (TI) e tecnologia da in-
formacao e comunicacao (TIC), bem como das industrias moveleiras, de confeccoes
e de artefatos de couro).?

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

Uma primeira etapa consiste na identificacao do conjunto de contribuintes que, no més
de referéncia do célculo, esteve sujeito a desoneracao da folha. Para isso, utilizou-se a
premissa de que esse conjunto seria igual ao conjunto de contribuintes que realizou algum
pagamento de CPRB. Existem dois codigos de arrecadacao especificos para o pagamento
por meio de Documento de Arrecadacao de Receitas Federais (Darf) da CPRB, que sao:
2985 - CPRB - art. 72, da Lei n®12.546/2011; € 2991 - CPRB - art. 82 da Lei n®12.546/2011.
Assim, os contribuintes sujeitos a desoneracao da folha, no més de referéncia do
calculo, foram os que, nesse mesmo periodo, realizaram o pagamento de algum Darf
nos codigos 2985 ou 2991. A metodologia de calculo consiste em uma microssimu-
lagao, realizada para cada contribuinte, utilizando-se como fontes de informacao os
valores declarados na Guia de Recolhimento do FGTS e Informacdes a Previdéncia
Social (GFIP), Darf e Guia da Previdéncia Social (GPS). Apds a sexta MP tratando do
assunto, mais de 80 mil empresas ja estavam sendo beneficiadas.

3.7 Apresentar critérios de priorizacdo da populacao elegivel, definidos em funcao da
limitacdo orcamentaria e financeira.

Os critérios para a escolha de beneficiarios estao associados com setores produtivos
mais intensivos em mao de obra e com maior grau de exposi¢ao a concorréncia externa.

3.8 Descrever como sera o processo de selecao dos beneficiarios.

Contribuintes que:

1) auferiram receita bruta decorrente do exercicio de determinadas atividades
elencadas na Lei n®12.546/2011;

2) auferiram receita bruta decorrente da fabricacao de determinados produtos listados
por NCM na Lei n®12.546/2011; e

3) estao enquadrados em determinados codigos Cnae previstos na Lei n®12.546/2011.

8.0 PLn28.456/2017, enviado a Camara dos Deputados em 1¢ de janeiro de 2017, estabelece o aumento da aliquota da CPRB para diversos setores,
a partir de 2018. Quando da expanséo da politica, o prazo previsto era julho de 2017.

9. De fato, a lista foi ampliada pelas seguintes alteracdes normativas: Lei n® 12.715/2012, Lei n° 12.794/2013, Lei n° 12.844/2013, Lei n° 13.043/2014
e Lein® 13.161, de 31 de agosto de 2015. Para verificar todos os setores atingidos pela medida, consultar: <https://goo.gl/GGXfFW>.
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4. Impacto orcamentario e financeiro

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

A ampliacao do rol de setores beneficiados com reducao a zero da aliquota da
contribuicao previdenciaria incidente sobre a folha de salarios em apreco gera
renuncia fiscal liquida estimada em R$ 1,7 bilhdo, em 2013, e R$ 1,9 bilhdo, em
2014. Isso porque a renuncia primaria total sera parcialmente compensada com
o ingresso de receitas do adicional da Contribuicao para o Financiamento da Se-
guridade Social (Cofins) — importacao no valor estimado de R$ 586 milhdes, em
2013, e R$ 634 milhdes, em 2014.

Em 2012, estima-se que, no primeiro semestre, a renuncia com a politica vigente tenha
sido de R$ 754,3 milhdes.™

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

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

A ampliacao do rol de setores beneficiados com reducao a zero da aliquota da con-
tribuicao previdenciaria incidente sobre a folha de salarios em apreco gera rentncia
fiscal liquida estimada em R$ 1,7 bilhdo, em 2013, e R$ 1,9 bilhdo, em 2014. Isso porque
a renuncia primaria total sera parcialmente compensada com o ingresso de receitas
do adicional da Cofins - importacéo no valor estimado de R$ 586 milhdes, em 2013,
e R$ 634 milhdes, em 2014.

2) se as medidas foram consideradas nas metas de resultados fiscais previstas na lei de
diretrizes orcamentarias;

As renuncias fiscais sao previstas em anexo a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

3) se as medidas de compensacao, no periodo mencionado, foram consideradas na
proposta, ocasionando a rentincia de receitas e beneficios de natureza financeira e
crediticia; e
Como se trata de proposta com neutralidade tributaria, a medida de compensacao

implica a substituicao do pagamento correspondente a contribuicao patronal por outro
tributo em volume equivalente, a CPRB.

4) demonstracao da origem dos recursos para seu custeio quando se tratar de despesa
obrigatéria de carater continuado.

Nao se trata de despesa, mas de renunica fiscal.

10. Esse foi 0 valor estimado pela RF para o referido periodo, conforme estimativas disponiveis em: <https://goo.gl/bPLwva>.
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4.3 Apresentar declaracdao de que a medida tem adequacao orcamentaria e financeira
com a Lei Orcamentaria Anual, compatibilidade com o Plano Plurianual e com a Lei de
Diretrizes Orcamentarias.

Os demonstrativos dos gastos tributarios que acompanham os projetos de LOA apre-
sentam as previsoes de renuncia realizadas para subsidiar a elaboracao do orcamento
para o exercicio subsequente e contém o impacto previsto das medidas de desoneracao
vigentes que se enquadram no conceito de gasto tributario.

4.4 Quais sao os potenciais riscos fiscais da proposta?

O valor do impacto fiscal da desoneracao da folha é igual a diferenca entre o valor
da contribuicao que a empresa recolheria se nao estivesse sujeita a desoneracao da
folha e o valor da contribuicao previdenciaria efetivamente arrecadado, conforme o
previsto na Lei n®12.546/2011. Os calculos sao realizados mensalmente e abrangem
os contribuintes que, naquele més, realizaram algum pagamento de CPRB. A meto-
dologia de calculo leva em consideracao o efeito do disposto no § 1% do art. 92, da
Lei n® 12.546/2011, qual seja, a parcela da contribuicao previdenciaria patronal que
permaneceu sobre a folha de salarios.

Quando da aprovacao da desoneracao de folha, argumentou-se que esse programa
seria neutro do ponto de vista de arrecadacao. Isto &, que a aliquota que fosse inci-
dir sobre o faturamento da empresa seria suficiente para cobrir a perda de receitas
gerada pela eliminacao da aliquota sobre a folha de pagamento. Contudo, ha o risco,
existente desde o inicio do programa, de que as novas aliquotas sejam muito inferiores
as necessarias para manter a arrecadacao original. Ha o risco de que o deficit nas
contas da previdéncia aumente, o que pode forcar o Tesouro Nacional a aportar mais
recursos nessa conta. Esse € o grande risco da proposta, diminuindo sobremaneira a
tributacao sobre esses setores, o que, em ultima instancia, pode prejudicar seriamente
as contas da Previdéncia Social. Espera-se que o programa seja financiado pelas pro-
prias aliquotas cobradas nos setores atingidos, nao sendo necessarias transferéncias
do Tesouro. Porém, na consideracao de eventual ocorréncia desse risco, a politica
ja previu, desde a sua edicao inicial, MP n2 540/2011, a seguinte medida prudencial:

Art. 9°

IV —a Uniao compensara o Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social, de que trata
o art. 68 da Lei Complementar n¢ 101, de 4 de maio de 2000, no valor correspondente
a estimativa de renuncia previdenciaria decorrente da desoneragao, de forma a nao
afetar a apuracao do resultado financeiro do Regime Geral de Previdéncia Social.

5. Estratégia de construcao de confianca e suporte

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

O apoio social maior viria tanto dos empresarios, que recebem o incentivo, quanto dos
trabalhadores, que podem vir a ser incorporados nas empresas incentivadas.
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5.2 Quais sao as razoes ou as evidéncias de que ha envolvimento dos interessados, que levem
os agentes internos e externos a politica a apoiarem a sua execucao e a estarem alinhados?

1) A apoiarem a sua execucao: quanto aos empresarios, a reducao do custo de
producao via reducao da despesa da folha salarial e os efeitos positivos na com-
petitividade; quanto aos trabalhadores, o aumento da demanda por trabalho por
parte das empresas incentivadas.

2) Estarem alinhados: a existéncia de uma CTDF, prevista no Decreto n® 7.711, de 3
de abril de 2012.

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

Por meio de demandas setoriais mais diretamente afetadas pela concorréncia e mais
intensivas em trabalho.

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

A prioridade advém de momentos de crise econémica, reduzindo o nivel de com-
petitividade das empresas e de emprego na economia, sendo que essa € uma
bandeira dos partidos de centro e dos parlamentares do Congresso mais ligados
ao setor empresarial.

5.5 Quais seriam as possiveis oposi¢oes ativas para a execucao dessa politica?

Os possiveis impactos negativos na arrecadacao tributaria podem reduzir apoio
da area fiscal do governo; os critérios de selecao dos setores incentivados podem
limitar o apoio da area empresarial; e os possiveis efeitos limitados na absorcao e
formalizagao de mao de obra reduziriam o apoio por parte dos trabalhadores ou das
representacoes sindicais.

6. Monitoramento, avaliacao e controle

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

A desoneracao da folha de pagamento foi implementada em poucos setores mais
intensivos em mao de obra, como um programa-piloto.

6.2 Como sera realizado o monitoramento e quais serao os indicadores desse monitoramento
ao longo da execucao da politica?

E importante destacar duas modalidades de monitoramento da desoneracéo da folha.
A primeira, de ordem fiscal, refere-se a obrigatoriedade de mensuracao do valor cor-
respondente a estimativa de renuncia previdenciaria decorrente da desoneracao, para
pautar a compensacgao da Uniao ao Fundo do RGPS, conforme previsto no inciso IV
e § 29 do art. 99, da Lei n®12.546/2011. Tal obrigacao foi regulamentada pela Portaria
Conjunta da Receita Federal do Brasil (RFB)/Secretaria do Tesouro Nacional (STN)/
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)/Ministério da Previdéncia Social (MPS) n¢
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2, de 28 de marco de 2013. A outra modalidade de monitoramento deriva de diretriz
regulamentar, prevista no Decreto n° 7.711, de 3 de abril de 2012, que instituiu a Comissao
Tripartite de Acompanhamento e Avaliacao da Desoneracgao da Folha de Pagamentos
(CTDF). Esse forum, constituido por governo, entidades patronais e de trabalhadores,
teve como um dos objetivos 0 monitoramento continuo dos principais efeitos da poli-
tica de desoneracao da folha, para assegurar o devido controle social sobre a medida.
Os indicadores a serem acompanhados sao:

1) estimativa anual de renuncia fiscal com a medida;
2) arrecadacao previdenciaria com os setores beneficiados;
3) numero de contribuintes beneficiados; e

4) quantidade de vinculos empregaticios.

6.3 Posteriormente, como sera realizada a avaliacdo dos resultados da politica?

A obrigatoriedade de realizar a mensuragao do impacto da desoneragao da folha na
receita previdenciaria esta prevista no art. 10, da Lei n® 12.546/2011, regulamentado
pelo Decreto n® 7.711/2012.

6.4 Como se dara a transparéncia e a publicacdo das informacoes e dos dados da politica?

Em cumprimento a obrigacao de avaliacao, a Secretaria da RFB estimara e divulga-
ra, mensalmente, o impacto fiscal da desoneragao da folha, bem como informacoes
adicionais sobre o numero de contribuintes abrangidos e o numero de vinculos e a
discriminacao por setor econémico.

6.5 Quais serao os mecanismos de controle a serem adotados?

Sera realizado por meio da RF, no controle da aplicacao do beneficio nos setores,
incluido os mecanismos ja existentes de cobranca dos impostos e de fiscalizacao.
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Exemplo C — Politica de Reoneracao da Folha de Pagamentos

O preenchimento do exemplo deste checklist tem carater meramente ilustrativo, com o objetivo
de identificar as informacdes principais da politica proposta quando de sua elaboracao pelos
proponentes. Utilizou-se a hipdtese de que a politica estd no momento de sua formulagao,
sendo que ao longo dos demais capitulos a analise do desenho sera gradualmente realizada.

No caso dessa nova politica, existem dois momentos intrinsecamente ligados, que sao
a avaliacdo da politica anterior (avaliacdo ex post) e a formulacdo de uma nova politica
(avaliacao ex ante).

1. Diagnostico do problema ou da situacdo que demanda providéncias

1.1 Qual problema ou necessidade a proposta visa solucionar?

Distorcao setorial na estrutura tributaria brasileira, em particular da contribuicao
previdenciaria sobre o emprego, decorrente da desoneragao da folha de paga-
mentos, promovida pela Lei n®12.546/2011, reduzindo o custo somente de algumas
empresas em detrimento de outras.

Cenario de deterioragcao das contas publicas, com o crescimento da divida do
governo e com a prevaléncia da reducao da arrecadacao.

Impacto inexistente da Politica de Desoneracao da Folha no mercado de trabalho
e na formalizacao da mao de obra.

Elevado custo fiscal da Politica de Desoneragao da Folha.

1.2 Quais as causas que acarretam o problema?

Substituicao do percentual de 20% sobre a folha de pagamentos, pagos por al-
gumas empresas, em determinados setores da economia, a titulo de contribuicao
previdenciaria, por um percentual sobre a receita bruta.

Crise economica fiscal.

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

Inicialmente, aimplantacao da Politica de Desoneracao da Folha tinha por sustentagcao
I6gica a ideia de que a reducao de custos do empregado para as empresas, ou seja, a
substituicao do recolhimento de 20% sobre o total das remuneracdes pagas, a cargo
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da empresa, por uma aliqguota em torno de 2,5% sobre a receita bruta das empresas iria
trazer dois impactos positivos: i) aumentar a competitividade das empresas brasileiras
em um momento do real valorizado; e ij) aumentar o nivel de emprego e a formalizagao
da mao de obra. No entanto, alguns estudos posteriores, em geral, concluiram que
nao houve aumento significativo no emprego, por exemplo, Ipea (2017).! Além disso,
0 programa demonstrou ser extremamente custoso em relagcao ao beneficio gerado.
Conforme demonstrou nota técnica da Secretaria de Politica Econémica (SPE), do
Ministério da Fazenda (MF), de 2015, o custo médio anual por emprego foi de R$ 63
mil, enquanto o beneficio dessa politica, ou seja, o salario médio anual recebido por
trabalhador empregado, era de R$ 20,4 mil.

1.4 Apresentar, se cabivel, a comparacao internacional do problema.

Nao se aplica.

1.5 Quais as razoes para que o governo federal intervenha no problema?

O cenario de deterioracao das contas publicas, aliado ao impacto irrelevante ou nulo
da politica, sinalizou a necessidade de orientagao para a reformulacao da Politica de
Desoneracao da Folha e a criacao de uma nova politica, com vistas a avaliar e a prio-
rizar os gastos publicos em um formato de maior eficiéncia, além de buscar reduzir
distorcoes e privilégios.

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

Nao foi possivel identificar politicas anteriores adotadas para combater o mesmo
problema.

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

2.1 Qual o objetivo da proposta?

O objetivo principal é reverter as distorcdes causadas pela Lei n® 12.546/2011 e por
suas alteracdes subsequentes, retirando-se setores cujos impactos da politica foram
nulos ou irrelevantes ou, pelo menos, reduzindo-se o custo fiscal da politica.

2.2 Quais sao os resultados e os impactos esperados para a sociedade?
* Reduzir distorcao tributaria entre setores.
» Reduzir gastos tributarios com desoneracoes.

» Melhorar a eficiéncia da politica de desoneracgao.

1. GARCIA, F; SACHSIDA, A.; CARVALHO, A. X. Y. Impacto da desoneracdo da folha de pagamento sobre o emprego: novas evidéncias.
Brasilia: Ipea, 2018. (Texto para Discusséo, n. 2357).
2. Disponivel em: <https://goo.gl/YnsFvU>.

46



CHECKLIST PARA A ANALISE EX ANTE

2.3 Quais sao as acoes a serem implantadas?

Com a aprovacao do Projeto de Lei (PL) n®8.456/2017, busca-se: i) a reducao dos se-
tores cobertos pela substituicao da base de incidéncia da contribuicao previdenciaria
patronal sobre a folha de pagamentos, contemplando poucos setores favorecidos
(apenas empresas dos setores identificadas nos incisos lll, V e VI do caput do art. 7°);
e i) a elevacao da aliquota para 4,5 para todos os demais setores.

2.4 Quais sao as metas de entrega dos produtos?

Restaurar a cobranga da contribuicao patronal previdenciaria sobre a folha de paga-
mentos para diversos setores da economia, atingindo todas as empresas envolvidas
com a medida.

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

A Politica de Reoneracao da Folha de Pagamentos tem como objetivo corrigir distor-
coes e atualizar a legislagcao vigente, que se mostrou pouco efetiva. A proposta inicial
da desoneracao da folha de pagamentos previa o incentivo ao emprego, alegando
as perdas com a crise de 2008. No entanto, pode-se perceber que, no momento de
implantacao da politica, a economia brasileira encontrava-se com baixa taxa de de-
semprego. Destaca-se ainda que, no Brasil, os entraves a contratacao sao complexos
€ numerosos, portanto a afirmacao de que a desoneragao da contribuicao patronal
poderia elevar as contratacoes pode ser considerada simplista. Estima-se que o governo
chegou a deixar de arrecadar R$ 25 bilhdes em 2015 com a desoneracao. Ademais,
mesmo apos a alteracao do programa, em 2015, o custo anual continua elevado, na
faixa de R$ 15 bilhdes (Brasil, 2017).2 As acoes de reoneracdo visam contribuir para a
elevacao da arrecadacao no atual momento fiscal, além de contornar as distorcoes
causadas pela lei vigente.

2.6 Apresentar a existéncia de politicas publicas semelhantes ja implantadas no Brasil ou
em outros paises, reconhecidas como casos de sucesso.

Nao se aplica.

3. Desenho, estratégia de implementacao e focalizacao

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

O agente publico envolvido é a Receita Federal, responsavel por arrecadar a
contribui¢cao patronal.

Dada a descentralizacao de beneficios da proposta, torna-se dificil mensurar a par-
ticipacao efetiva de entes privados. Com isso, destacam-se como atores privados as
empresas beneficiadas.

3. BRASIL. Ministério da Fazenda. Reoneracdo da folha de pagamento. Brasilia: MF, 6 nov. 2017. (Nota Técnica, n. 041).
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3.2 Apresentar possiveis articulacoes com outras politicas em curso no Brasil.

A reforma trabalhista podera ter um reflexo mais duradouro no incremento do empre-
go e em outras reformas estruturais que possam melhorar o ambiente fiscal do pais.

3.3 Apresentar possiveis impactos ambientais decorrentes da execucao da proposta.

Nao é possivel afirmar a existéncia de impactos ambientais.

3.4 Apresentar estimativa do periodo de vigéncia da proposta.

A politica de reoneragao nao possui vigéncia determinada, devendo viger enquanto
nao houver uma reestruturacao dos custos do emprego do pais.*

3.5 Qual o publico-alvo que se quer atingir?

A populacao brasileira como um todo, em particular os setores produtivos listados no
PL n¢ 8.456/2017.

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

A politica a ser implementada possui a caracteristica descentralizadora em seus im-
pactos na populagao, e, uma vez que nao houve impacto sobre o aumento de emprego
e/ou reducao da informalidade, diante da aplicacao ampla de setores da politica, a
reducao dos beneficiarios esta focada, pelo menos, na reducao dos privilégios dos
setores econdmicos desonerados.

3.7 Apresentar critérios de priorizacdo da populacao elegivel, definidos em funcao da
limitacdo orcamentaria e financeira.

O PL deve atingir diversos setores da economia de forma simultanea. Ha uma priori-
zacao na aliquota 2% inferior em setores de transporte e infraestrutura.

3.8 Descrever como sera o processo de selecao dos beneficiarios.

Nao ha processo de selecao de beneficiarios especificos, exceto pela focalizacao em
setores apontados no item anterior.

4. Impacto orcamentario e financeiro

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

A proposta nao apresenta custos mensuraveis para entes publicos. No entanto,
para entes privados, os custos podem ser estimados de acordo com o retorno
da arrecadacgao que deixa de ser perdida pela desoneracao. O PL n® 8.456/2017
estima o efeito liquido de reducao da renuncia fiscal em R$ 10,0 bilhdes em 2018,
R$ 10,8 bilhdes em 2019 e R$ 11,7 bilhdes em 2020.

4.0PLn28.456/2017, enviado a Camara dos Deputados em 12 de setembro de 2017, estabelece 0 aumento da aliquota da Contribuicdo Previdenciaria
sobre a Receita Bruta para diversos setores a partir de 2018. Quando da expansao da politica de desoneracdo da folha, o prazo previsto era julho de 2017.
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4.2 Se a proposta de criacdo, expansao e aperfeicoamento da acao governamental implicar
aumento de despesas ou renuncia de receitas e de beneficios de natureza financeira e
crediticia, apresentar:

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

Trata-se de medida que visa aumentar a arrecadacao, com estimativa de aumento de
R$ 12,6 bilhdes em 2018, R$ 13,6 bilhdes em 2019 e R$ 14,6 bilhdes em 2020.5

2) se as medidas foram consideradas nas metas de resultados fiscais previstas na lei de
diretrizes orcamentarias;

As renuncias fiscais sao previstas em anexo a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

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

Como se trata de proposta que ira aumentar a carga tributaria, a medida de compen-
$Sacao nao é necessaria.

4) demonstracao da origem dos recursos para seu custeio quando se tratar de despesa
obrigatéria de carater continuado.

Nao se aplica.

4.3 Apresentar declaracdo de que a medida tem adequacdo orcamentaria e financeira
com a Lei Orcamentaria Anual, compatibilidade com o Plano Plurianual e com a Lei de
Diretrizes Orcamentarias.

Os demonstrativos dos gastos tributarios que acompanham o Projeto de Lei Orca-
mentaria Anual (Ploa) apresentam as previsoes de renlncia realizadas para subsidiar
a elaboracgao do orcamento para o exercicio subsequente. No entanto, o impacto do
PL n° 8.456/2017 sera o aumento da arrecadacao.

4.4 Quais sdo os potenciais riscos fiscais da proposta?

O principal risco decorrente da reoneracao da folha esta associado ao momento de
recuperacao econémica do pais. Atualmente, dado que muitas empresas ainda estao
eliminando as dificuldades decorrentes da crise, € possivel que com a reoneragao ocorra
um aumento da arrecadagao abaixo do esperado, devido a faléncia de empresas ou ao
corte de pessoal. Dessa forma, ha o risco de que o deficit nas contas da Previdéncia
nao reduza o suficiente, o que pode levar a manutengao de aportes de recursos do
Tesouro Nacional nessa conta.

5. Essas estimativas constam do Projeto de Lei n° 8456/2017. Disponivel em: <https://goo.gl/9jBhk6>.
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5. Estratégia de constru¢ao de confianca e suporte

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

O apoio social viria da melhoria do ambiente fiscal do pais.

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

A politica de desoneragao resultou em redugao da arrecadagao previdenciaria, contribuindo
para o aumento do deficit previdenciario. De acordo com a lei original, a redugao na receita
previdenciaria deveria ser compensada pelo Tesouro Nacional, o que levaria a reducao
dareceita disponivel para outros gastos do governo, sendo um dos fatores que contribuiu
para a piora no resultado fiscal da Uniao. O apoio a reoneragao vem sendo construido pelo
Executivo em conjunto com o Legislativo por meio da demonstracao do impacto fiscal
negativo dessa politica e da inexisténcia de alcance dos seus objetivos iniciais.

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

O MF, em conjunto com algumas liderancas politicas, vem tentando demonstrar a ine-
ficacia da politica, seja por meio da transparéncia do impacto da desoneracao sobre o
resultado fiscal, seja por meio da divulgacao de estudos e pesquisas que evidenciam
a necessidade de revisao da politica.

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

Por um lado, a prioridade advém da crise fiscal e da avaliagao de inefetividade da po-
litica. Por outro, o nivel de competitividade das empresas e de emprego na economia
€ uma preocupacao de diversos setores politicos mais ligados ao setor empresarial.
Neste contexto, a politica esta sendo endossada por liderancas do governo, bem como
por aquelas comprometidas com a sustentabilidade da politica fiscal.

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

A oposicao esta concentrada na atuacao de parlamentares que entendem que a ex-
clusao de determinados setores pelo PL n® 8.456/2017 podera aprofundar as perdas
de producgao e emprego destes setores, justamente em um momento de retomada da
atividade econdémica no pais.

6. Monitoramento, avaliacao e controle

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

Nao. Por se tratar de uma politica que busca reverter beneficios concedidos anterior-
mente, nao seria possivel, ou necessario, aplica-la via projeto-piloto. A desoneragao da
folha poderia ter sido implementada em uma estratégia-piloto, com a efetiva avaliacao
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do beneficio alcangado nos setores inicialmente beneficiados. Todavia, diversos seto-
res foram incorporados entre 2012 e 2015 sem a avaliacao desses resultados iniciais
da politica. Apos sucessivos estudos de impacto, a Politica de Reoneracao da Folha
de Pagamentos procura promover um impacto mais efetivo nos setores econémicos
contemplados. Portanto, as experiéncias anteriores da desoneracao da folha permiti-
ram uma avaliacao do que deu certo ou nao para a proposta de reformulacao em tela.
Aos poucos setores que deverao restar, caso seja aprovado o PL n® 8.456/2017, sera
possivel 0 monitoramento e a avaliacao de impactos, por meio da metodologia de-
senvolvida em estudos recentes.

6.2 Como sera realizado o monitoramento e quais serao os indicadores desse monitoramento
ao longo da execucao da politica?

O primeiro indicador, de ordem fiscal, permitird monitorar o crescimento da arre-
cadacao do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) em relacao as empresas
que passaram a recolher sobre a folha de pagamento. E o segundo, que observa o
comportamento do desemprego nos setores beneficiados pelas desoneracoes, ira
mensurar se com a reoneracao houve uma elevada perda de empregos em com-
paragao com setores que nao foram desonerados. Existem quatro aspectos que
devem ser monitorados:

» arrecadacao da contribuicao patronal sobre a folha de pagamento dos setores
reonerados;

 arrecadacao previdenciaria com os setores ainda beneficiados com a desoneragao;

» arrecadacao previdenciaria dos setores que nunca fizeram parte da politica de
desoneracao; e

* quantidade de vinculos empregaticios nos setores beneficiados.

6.3 Posteriormente, como sera realizada a avaliacao dos resultados da politica?

Por meio da coleta de dados referente a arrecadagao e emprego.

6.4 Como se dara a transparéncia e a publicacdo das informacoes e dos dados da politica?

Uma parte dos dados primarios é fornecida pela Receita Federal do Brasil, no que
tange aos montantes arrecadados; outra, pelo Ministério do Trabalho, em relacao a nivel
de emprego, conforme o Relatério Anual de Informacgdes Sociais (Rais) e o Cadastro
Geral de Empregados e Desempregados (Caged), que divulga més a més o numero
de empregados admitidos e demitidos no Brasil.

6.5 Quais serao os mecanismos de controle a serem adotados?

De forma direta, o controle sera realizado por meio da Receita Federal, diante do cumpri-
mento da lei; indiretamente, por meio de estudos decorrentes da coleta de dados e da
andlise financeira e estatistica. Também fazem parte dos mecanismos as demais analises
institucionais ja existentes em relagao ao processo orcamentario da Uniao.

6. Dados de rendncia fiscal estao disponiveis para consulta em: <http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal>.

51






DIAGNOSTICO DO PROBLEMA

1 INTRODUCAO

Um passo importante para a proposicao de uma nova politica ou para a reformulacao ou
o aperfeicoamento de politica ja existente é o diagndstico do problema que se pretende
combater. Deve-se identificar claramente o problema que enseja a proposta, associado
a uma populacao ou a um grupo em particular. Isso garante que a politica publica tenha
uma concepcao soélida e que a analise entre esse problema e as acdes e os resultados
propostos possa ser desenvolvida de forma consistente. A problematizacao que enseja a
acao governamental precisa ser bem feita para que a solucao proposta seja adequada e
a melhor opc¢ao possivel.

Além disso, a identificacao do problema é fundamental para que, ao longo da execucao
da politica, ele seja monitorado, pois este pode, por exemplo, ter deixado de existir, ou as
suas causas podem ser completamente diferentes. Se o problema que embasa a politica nao
for bem identificado, o seu monitoramento posterior fica comprometido.

Uma das formas de se entender as politicas publicas é analisa-las como solugoes
estruturadas para a solucao de grandes problemas coletivos. Portanto, uma politica &, por
definicao, fundada em uma compreensao sobre a maneira como os problemas se apresentam
e se articulam. Ao priorizar alguns problemas, nao se esta relegando outros a um segundo
plano, mas, sim, organizando-se uma forma de intervir sobre a realidade que pressupde que
alguns desses problemas sao causas, enquanto outros, suas consequéncias.

Abordar politicas dessa maneira exige do gestor, certamente com o auxilio de espe-
cialistas e, sobretudo, em interlocugcao com a sociedade, saber separar causas e conse-
quéncias, importancias e urgéncias, fatores intervenientes de efeitos aparentes. Cenarios
de crise, com recrudescimento das tensdes sociais e da pressao sobre a provisao dos
servicos publicos, amplificam essa necessidade. De todo modo, a identificacao clara do
problema torna a tomada de decisao dos gestores e o escrutinio da sociedade mais faceis
e transparentes.

O conteudo deste capitulo baseia-se no modelo l6gico, amplamente utilizado nos
sistemas de monitoramento e avaliacao de politicas publicas de diversos paises. O capitulo
4 apresenta essa metodologia que busca explicitar, a partir de uma visao das causas de
um problema e de uma estratégia de intervencao, como organizar o fluxo de insumos e
processos de maneira a gerar produtos, resultados e impactos.

Uma caracterizacao do problema pode ser decomposta nos tépicos do boxe 1.
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BOXE 1
Itens para a elaboracédo de diagndstico do problema

Identificacdo do problema.

Causas potenciais do problema.

Dados quantitativos acerca do problema:

a) evidéncias na realidade brasileira; e

b) comparacao internacional.

Alinhamento com metas e compromissos internacionais.
Politicas adotadas para enfrentar o mesmo problema:

a) identificacdo de politicas em curso no Brasil; e

b) politicas anteriormente adotadas que foram descontinuadas.

Razdes para que o problema seja alvo de intervencao do Estado.

2 IDENTIFICACAO DO PROBLEMA

Na formulacao da proposta, o primeiro passo é delimitar qual o problema que se busca
mitigar ou resolver com a intervengao da politica proposta.' Os problemas devem suscitar
a busca por solucdes, e nao o contrario, isto &, as solucdes prontas serem utilizadas sem a
identificacao clara de um problema que deva ser enfrentado como politica publica.

A caracterizacao de um problema pressupde que seja explicitado qual grupo ou
segmento da populagao é mais afetado, bem como sua distribuicao nas areas geograficas
do pais, sendo que essa maior compreensao pode ser desenvolvida a partir do topico de
dados quantitativos acerca do problema, de maneira a proporcionar a equipe técnica e
aos gestores um aprofundamento da questao, como sera visto adiante.

BOXE A.1
Problema do exemplo A

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional
Deficit habitacional qualitativo em areas urbanas, associado a condi¢des de habitabilidade, salubridade e seguranga de moradia.

Os principais critérios desse deficit sao: i) adensamento excessivo (mais de trés pessoas por dormitério); i) auséncia de esgotamento sanitario
(forma de escoamento se da por fossa rudimentar, vala, diretamente para o rio, lago ou mar, ou outra forma); /i) cobertura inadequada (de zinco,
madeira aproveitada, palha ou outro material); e /v) auséncia de banheiro exclusivo do domicilio (domicilios sem banheiro ou com banheiro de
uso compartilhado).

0 deficit qualitativo conceitualmente inclui outros critérios, como os domicilios com alto grau de depreciacao.’

Nota: ' Para mais informacdes sobre o conceito de deficit habitacional qualitativo, ou inadequacao dos domicilios, ver FIP (2016, p. 23).

BOXE B.1
Problema do exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicdo previdenciaria

0 alto custo da mao de obra no pais, que ocorre em outros setores intensivos em mao de obra para além dos setores beneficiados originais.

Considera-se que os encargos trabalhistas constituem componente relevante da estrutura de custos produtivos, computados no denominado Custo
Brasil, e, por conseguinte, representam claro ébice a eficiéncia e a competitividade da industria nacional.

1. Uma das referéncias utilizadas é a publicacdo de Ortegén, Pacheco e Prieto (2005), uma obra voltada a instruir a elaboracéo de politicas publicas no México.
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3 CAUSAS POTENCIAIS DO PROBLEMA

E importante levantar hipteses sobre as causas potenciais do problema identificado. Pode-se
fazer isso por meio de um brainstorming — tempestade de ideias, em tradugao livre — com a
equipe envolvida na formulagcao da politica em proposigao.

BOXEA.2
Tempestade de ideias: causas potenciais do problema do exemplo A
Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional
e (Caréncia de recursos da populagdo de baixa renda para a realizacdo de investimentos em melhoria habitacional.
 Falta de informagdo sobre os impactos da condi¢do da moradia para a priorizacao dos gastos das familias em melhoria habitacional.
¢ Inadequacao do uso dos recursos publicos destinados ao investimento em melhorias habitacionais.

o Precariedade de infraestrutura sanitaria.

BOXE B.2
Tempestade de ideias: causas potenciais do problema do exemplo B
Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicao previdenciaria
e (Carga tributaria elevada e complexa.
Alta regulacao do mercado de trabalho.
Legislacao trabalhista rigida e complexa.

Mao de obra informal.

Condig6es das vagas de emprego.

Baixa qualificagdo da mao de obra.

Apos a tempestade de ideias, a validacao das causas ainda esta em aberto, em que, depois
de enumerar um conjunto de causas, € preciso analisar quais serao priorizadas para serem
eliminadas ou mitigadas por meio do adequado desenvolvimento das acdes que comporao
a politica publica. A efetividade da politica, possivelmente, depende também da clareza e do
foco em atacar determinadas causas do problema. Em outras palavras, podem existir muitas
causas para um determinado problema, mas muitas dessas terao associacao fraca ou muito
indireta com a politica que esta sendo proposta. Nesse momento, cabe ao gestor analisar a
associacao das causas levantadas na tempestade de ideias com a politica que esta sendo
elaborada e sera proposta de intervencao do governo federal.

A validagcao das causas principais pode ser desenvolvida com a elaboragao de uma arvore
de problema (Ortegon, Pacheco e Prieto, 2005). Essa arvore é elaborada pelo formulador da
politica, contendo:

* 0 problema central a ser atacado;
* as causas potenciais e o relacionamento entre elas; e
e as consequéncias.

A arvore de problema é um diagrama em que no plano central esta o problema identi-
ficado, e no plano inferior, as causas relacionadas — em destaque na caixa em cor laranja a
causa priorizada, e no plano superior, as consequéncias do problema. Observe nos boxes
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A.3 e B.3 que as consequéncias sao os efeitos negativos do problema existente, cujo sinal se
espera inverter, ou pelo menos mitigar, com a intervengao governamental.

A elaboracao dessa arvore deixa a analise do problema mais didatica e transparente,
permitindo a sua validacao pelo conjunto de tomadores de decisao no governo federal, e
pela sociedade, quando os materiais que embasaram a elaboracao da nova politica publica,
ou da politica ja existente expandida ou reformulada, se tornarem publico.

BOXEA.3
Arvore do problema do exemplo A

Proposta de nova politica: criacao de politica voltada a melhoria habitacional

Aumento de doencas relacionadas a precariedade e insalubridade da Precariedade das condicdes
moradia de moradia

t %

Deficit habitacional qualitativo em é&reas urbanas

*

Baixo investimento das familias de baixa renda

Restricdo de programas

de crédito Falta de priorizacdo

Renda insuficiente .
das familias com os
gastos em melhoria
habitacional

Cr.édho Crédito governamental
, prlvaqO inadequado para
inacessivel familias de mais
baixa renda

BOXE B.3
Arvore do problema do exemplo B

Proposta de expansao de politicas: reducao da aliquota de contribuicao previdenciaria

Baixa competitividade Baixa receita previdenciaria Baixa formalizagao

Alto custo da méo de obra

Baixa produtividade Custo da burocracia Alta carga tributaria
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Depois disso, deve-se explicitar qual ou quais causas do problema a politica pretende
combater, o motivo da escolha daquela (ou daquelas) a ser enfrentada, ao invés de outra, e
como a acao a ser implantada combate a(s) causa(s) do problema identificado.

BOXEA.4
Causa a ser atacada pela proposta do exemplo A

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

A insuficiéncia de renda das familias é uma barreira essencial para que invistam na melhoria habitacional. Isso resulta na precariedade das condi-
¢oes de moradia e impacta negativamente as condicdes de vida de seus moradores, como observado no aumento de doencas infectoparasitarias,
respiratorias, entre outras.

BOXE B.4
Causa a ser atacada pela proposta do exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicao previdenciaria

Alta carga tributaria previdenciaria inibe a criacdo de postos de trabalho formal e aumenta o custo da mao de obra. Isso estimula a informalidade
e impacta negativamente a propria receita previdenciaria, além de reduzir a competitividade da economia.

4 DADOS QUANTITATIVOS ACERCA DO PROBLEMA

Um exercicio crucial para validar o problema levantado € a apresentacao de evidéncias acerca
da sua importancia no contexto nacional e, quando possivel, na perspectiva de comparacao in-
ternacional. A elaboracao de indicadores quantitativos sobre o problema permite dimensiona-lo
no tempo anterior a implementacgao da politica, tragcando o seu panorama. O uso de evidéncias
permite fundamentar a tomada de decisao, sendo um insumo que potencializa os resultados
do processo de formulagao das politicas publicas. Quando esse processo € sistematizado de
forma clara e objetiva, a transparéncia a sociedade democratiza as decisoes acerca da alo-
cacao dos recursos publicos, fortalecendo o controle social sobre a politica publica.

Além disso, esses indicadores poderao ser monitorados ao longo da execucao da politica
publica, de modo a gerar insights aos gestores sobre a necessidade de aprofundar a avaliagcao
sobre a eficacia e a efetividade da politica em referéncia. Para isso, o formulador da proposta
pode utilizar indicadores quantitativos elaborados por ele ou por fontes secundarias, devida-
mente citadas. E recomendavel o auxilio de graficos e tabelas na evidenciacdo em questao.

E importante que a fonte de dados tenha caracteristicas de qualidade que possam ser
verificaveis por outros analistas de politicas publicas, dando maior validade externa as evi-
déncias encontradas. Como referéncia de caracteristicas de qualidade, seguem as propostas
pela estrutura de governanca e gestao do Cobit 5:2

+ qualidades intrinsecas da informacao: acuracia, imparcialidade e reputacao da fonte;
* qualidades contextuais da informacao: atualidade e relevancia; e

+ acessibilidade da informacao: disponibilidade e nao restricao ao acesso.

2. Cobit, Control Objectives for Information and Related Technology em inglés, é uma referéncia de boas praticas amplamente utilizada na area de
tecnologia de informacéo. Cobit 5 é a versdo mais atual da publicacdo sobre as boas préticas de governanca e gestao da informacao.
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BOXE 2
Transparéncia e acessibilidade das bases de dados do governo federal

O Decreto n®8.777, de 2016, institui a Politica de Dados Aberto no ambito do Poder Executivo Federal. Esse ato amplia a atuacdo do governo nas
agoes de transparéncia previstas na Lei n° 12.527, de 2011, conhecida como Lei de Acesso a Informacao (LAI).

A LAl estabelece que os 6rgaos de governo deem transparéncia e publicidade as suas informacdes néo sigilosas. Todavia, em muitos casos essas
acoes dependem da iniciativa da sociedade civil, pois o acesso se da por meio de solicitagoes de informacdes especificas. Diante disso, a percepcao
foi de que a LAI organizou uma politica passiva de transparéncia e publicidade, pois os 6rgaos, de modo geral, passaram apenas a responder as
demandas ensejadas pela referida lei.

Indo de encontro a essa percepcao, o Decreto n° 8.777, de 2016, estabelece um politica ativa de transparéncia e publicidade, com mecanismos
para a divulgacdo de forma aberta, estruturada e legivel por maquina de dados que nao estejam sob sigilo ou restricdo de acesso.

0 acesso facilitado as informagoes dos drgaos de governo é fundamental para que a sociedade civil também monitore e avalie as politicas publicas,
gerando, assim, uma estrutura de governanca para a boa execucdo das a¢oes governamentais. O referido decreto estabelece normas para a livre
utilizacdo das bases de dados, assegurando a possibilidade de uso e retiso por parte da sociedade.

A orientacdo para os 6rgaos do Poder Executivo tem sido clara: cada unidade deve elaborar e executar seus planos de dados abertos, conforme
orientagdes do decreto aludido, e deve abrir as suas bases de dados que ndo contenham informagées protegidas ou de acesso restrito.

Este guia reitera a abertura dessas bases dados, com o dever dos 6rgaos do Poder Executivo de cumprir o estabelecido no Decreto n° 8.777, de
2016. Pouco adianta as bases de dados existirem se a sua disponibilizagao, bem como o seu nivel de acesso, impedir a verificagdo e 0 manuseio
de suas informagoes.

Cabe ressaltar que os dados em si nao evidenciam automaticamente o problema em
analise. O que o evidencia é a sua associacao, por exemplo, com um desajuste, comparati-
vamente a trajetéria do problema, ou, o que é mais fundamental, o descumprimento de um
preceito constitucional ou de uma meta pactuada em normas legais.

4.1 Evidéncias na realidade brasileira

Uma politica publica, seus projetos e suas acoes so se justificam diante de um problema pu-
blico relevante e devidamente fundamentado. Para isso, é essencial a apresentacao de dados
quantitativos e estudos qualitativos para evidenciar a natureza e a dimensao do problema
identificado e, quando possivel, a sua evolugcao ao longo do tempo.

Sempre que possivel, o gestor e a equipe técnica precisam refletir e responder as ques-
toes a sequir.

*  Quando o problema ocorre ou desde quando vem ocorrendo?

* Onde ele ocorre e sobre quem?

* O problema afeta diferentes regides e grupos da populagao brasileira?
* Qual a magnitude dos indicadores que caracterizam o problema?

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

Considerando o exposto anteriormente sobre as caracteristicas de qualidade das fontes
de dados, existem varias bases de dados que podem ser utilizadas para a caracterizacao do
problema. Uma breve apresentacao das bases secundarias existentes no Brasil e dos tipos
de dados presentes em cada uma delas é exposta no apéndice A ao final do guia, apresen-
tando algumas bases de dados publicas, a periodicidade, a abrangéncia e os exemplos de
informacgdes que podem ser consultadas ou construidas.
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BOXEA.5
Evidéncias do problema A

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

Em 2014, considerando o recorte de domicilios com caracteristicas urbanas, e dentro do conceito de deficit qualitativo, a estimativa é de que
10.939.016 domicilios viviam em moradias consideradas inadequadas, em decorréncia da existéncia de uma ou mais das seguintes condicdes:
cobertura inadequada (domicilios que possuem cobertura de zinco, madeira aproveitada, palha ou outro material), adensamento excessivo (domi-
cilios que possuem mais de trés moradores por dormitdrio, considerando o total de moradores do grupo familiar), sem banheiro de uso exclusivo
(domicilio que ndo tem banheiro, ou tem, mas é de uso comum de mais de um domicilio) e sem esgotamento sanitario (forma de escoamento do
banheiro ou do sanitério se da por fossa rudimentar, vala, direto para rio, lago ou mar, ou outra forma).

Considerando o mesmo recorte, mas limitando a renda familiar bruta mensal a R$ 1.800,00, a estimativa é de que no mesmo ano havia 3.945.587
domicilios com as caracteristicas mencionadas anteriormente. O gréfico 1 evidencia a evolugdo desses indicadores no periodo de 2001 a 2014
sem e com a delimitacao da renda familiar bruta.

GRAFICO 1

Brasil: evolucao dos indicadores selecionados de deficit qualitativo dos domicilios urbanos," duraveis, ndo
comodos e proprios ou cedidos (2001-2014)

(Em milhdes)

1A — Sem recorte na renda familiar 1B — Com renda familiar de até R$ 1.800,0

o
N

Cobertura = = Adensamento domiciliar Sem banheiro === Sem escoamento === Deficit qualitativo
inadequada excessivo de uso exclusivo sanitario estimado

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Elaboracao: Subchefia de Analise e Acompanhamento de Politicas Governamentais da Casa Civil.
Nota: ' Domicilios urbanos e rurais de extenséo urbana.

FIGURA 1
Brasil: distribuicdo do deficit habitacional qualitativo estimado nos municipios (2010)

0o0-287
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Fonte: Censo populacional de 2010, IBGE.
Elaboracao: Subchefia de Andlise e Acompanhamento de Politicas Governamentais/Casa Civil.
Obs.: Sdo considerados apenas os indicadores de adensamento excessivo, banheiro de uso exclusivo e esgotamento sanitério, que sdo os disponiveis no censo populacional.

Destaca-se que essas estimativas consideram apenas os indicadores de deficit qualitativo existentes na Pnad/IBGE. Outros indicadores, a natureza
fundiaria e o grau de depreciagdo do imdvel, que compdem conceitualmente o deficit habitacional qualitativo, ndo sao passiveis de mensuragao,
pois ndo ha informagdes nas bases de dados disponiveis.
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BOXE B.5
Evidéncias do problema B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicdo previdenciaria

A arrecadacdo derivada dos tributos incidentes sobre a folha de saldrios representou, em 2007, 22,6% da arrecadacdo tributéria total, equiva-
lente a 7,8% do produto interno bruto (PIB), segundo a Receita Federal. Nesse contexto, adquire particular importancia a contribuicao patronal
a previdéncia social, que atingiu, no periodo referenciado, cerca de 2,4% do PIB. Considerando um trabalhador que recebe 1 salario minimo,
sem considerar outros custos ndo salariais, o onus tributario representa um quinto da remuneracdo laboral. A dimensdo da informalidade no
Brasil pode ser atestada pelos dados da Pnad de 2007: o quantitativo de trabalhadores no setor formal e informal, no periodo analisado, foi de

79.872.772 - 51,2% compdem a forca de trabalho formal e 48,8% os trabalhadores informais. Considerada a alocacdo setorial, da informalidade,
a industria apresenta 34,3% de trabalhadores informais; a agricultura, 76,5%; o setor de construgdo, 69,9%; o comércio, 49,7%; a administracdo
publica, 21,3%; o setor de servico, 50,1%; e as outras especificacdes, 34%. No primeiro semestre de 2012, observou-se uma queda da produgéo
industrial de 3,8%, em relacdo a igual periodo de 2011. Ademais, 0 emprego na industria recuou 1,2% no periodo, reflexo, sobretudo, da reducao
de empregados em nove dos quatorze locais pesquisados, com destaque para S&o Paulo (-3,2%). Somam-se, ainda, as expectativas adversas
quanto as exportagdes, tendo em vista as perspectivas de continuidade da retracdo do comércio mundial.

4.2 Comparacdo internacional

O objetivo desta subsecao € apresentar o panorama internacional para que o problema no
Brasil possa ser analisado tendo em mente a situagao observada em outros paises, de modo
a auxiliar a priorizagao da politica. Para isso, a equipe técnica e os gestores envolvidos na
formulacao da proposta podem se valer da comparacao de indicadores e dados internacio-
nais que caracterizem essa situagao. Ja que a metodologia de coleta de dados, frequéncia,
abrangéncia, entre outras caracteristicas, costumam variar entre paises, a comparagao direta
dos dados brasileiros com esses outros nem sempre € possivel.

Os inimeros organismos da Organizagao das Nacoes Unidas (o chamado sistema ONU)
sao uma fonte reconhecida para que se busquem indicadores relacionados diretamente as
politicas. Caso da Organizacao Mundial da Saude (OMS), para a saude; do Programa das
Nacodes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud), para politicas sociais e desenvolvimento; e
da Organizacao das Nacoes Unidas para a Educacao, a Ciéncia e a Cultura (Unesco), para
essas respectivas areas.

Da mesma maneira, a Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE)? é uma fonte recorrente para indicadores e dados comparativos sobre diferentes
paises, nas mais diversas areas. A OCDE compila e sintetiza dados das seguintes areas tema-
ticas: i) agricultura e alimentacao; i) desenvolvimento; iii) economia; iv) educacao; v) emprego;
vi) energia; vii) meio ambiente; viii) financas e investimento; ix) governanca; x) industria
e servicos; xi) energia nuclear; xii) ciéncia e tecnologia; xiii) social/migracao/saude; xiv)
taxacao; xv) comércio; xvi) transporte; e xvi) desenvolvimento urbano, rural e regional. Por
fim, os dados abertos do Banco Mundial também sao fontes internacionais de informagao.*
O apéndice B do guia traz um resumo dos principais indicadores dessas areas tematicas.

E importante ressaltar que as comparacdes sao Uteis, mas devem considerar as
diferencas socioecondmicas, territoriais e institucionais e até de robustez dos sistemas
estatisticos entre os paises e de defasagem na coleta de dados.

3. Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), em inglés. Disponivel em: <https://data.oecd.org>.
4. Disponivel em: <https://data.worldbank.org/>.
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BOXE A.6
Comparacao internacional do problema A
Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

Em 2015, o Brasil possuia o valor médio de 0,67 quarto por pessoa (microdados da Pnad/IBGE de 2015), evidéncia do alto adensamento domiciliar
do pais. Em 2013, esse valor era de 1,70 para a média da OCDE; 0,96 para o México e 0,92 para a Ruissia, paises com valores mais baixos.

GRAFICO 2
Numero médio de quartos por pessoa

Republica Eslovaca
Republica Checa
Coreia do Sul
Islandia
Eslovénia
Portugal
Alemanha
Dinamarca
Finlandia

Reino Unido
Luxemburgo
Australia

Nova Zelandia
Estados Unidos

Fonte: OECD (2015) e microdados da Pnad/IBGE de 2015.
Obs.: 1. As estimativas da OCDE para Australia, Canada, Israel, Nova Zelandia, Estados Unidos, Chile e Federacdo Russa sdo baseadas em dados nacionais. O ultimo ano
disponivel é 2012, para Irlanda e Israel; 2011, para Australia, Federacdo da Russia, Turquia e Canada; 2010, para Coreia do Sul e México; 2008, para Japao; e
2002, para Chile. A média da OCDE é ponderada pela populacao.
2. Dado para o Brasil no ano de 2013 foi de 0,66.

GRAFICO 3
Pessoas que vivem em habitacdes sem instalacoes sanitarias basicas’
(Em %)

o

Eslovaquia i

Finlandia M

Republica Eslovaca i

Islandia
Estados Unidos
Alemanha
Luxemburgo
Reino Unido
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Republica Checa
Dinamarca
Portugal
Média OCDE
Coreia do Sul

Fonte: OECD (2015).
Nota: ' Habitagbes sem um vaso sanitario interior para uso exclusivo do domicilio.

Ainda para evidenciar a relevancia do enfrentamento do problema, em uma perspectiva de comparacao internacional, pode-se analisar o indicador de porcen-
tagem de pessoas que vivem em habitacdes sem um vaso sanitario interior para uso exclusivo do domicilio. Esse é um dos critérios de definicdo de domicilios
inadequados. Nesse sentido, em 2010, estimava-se que, no Brasil, 6,67% da populagao vivia em domicilios sem banheiro exclusivo. Trata-se de porcentagem
em muito superior a média da OCDE, qual seja 1,16%. No México, 4,19% da populagdo vivia em domicilios sem banheiro exclusivo no mesmo periodo.
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BOXE B.6
Comparacdao internacional do problema B

Proposta de expansao de politica: reducao da aliquota de contribuicdo previdenciaria

A Secretaria de Estatisticas Trabalhistas do Departamento de Trabalho dos Estados Unidos (Bureau of Labor Statistics/United States Department
of Labor) calcula frequentemente o custo de compensagéo por hora na fabricacdo em diferentes paises. Esse custo inclui os pagamentos diretos
aos trabalhadores (pagamentos pelo tempo trabalhado e beneficios pagos diretamente aos trabalhadores), as despesas de seguro social pagas
pelos empregadores e os impostos relacionados ao trabalho. O grafico 4 mostra que o custo do trabalho no Brasil é bastante inferior ao dos
paises desenvolvidos, mas préximo do custo dos paises em desenvolvimento, sendo inferior ao custo da Coreia, Argentina e Republica Checa, mas
superior ao de paises como Taiwan e México.

GRAFICO 4
Custos de compensacao por hora na fabricacdo (2012)
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Fonte: OECD (2015) e microdados da Pnad/IBGE de 2015.
Obs.: 1. As estimativas da OCDE para Australia, Canada, Israel, Nova Zelandia, Estados Unidos, Chile e Federacdo Russa sdo baseadas em dados nacionais. O Ultimo ano
disponivel é 2012, para Irlanda e Israel; 2011, para Austrélia, Federacdo da Russia, Turquia e Canadd; 2010, para Coreia do Sul e México; 2008, para Japao; e
2002, para Chile. A média da OCDE é ponderada pela populacao.
2. Dado para o Brasil no ano de 2013 foi de 0,66.

5 ALINHAMENTO COM METAS E COMPROMISSOS INTERNACIONAIS

A relevancia do problema em tela também emerge do alinhamento do enfrentamento do
problema com as metas e os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, quando
houver. Podem ser citados os objetivos e as metas de desenvolvimento sustentavel da ONU,
a Declaragao Universal dos Direitos Humanos, ou qualquer outra convencao e tratado in-
ternacional assumido pelo Brasil, desde que estabelecido seu comprometimento com estes.

BOXEA.7
Alinhamento com metas e compromissos internacionais do exemplo A

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

Em vista do compromisso assumido pelo Brasil com relacao aos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS), pode-se considerar que a imple-
mentacao do programa contribui para o alcance do objetivo 11 do ODS, Cidades e Comunidades Sustentaveis, especificamente com o atingimento

"

da meta de, “até 2030, garantir o acesso de todos a habitacao segura, adequada e a preco acessivel, e aos servicos basicos e urbanizar as favelas”.

Nota: ' Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/pos2015/0ds11/>.

BOXE B.7
Alinhamento com metas e compromissos internacionais do exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicdo previdenciaria

Nao ha metas e compromissos internacionais relacionados a desoneragao da folha de pagamentos
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6 POLITICAS ADOTADAS PARA ENFRENTAR O MESMO PROBLEMA

Se a proposta de politica estiver enfrentando um problema para o qual ja ha outras politicas
sendo executadas, ou se ja houveram, é importante que se trabalhe a proposta de politica
publica com base em evidéncias, ou seja, com base em estudos e avaliagcoes sobre as expe-
riéncias de politicas publicas em execuc¢ao e aquelas descontinuadas destinadas a combater
0 mesmo problema da politica em proposicao.

E relevante destacar a necessidade de mapeamento de politicas em curso ou des-
continuadas também em outros niveis da nossa Federacao. O acesso as informacodes
sobre fundamentacao, implementacao e avaliacao dessas politicas permitirao ao ges-
tor, sobretudo, melhor compreensao do problema e das dificuldades que surgem na
implementacao.

A falta desses estudos e avaliagdes impacta em alguma medida o desenho da politica
proposta, pois sao essas ferramentas que podem contribuir para o melhor entendimento do
problema, do publico de interesse e das possibilidades de intervencao pretendidas no ambito
da politica proposta. A autocritica € que, nesse sentido, ainda ha espaco para aprimoramento
no governo federal, de modo que as propostas de politicas publicas sejam cada vez mais ela-
boradas a partir de evidéncias.

6.1 Identificacao de politicas em curso no Brasil

Nesta subsecao, sao apresentadas outras politicas publicas ja em execu¢ao nos niveis mu-
nicipal, estadual e mesmo federal, que buscam solucionar um problema similar, tentando
destacar se ha diferencas na percepc¢ao ou no diagnostico desse problema e de suas causas
na nova politica proposta em relacao a tais politicas ja em execucao.

No caso das politicas desenvolvidas em ambito estadual e municipal, o objetivo
principal dessa etapa para a elaboracao do diagndstico é levantar dados que possam
fundamentar a politica a ser implantada em nivel federal, inclusive no sentido de aper-
feicoar o seu desenho a partir de avaliacoes dessas politicas ja implantadas, evitan-
do, assim, incorrer em falhas detectadas. Se a politica a ser criada encontra alguma
outra similar em ambito federal, o objetivo esta em evitar redundancias e favorecer a
integracao dessas politicas.

Para a analise da alocagao dos recursos publicos, cabe compreender se ja ha dispéndio
de recursos tentando mitigar um dado problema e, se mais recursos forem alocados para
esse problema, quais novas causas estariam sendo objeto de intervengao de maneira a diferir
das politicas que ja estao em execugao. Para que mais recursos publicos sejam destinados
para um dado problema, € preciso analisar como suas causas nao estao sendo plenamen-
te mitigadas pelas politicas ja existentes, para, desse modo, justificar a alocacao de mais
recursos publicos para o mesmo problema. Portanto, a ideia é fazer um esforco para evitar a
redundancia de politicas que incidem sobre um mesmo problema e que poderiam estar mais
articuladas ou mesmo conjugadas.
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BOXEA.8
Politicas em curso direcionadas ao problema do exemplo A

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

No nivel federal, além do Cartdo Reforma, existem outras politicas pUblicas que também visam, entre outros objetivos, a reducao do deficit habitacional
qualitativo.

0 Programa Urbanizacao de Assentamentos Precarios (UAP) pode compreender subsidiariamente servicos de melhorias habitacionais pontuais (médulo
sanitario e cobertura da moradia), assim como existe a modalidade reforma no Programa Nacional de Habitagdo Rural (PNHR), também conhecido
como Minha Casa Minha Vida Rural, entretanto, em ambas as politicas, a forma de implementacao é diferente da proposta para o Cartao Reforma.

0 UAP possui énfase na infraestrutura urbana e fundiaria e a melhoria habitacional é executada por construtoras e empreiteiras. Na maior parte
dos casos, este programa visa atender areas nao passiveis de regularizagao, ambientalmente frageis e com deficit em infraestrutura (saneamento,
drenagem, acessibilidade, estabilidade do solo, eliminagao de riscos, adequacao sistema viario), objetivo distinto do Cartdo Reforma. Os inves-
timentos do UAP visam requalificar areas para que se tornem passiveis de regularizacao e sejam integradas ao conjunto da cidade. De acordo
com o V Balanco do PAC 2015-2018, até o momento, foram concluidas 1.001 obras e 1.557 planos de habitacao de interesse social, projetos de
urbanizagao e acdes de assisténcia técnica, totalizando o valor de R$ 5,8 bilhdes. Essas obras e servicos beneficiaram cerca de 409 mil familias
em 1.794 municipios, integrando a¢oes de carater urbanistico, habitacional, fundiario, social e ambiental.

No PNHR, o foco sdo moradias rurais, com énfase no agricultor familiar e nas comunidades tradicionais. Nesse programa, admite-se a construcdo
(e/ou reconstrucdo total) da unidade habitacional ou reforma da existente, outro diferencial é que entidades privadas sem fins lucrativos podem
acessar o PNHR como entidade organizadora. No periodo de 2011 a 2015, foram realizadas 168,9 mil contratacdes no dmbito do programa, com
destacada participagdo da regido Nordeste (38%) e da regido Sul (33,2%).

TABELA 1
Contratacoes realizadas no ambito do PNHR por macrorregiao do IBGE

Regido Total
Centro-Oeste . 6.980
Nordeste 63.923
Norte 20.474
Sudeste 21.444
Sul . 56.082

168.903

Fonte: Brasil (2016).

De acordo com Relatdrio de Gestao do Exercicio de 2015 do Ministério das Cidades (Brasil, 2016), as regides de maior deficit habitacional sofrem
com os entraves relacionados ao levantamento da documentacao necessaria a seguranca juridica das contratagdes, especialmente aqueles voltados
as condicoes fundiarias, por exemplo, a inexisténcia de matricula dos iméveis, falta ou deficiéncia de servico cartorial nos municipios, entre outros.

Também existe o programa Construcard, que é uma linha de crédito subsidiado para a compra de materiais de construgdo e de reformas, o qual exige
avaliacdo de risco de crédito e residéncia em areas regularizadas e, por isso, tamhém se diferencia do Cartdo Reforma. O Construcard ataca o baixo
investimento das familias em melhoria habitacional via mercado de crédito, ainda inacessivel para as familias de baixa renda que moram em areas néo
regularizadas. Para o ano de 2017, foi anunciada a disponibilizagdo de 7 bilhdes de reais com a previsao de beneficiar 2 milhdes de pessoas com essa linha
de crédito. O Cartdo Reforma complementa essa politica por atender as familias que residem em areas ndo regularizadas, mas passiveis de regularizagao.

Ha de se destacar outra linha de crédito para aquisi¢do de material de construcao, o Financiamento de Material de Construgéo do Fundo de Garantia
do Tempo de Servico (Fimac/FGTS), que se destina, exclusivamente, a trabalhadores titulares de conta vinculada do FGTS, independentemente da
renda familiar mensal bruta auferida. O limite para contratacdo é de R$ 20 mil. Nao foram encontrados resultados, pois o programa ndo os tem
obtido devido ao nivel de contratacao muito préximo a zero. Para o ano de 2017, o Conselho Curador do FGTS nao alocou orcamento para o Fimac.

Nos niveis estaduais, 0 Ministério das Cidades identificou a existéncia de politicas ptblicas semelhantes a proposta do Cartdo Reforma, nos estados
de Goias, Rio Grande do Norte e Para. Contudo, ndo existem avaliagdes formais desses programas. O estudo, quanto a eventual sobreposicao dessas

politicas, é relevante para a eficiéncia do gasto publico e o possivel aprimoramento na forma de implementagdo do Cartdo Reforma.

Destaca-se que a proposta do Ministério das Cidades é articular a implantacao do Cartao Reforma com a Lei n® 13.465, de 2017, que dispoe sobre
a regularizacdo fundiaria urbana e rural. No Cartdo Reforma, no caso de areas ainda nao regularizadas, as prefeituras deverao emitir declaragdo
afirmando que iniciardo o processo de regularizacdo fundiaria e indicando o nimero do referido processo administrativo. Essa medida visa induzir
a regularizagdo das areas atendidas pelo Cartdo Reforma. Essa articulacdo se dara apenas dentro do escopo do programa.

Nota: ' Disponivel em: <http://www?2.planalto.gov.br/acompanhe-planalto/noticias/2016/11/novo-construcard-tera-orcamento-de-r-7-bilhoes>.
Obs.: PAC — Programa de Aceleracdo do Crescimento.
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BOXE B.8
Politicas em curso direcionadas ao problema do exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicdo previdenciaria

Uma politica que também ataca o problema de alto custo da mao de obra é o Super Simples, instituido por meio da Lei Complementar n° 123/2006,
que define o sistema diferenciado e favorecido de tributacao relativa ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) das micro e pequenas empresas
fixada em faixas de aliquotas, diferenciadas por setor de atividade da empresa e que aumentam conforme aumenta a receita bruta. O Super
Simples unifica varios tributos: Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRPJ), Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), Programa de Integracdo
Social e Programa de Formacdo do Patrimonio do Servidor Publico (PIS/Pasep), Contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social (Cofins),
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), Imposto sobre Servicos de Qualquer
Natureza (ISS) e Contribuicdo Patronal Previdenciaria (CPP) destinada a previdéncia social a cargo da pessoa juridica, mediante documento Unico
de arrecadagdo — Documento de Arrecadacao do Simples Nacional (DAS).

0O Super Simples intervém no custo da burocracia e na alta carga tributria, fontes do alto custo da mao de obra, porém, seu foco esta nas empresas
de pequeno e médio porte com faturamento de até R$ 3,6 milhdes,' diferentemente da politica de desoneracao da folha de pagamento, voltada
as empresas intensivas em mao de obra. A diferenga na desoneragao surge também na substitui¢do (redugéo) da aliquota do INSS incidente sobre
a folha de pagamento e na criagdo (aumento) de um imposto sobre o faturamento das empresas.

Nota: ' Esse valor foi alterado para R$ 4,8 milhdes pela Lei Complementar n° 155, de 2016.

6.2 Politicas anteriormente adotadas que foram descontinuadas

As politicas anteriores que buscaram resolver o mesmo problema e foram descontinuadas
devem ser apresentadas brevemente, indicando as deficiéncias que diminuiram seu de-
sempenho e o porqué de o gestor acreditar que a sua proposta tera sucesso maior do que
aquelas politicas no alcance do objetivo, se comparaveis. A fonte de informagao pode ser o
resultado de alguma avaliacao, documento dos 6rgaos de controle, ou até mesmo relatos de
percepc¢ao e/ou observacgao de atores.

BOXEA.9
Andlise de politicas descontinuadas relacionadas ao problema A

Proposta de nova politica: criacao de politica voltada a melhoria habitacional

0 Programa Especial de Habitacdo Popular (PEHP), Lei n® 10.840/2004, é um programa habitacional voltado para familias pobres das regioes
metropolitanas e para as cidades com populagdo superior a 250 mil habitantes. O PEHP tinha o intuito de subsidiar, inclusive a fundo perdido, a
moradia de familias com renda de até 3 salarios minimos. Ele permitia também a compra de lotes urbanizados, a restauracdo de moradias e a
compra de material de construcao.

Também houve iniciativas isoladas dentro do Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social (SNHIS), com intervencdes territoriais sem isolar
as agoes voltadas a melhoria habitacional.

BOXE B.9
Andlise de politicas descontinuadas relacionadas ao problema B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicdo previdenciaria

Na década de 1990, a politica de desvalorizagdo cambial, encerrada com a mudanca do regime de cambio fixo, tinha reflexos no custo de mao de

obra, uma vez que esta se classifica como um bem no tradable, ou seja, ndo é afetada pelas importagoes e exportagées. Contudo, destaca-se que
a politica ndo foi instituida com o objetivo direto de reduzir o custo da méo de obra, tendo apenas um efeito indireto sobre ele.
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7 RAZOES PARA QUE O PROBLEMA SEJA ALVO DE INTERVENCAO DO ESTADO

Deve-se analisar objetivamente quais sao as razoes que justificam a intervencao do governo federal
no problema identificado. Dentro disso, as seguintes naturezas das razoes podem ser apresentadas:

» constitucional e normativa: pode se tratar de um preceito ou de uma missao do Estado
brasileiro estabelecido pela Constituicao Federal ou por uma disposigao positivada
em lei; e

« econdmica: que engloba as fungdes alocativa, redistributiva e estabilizadora do Es-
tado (Musgrave, 1974), em que, nesse sentido, a intervencao pode ser motivada pela
existéncia de falhas de mercado, como a existéncia de externalidades positivas ou
negativas, a existéncia de monopalios naturais, entre outros.

BOXE 3
Razdes que justificam a acdo do Estado

Ha diversas razoes de utilidade publica, interesse social e desenvolvimento tecnoldgico e econdmico que justificam a agdo do Estado sobre
problemas sociais e econdmicos.

0 desemprego, a desigualdade de renda, as iniquidades sociais (mais conhecidas pelo conceito de exclusao), entre tantos outros problemas que
afetam o pleno desenvolvimento do Brasil, estdo tratados como grandes desafios da sociedade brasileira, como previsto pela prépria Constituicéo
Federal, quando propugna, em seu art. 3%

Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| — construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il — garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao (Brasil, 1988).

As razdes para a intervencao do Estado podem ser pela busca de eficiéncia econémica, quando a alocacdo de recursos pelo mercado gera uma
circunstancia indesejavel, em que o retorno dos individuos envolvidos na transacdo de mercado é menor que o retorno que a sociedade como um
todo teria com outra alocagdo, ou pela busca de equidade, como expresso nos incisos Il e IV do art. 3¢ da Constitui¢ao Federal.

As hip6teses concernentes a crenca na eficiéncia de mercado na alocacao de recursos na economia sdo questionadas a partir da identificacao de
falhas relevantes no ajuste automatico de problemas econémicos via mecanismos de pregos. Essas falhas constituem fundamentos para a defesa da
acao publica como elemento fundamental, ndo apenas na alocacdo, mas, também, na distribuicéo de recursos e na estabilidade econémica.

Um forte fator de eficiéncia esta relacionado com o uso de novas tecnologias. Por um lado, o alto custo e o amplo efeito social na pesquisa cientifica
e no desenvolvimento tecnoldgico podem colocar o Estado como agente fundamental nessas areas. A propria existéncia de progresso tecnoldgico
mina a concorréncia de mercado. A limitagdo ou inexisténcia de concorrentes permite a constituicao de mercados oligopolistas ou monopolistas,
afetando a determinacdo de pregos “justos” via as proprias forgas de mercado, for¢ando a regulagdo ou a intervengéo estatal.

Por outro lado, a ocorréncia de incertezas entre os proprios agentes econdmicos no retorno de financiamento de investimentos de grandes vultos, como
em tecnologia, mas também em infraestrutura, por exemplo, pode gerar pouco incentivo ao investimento pelo setor privado, resultando em baixo cresci-
mento econdmico ou crescimento com expansao das desigualdades, dados os altos recursos envolvidos, demandando também a intervencao do Estado.

Em muitos casos, pode-se falar de situagdes em que ndo existe mercado ou que sua atividade ndo seria completamente rentdvel. A incapacidade do
setor privado de atuar em determinadas areas, consistindo em situacdes chamadas de mercados incompletos, forca a necessidade de acao do setor
publico. Por muito tempo, regides rurais de muitos paises ficaram desprovidas de servicos regulares e acessiveis de correios justamente porque o
custo de envio de uma correspondéncia era extremamente alto. A situacdo so6 veio a ser resolvida quando servigos postais publicos criaram, em
escala nacional, tarifas em que regides urbanas superavitarias compensavam os custos de se levar cartas e encomendas aquelas regides mais
remotas, que normalmente eram também as mais pobres.

A ndo existéncia de mercado, ou o seu baixo desenvolvimento, pode estar relacionado, ainda, a ocorréncia de informagéo imperfeita entre os agentes
econdmicos. O baixo desenvolvimento do mercado privado de crédito estudantil é um exemplo disso. Os bancos ndo dispéem de informagdes
sobre as habilidades e o esforco dos alunos para se estimar corretamente qual sera a renda futura deles, que também influenciara o pagamento
do empréstimo concedido, além do perfil de bom pagador ou nao.

Os bens e servicos publicos, por sua caracteristica de amplo alcance social, como seguranca nacional, justica, entre outros, ndo constituem condicoes
de serem produzidos pelo setor privado. A presenca de efeitos no consumo ou na producao de determinado produto individual sobre outros individuos
revela a existéncia de custos e beneficios sociais dificeis de serem totalmente internalizados no sistema de precos de mercado pelo setor privado.
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Ha diversas situacdes em que a produgdo ou o consumo privado geram custos ou beneficios sociais que ndo sao diretamente absorvidos pelos
agentes envolvidos na transacdo de mercado. Essas situacdes sao resultantes, no jargao econdmico, da existéncia de externalidades, que podem
ser positivas ou negativas. O investimento privado das familias em melhoria das moradias, como com a aplicagdo de reboco, de modo a impedir
a proliferacao do vetor da doenga de Chagas, popularmente conhecido como barbeiro ou chupao, constitui uma externalidade positiva. A deciséo
das familias de investir em melhoria habitacional ndo considera o custo para as demais familias de ndo investir, impactado pelo aumento da
probabilidade de contrair a doenca, por exemplo.

Finalmente, a ocorréncia de desemprego, da inflagéo e de desigualdades sociais representa realidades incapazes de serem solucionadas unicamente
pelas forcas de mercado. O setor publico constitui, assim, uma instituicdo fundamental no bom funcionamento da economia, ajudando a comple-
mentar essas lacunas.

Isso ndo significa que qualquer intervencao estatal seja valida e conveniente. Ela tem sempre um custo que precisa ser avaliado e pesado em
comparacao ao custo de nao intervir. Em varios paises, e o Brasil ndo constitui excecao, ha casos em que as acdes do Estado, ao invés de corrigir,
aprofundam as falhas de mercado, distorcendo a alocacao de recursos, criando instabilidades no sistema de precos, ampliando os niveis de desi-
gualdade e multiplicando as iniquidades.

Portanto, a acdo do Estado, desde que eficiente e efetiva na correcdo de falhas de mercado, é ndo apenas uma conveniéncia econdmica, mas
também uma necessidade social e, muitas vezes, uma obrigacao legal, politica e ética.

Obrigacao legal quando a propria Constituicdo ou a legislacao infraconstitucional obriga o poder publico a agir, inclusive especificando quando
tais obrigagdes competem ao governo federal.

Outro ponto para legitimar a intervengao proposta no problema delimitado é analisar se
ha justificativas frente a outras possiveis alternativas de intervengao, incluindo como uma
das alternativas a nao intervencao no problema e sua tendéncia natural de evolucao. Aqui,
espera-se que o formulador ou gestor de politicas publicas analise se ha fundamentos que
coloquem a intervencgao proposta ou a reformulacao e expansao de politica ja existente como
amelhor acao possivel e viavel. Dentro disso, € importante destacar os eventuais custos para
a sociedade da nao implementacgao ou da nao expansao ou reformulacao.

BOXEA.10
Razdes que justificam a acdo do Estado na instituicdo da politica do exemplo A

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

Economias de custo: adota-se a premissa de que o arranjo do Programa Cartao Reforma gera economias de custo e pode complementar
as iniciativas convencionais de provisdo habitacional que ja estdo em curso, viabilizando melhorias habitacionais de forma mais barata
e mais célere para familias de baixa renda, além de diversificar a politica habitacional brasileira. Trata-se, portanto, de uma politica de
carater incremental.

Externalidades positivas: a execucao de politica publica para melhora habitacional favorece indicadores de satde, tendo ampla evidéncia de
causalidade da inadequagdo das moradias na satide de seus moradores. A referida politica pode contribuir, inclusive, com a redugdo dos gastos
em emergéncias e internacdes hospitalares associadas as doencas e deficiéncias causadas por essa inadequagdo, como mostrado em diversos
estudos (Krieger e Higgins, 2002; Roys, Davidson e Nicol, 2010; Nicol, Roys e Garrett, 2012; Bradley e Putnik, 2012).

Seguem exemplos de doencas associadas a alguns dos indicadores mencionados.

Investimento em esgotamento sanitario e banheiro para uso exclusivo dos domicilios: reducdo da contaminacao por doencas infecciosas e
parasitarias e da transmissdo de agentes patogénicos (Azeredo et al,, 2007).

Modificacdo da cobertura dos domicilios: redugéo de doengas como tuberculose, doenca de Chagas, dengue, entre outros (Snyman et a/., 2015).

Redugdo do adensamento domiciliar excessivo: reducao da propagacao de infecgdes transportadas pelo ar, incluindo meningite, febre
reumatica, influenza, resfriado comum, sarampo, rubéola e coqueluche; e redugéo do estresse psicoldgico (WHO, 1989; Gove et al., 1979).

A literatura também aponta que as condicdes de habitacao impactam indiretamente os indicadores de educacao das criangas, em geral, pelo
efeito direto na saude, inclusive com efeitos prolongados para além do ano de contracdo da doenca.
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BOXE B.10
Razdes que justificam a acdo do Estado na expanséo da politica do exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicdo previdenciaria

Contribuir para mitigar o problema do desemprego, principalmente no contexto de crise econdmica, por meio da redugdo do custo da mao de obra.
0 6nus imposto sobre a folha de salarios é considerado um dos principais dbices a formalizagdo da economia, reduzindo a base de receita pre-
videnciaria, dificultando a queda do desemprego, a retomada de investimentos produtivos e o aumento da competitividade e produtividade da
economia, causado por assimetrias na tributagdo entre produtos nacionais e importados. As medidas consideram um cenario de retragdo da atividade
industrial doméstica, que sinalizou a necessidade de orientagdo da agdo governamental com vistas a criar as condicdes propicias a retomada de
investimentos produtivos e a eliminacdo de gargalos que obstam a competitividade e produtividade do setor produtivo. Dessa forma, o Estado
estard intervindo para cumprir sua funcdo de estabilizagdo da economia.

A adogdo da politica de desoneragao no Brasil veio de experimentos na Europa, onde, na esteira da crise de 2008 a 2009, procurou-se enfrentar a
tendéncia do Estado de bem-estar social gerar contribuicdes para a previdéncia social que oneravam demasiadamente o fator trabalho, dificultando
a queda do desemprego.

8 ANALISE DO DIAGNOSTICO DO PROBLEMA

Desenvolvido o diagnostico do problema, com o cumprimento das etapas previstas no
boxe 1, é importante que os 6rgaos finalisticos realizem a analise desse diagndstico inicial-
mente elaborado em termos de proposi¢ao de politicas para o enfrentamento das causas
do problema.5 Muitas vezes, deseja-se confirmar que um diagnostico apresentado, por
exemplo, por um médico, é de fato o adequado e o melhor possivel para a solucao da causa
de uma doenca. Para isso, pode-se fazer uma consulta a outro médico, por exemplo, para
checar se o diagnostico se confirma e se as prescricoes sao semelhantes.

No caso dos 6rgaos finalisticos e dentro da proposta apresentada neste guia, idealmente,
outra equipe do ministério poderia realizar a analise do diagnéstico. O objetivo seria verificar
se, de fato, as caracteristicas do problema apresentadas e as suas causas sao pertinentes,
tendo em vista que a proposta de politica em formulacao deveria se direcionar a comba-
ter uma ou mais dessas causas, sem deixar de analisar a existéncia de outras politicas em
execucao, bem como as ligoes aprendidas daquelas ja executadas para 0 mesmo problema.

Nessa analise, outro ponto a ser enfatizado é se de fato esse problema e essa causa
(ou causas) devem ser priorizados na alocacao dos recursos publicos, dadas as enormes
necessidades sociais e econdmicas que concorrem pelo uso desses mesmos recursos. Nesse
sentido, as evidéncias apresentadas para a verificagao do problema no pais, a identificagcao
de outras politicas semelhantes, a comparacao internacional e o alinhamento com metas e
compromissos internacionais sao insumos chaves para que se possa demonstrar a relevancia
do problema, a identificagao das suas causas e o quao prioritariamente uma agenda politica
proposta deve ser adotada no 6rgao finalistico e no governo federal.

8.1 Criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

Considerando os indicadores e dados estimados acerca dos domicilios caracterizados pelo
deficit habitacional qualitativo no pais, o problema identificado tem pertinéncia e delimitacao
clara no que se refere aos indicadores objetivos e mensuraveis. Na comparacao internacional,
a posicao dos indicadores nacionais evidenciados é desfavoravel, comprovando a importancia
de se atacar o problema apontado.

5. Em alguns paises, o Chile é um exemplo, essa andlise do diagnéstico do problema é realizada por um comité interministerial ou por um ministério
em especifico, validando, assim, o diagnéstico elaborado.
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A proposta do Cartao Reforma, em ambito federal, é inovadora quanto a destinagao de
recursos diretamente aos cidadaos para a reforma das unidades habitacionais, ainda que poli-
ticas de urbanizacao de assentamentos precarios ja tenham sido experienciadas pela carteira
de politicas publicas do Ministério das Cidades, bem como modalidades de intervencao em
reforma habitacional e solucoes de esgotamento sanitario estivessem presentes em outros
programas da Secretaria Nacional de Habitacao e da Secretaria Nacional de Saneamento.

A justificativa para a intervencao governamental no problema em questao esta na externa-
lidade positiva gerada pela provisao de melhorias habitacionais direcionadas as familias de baixa
renda nos indicadores de saude e de educacao, conforme argumentos apresentados. Infelizmen-
te, as experiéncias desenvolvidas nos estados de politicas semelhantes ainda nao forneceram
dados suficientes sobre possiveis economias de custo que podem auxiliar na fundamentacao
do Cartao Reforma. Sao, portanto, necessarias avaliacdes dessas politicas ja desenvolvidas.

8.2 Expansao de politica de reducao da aliquota de contribuicao previdenciaria

Considerando a cobertura de setores beneficiados pela desoneracao da folha salarial, o
problema identificado recai, de forma mais intensa, em atividades intensivas em mao de
obra. O questionamento maior refere-se a amplitude dos setores escolhidos para serem
beneficiados, evitando critérios difusos em relacao ao que se entende como atividade de
mao de obra intensiva.

A proposta de expansao dos setores na desoneracao da folha de pagamento nao pare-
ce associar o problema levantado originalmente (alto custo da mao de obra) com os novos
setores incorporados, a serem beneficiados com essa expansao. Se quando da proposta de
ampliacao desta politica, a partir da Medida Provisoéria n® 540, de 2011, 0 problema ja tivesse
sido sanado ou, pelo menos, reduzido nos setores originalmente beneficiados, seria funda-
mental na proposta de expansao considerar as evidéncias do (alto) custo da mao de obra,
também, para os novos setores.

A pergunta que se coloca é: se na proposta original o problema de alto custo da mao de
obra foi associado aos setores de tecnologia da informacao (Tl), tecnologia da informacao e
comunicacao (TIC), confecgodes, couro e calcados, em que dimensao esse mesmo problema
teria semelhanga com os novos setores beneficiados na proposta de expansao? Nao foram feitos
estudos prévios sobre esse problema, com os setores gradualmente incluidos na politica de deso-
neracao da folha de pagamentos. Seria muito oportuno, inclusive, apoiar possiveis expansoes de
beneficios, a partir de analises de impactos ex post (a ser tratado no préximo guia de avaliagao).

A aplicacao de medidas semelhantes em outros paises, especialmente na Unido Europeia,
gue enfrenta problemas similares de desemprego e competividade, aponta a importancia
de enfrentar o problema no pais. Porém, é preciso considerar outras medidas adotadas no
ambito federal, que promovem impactos semelhantes ou complementares nessas duas di-
mensoes sensiveis ao crescimento econdémico, evitando o uso de instrumentos que reduzam
a capacidade de arrecadacao do Estado, em particular da receita previdenciaria.

Por fim, o programa de desoneracao da folha salarial amplia o0 escopo de outros progra-
mas aplicados, de forma semelhante, a setores médios e pequenos beneficiados pelo Super
Simples, por exemplo.
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1 INTRODUCAO

O diagnostico e aidentificagao do problema a ser solucionado pela agao publica, tratados no
capitulo 2, sao insumos essenciais, basicos, para o desenho de uma politica publica. Tendo
sido diagnosticada uma situagao social e econémica a partir da identificacao da existéncia
de um problema, parte-se para a etapa de formatacao ou prescricao de politicas capazes de
atuar sobre a fonte ou a causa desse problema, solucionando-o ou, pelo menos, amenizando-o.

Aidentificacao da fonte ou causa do problema cria a possibilidade de diferentes alternati-
vas de solucao e, portanto, de diversas propostas de agoes publicas, com custos e beneficios
especificos. Nesse sentido, a formulagcao da politica deve levar em conta as ferramentas al-
ternativas possiveis, que sejam mais apropriadas no ataque a fonte do problema, compativeis
com as condicoes e o contexto especifico do setor publico, e que obtenham maior resultado
ou beneficio a sociedade ao menor custo possivel. Trata-se de desenhar politicas que sejam
efetivas e eficientes, mas que, também, tenham legitimidade social.

O desenho da politica publica “envolve um esforco de sistematizar acées eficientes e
eficazes, com a aplicagdo de conhecimento de meios politicos para a adogdo de instrumentos
que permitam o atingimento de objetivos, resultados e metas dentro de contextos politicos
especificos” (Howlett, 2014, p. 283-284, traducao nossa).' Esse desenho, orientado para ava-
liagao, € composto por uma variedade de mecanismos explicitos e implicitos, dependendo
das escolhas e das definicoes possiveis sobre a melhor forma de agao.

A politica tera efeito direto nao apenas na capacidade de atender de forma planejada a
uma demanda identificada, mas, também, na possibilidade de alcangar maior racionalidade
(mesmo limitada) na acao publica. Isso esta estritamente ligado a ideia de potencializar os
resultados dessa acao, nao significando necessariamente que o desenho ideal formulado seja
integralmente aplicado ou que ele obtenha o resultado esperado em sua totalidade. Porém, sua
arquitetura servira certamente para orientar a agao publica de forma mais racional e efetiva.

Isso pressupoe responder a algumas questoes: o que é formulado, por quem, para qué,
para quem e como. A formulacao da politica envolve um conjunto de instituicoes e atores na
busca de objetivos relacionados a demandas de determinado publico-alvo envolvido em um
problema especifico. A implantacao da acao publica compreende o uso de meios e meca-
nismos apropriados, promovendo resultados e cumprindo metas de acordo com os objetivos
previstos no desenho original.

1. "The effort to more or less systematically develop efficient and effective policies through the application of knowledge about policy means gained
from experience, and reason, to development and adoption of courses of actions that are likely to succeed in attaining their desired goals and aims
within specific policy contexts”.
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Esse processo busca permitir maior clareza na relagao efetiva entre a fonte do problema
(diagnéstico), tratado no capitulo 2, e os meios e instrumentos a serem implementados para
o0 alcance dos objetivos e dos resultados esperados. Com isso, os papéis dos atores envol-
vidos (instituicoes e agentes publicos, em especial) abrangerao articulagoes, negociacoes
e arranjos institucionais adaptados as caracteristicas do ambiente social em que se dara a
acao publica. Isso se insere na analise de viabilidade prévia (ex ante) da politica proposta,
conforme a simplificagao apresentada na figura 1.

FIGURA 1
Etapas para a caracterizacao da politica publica

Diagnéstico
do problema
(causas)

%

Meios e
intrumentos
(como?)

Atores e arranjo
institucional
(quem?)

Publico-alvo
(para quem?)

Objetivo
(para qué?)

Definicao de
metas

Elaboracdo: Ipea.

Essas etapas nao significam um ordenamento cronoldgico, no sentido de sequéncia de
estagios, mas devem ser vistas como processos cumulativos e ciclicos, em que cada fase
retroalimenta as demais.? A descricao e a analise do desenho da politica estao divididas em
dois capitulos complementares. Neste capitulo 3 serao apresentados os elementos carac-
terizadores da politica publica, ou seja, a sua descricao com a definicao dos objetivos, do
publico-alvo, das acdes a serem implementadas, por meio de instrumentos e mecanismos,
e dos resultados e das metas esperados com a politica formulada, bem como a definicao e
as atribuicdes dos atores envolvidos. No capitulo 4 sera apresentada uma visao integrada
da politica com a elaboragao do modelo logico, a fundamentacao da teoria da politica, e
a analise dos atores envolvidos e da relagao da politica em proposta com outras politicas
publicas em execucao.

2 OBJETIVO DA POLITICA PUBLICA

Para que é desenhada uma politica publica? A politica publica é formulada ou desenhada
para atuar sobre a fonte ou a causa de um determinado problema ou conjunto de problemas,
sendo sua solu¢ao ou minimizagao considerada o objetivo geral da acao publica. Muitas vezes
esta ultima reconhece os efeitos, mas é incapaz de definir e atingir a causa do problema.
Essa distincao entre causa e efeito precisa estar clara para uma boa definigcao dos objetivos
da politica.

Essa definicao, por sua vez, implica negociacao e acordos entre os agentes e as institui-
coes envolvidas no desenho da politica, tendo como base o diagnéstico e a identificacao da
fonte ou causa do problema a ser combatido, convergindo para uma definicao do objetivo
da (nova) acao publica.

Em primeira instancia, o objetivo principal de qualquer agao publica € atender de maneira
efetiva a demanda envolvida no problema identificado, aplicando eficientemente os recursos

2. Mesmo a ideia de “ciclos politicos” é limitada quanto ao contexto real em que ocorre uma sucessao de agdes publicas que se sobrepdem, competem
e se contradizem entre si (Jann e Wegrich, 2007, p. 44-45).
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disponiveis, minimizando os custos envolvidos, e maximizando os resultados ou beneficios
sociais. O processo de decisao sobre a finalidade da acao envolve maior complexidade quanto
maior a multiplicidade de objetivos envolvidos.

O objetivo caracteriza-se por ser: essencial, controlavel, mensuravel, operacional, decom-
posto, conciso e inteligivel (Turnpenny et al., 2015). Essas caracteristicas ideais dependem
da extensao e da multiplicidade do objetivo, bem como da amplitude do publico-alvo a ser
focado e dos instrumentos disponiveis para a acao publica, que, por sua vez, estao associados
ao resultado esperado e a meta prevista na politica publica formatada.

Dadas as condigcdes ou contextos especificos para a formatacao e aimplantacao de uma
nova acao publica, o conjunto de objetivos da politica publica deve ser tratado em termos de
hierarquias ou prioridades (essencialidade).

O nivel de controle sobre os meios ou instrumentos de acao, tratados mais adiante, é
essencial na certeza do alcance do objetivo, conferindo maior ou menor grau de operacio-
nalidade da acao. Quanto mais conciso ou simples é o objetivo, menor € a necessidade de
decomposicao da estratégia de acao. O uso de indicadores apropriados torna o objetivo
mensuravel ou, pelo menos, qualificado, permitindo o maior entendimento dos resultados
da acao publica por parte da sociedade.

Essas carateristicas permitem maior clareza sobre os resultados previstos da a¢ao, pro-
porcionando avaliar, ao final da acao publica (ex post), se os resultados efetivos condizem
com o objetivo previsto (resultado esperado e meta proposta ex ante) no desenho original
da politica publica, para a solucao do problema diagnosticado, como tratado no capitulo 2.
Do contrario, demonstrar-se-ia que o objetivo proposto esta além do que seria essencial,
controlavel, operacional, conciso, mensurado e inteligivel.

A definicao de objetivo ou objetivos da politica formulada envolve, ainda, a previsao ou
estimativa do tempo de sua implantacao e de duragao dos seus efeitos ou impactos. Isso
repercute nos resultados, metas e objetivos parciais (curto e médio prazos) e finais (longo
prazo), que serao, também, fontes de avaliagao ex post. Nessa linha, o objetivo da politica
publica sera insumo para a elaboracao do modelo l6gico — que sera tratado no capitulo 4 -,
que, por sua vez, subsidiara a avaliagao ex post da politica publica, a ser abordada prelimi-
narmente no capitulo 8.3

Infelizmente, ainda € comum nao se ter clareza e transparéncia sobre o objetivo de uma
politica publica. Muitas vezes, o ato normativo de instituicao de uma politica publica define
(ou confunde) o objetivo da politica como sendo a implementacao de seus instrumentos. Isso
acaba gerando uma distorcao no préprio desenho da politica, em que o objetivo da agao pu-
blica é a sua mera execucao ou um meio de implementacao e nao o seu resultado esperado.

Claro que o objetivo da politica ndo precisa necessariamente estar expresso no ato
normativo de sua instituicao. Todavia, é importante que o érgao gestor publique, em algum
documento de facil acesso ou em pagina mantida pelo 6rgao gestor, o objetivo da agao

3. Um segundo volume com guia de avaliacdo ex post sera publicado, com orientagdes e metodologias especificas.
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proposta em termos de resultados previstos e de metas esperadas, prevendo as mudancas
sociais a serem promovidas na solugao de determinado problema.

Atualmente, a ldgica de nao expressar os objetivos em termos de resultados de uma poli-
tica publica, para evitar o comprometimento com o seu alcance, nao é mais viavel e aceitavel.
A diretriz da atuacao governamental tem sido cada vez mais pautada pelos instrumentos de
accountability (prestacao de contas), de transparéncia, de monitoramento e de avaliacao
das politicas publicas.

Note-se que, independentemente da analise de mérito da politica, a definicao clara e
prévia de objetivos permite de antemao estabelecer alguns parametros para uma avaliacao
posterior de seus resultados, como considerado nos exemplos dos boxes A.1 e B.1.

BOXE A.1
Objetivo do exemplo A

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

0 objetivo principal é melhorar a qualidade habitacional dos domicilios brasileiros, com foco nas familias de mais baixa renda.’

Nota: ' A Exposicao de Motivos da Medida Proviséria n® 751/2016, explicita o objetivo da politica e esclarece que a concessdo de subvengdo econdmica seré a acéo, o meio
ou instrumento, que permitira o alcance da melhoria habitacional e da correcdo da inadequacéo dos domicilios brasileiros no ambito dessa politica.

BOXE B.1
Objetivo do exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicdo previdenciaria

0 objetivo principal é fomentar a formalizacao laboral nos novos setores abrangidos pela proposta, que sao os setores téxtil, moveis, plasticos,

material elétrico, bens de capital, 6nibus, autopecas, naval, aviacao, hotéis, call centers e design houses. Com esse objetivo, espera-se alcancar
outros objetivos nesses setores, como a manutencdo dos direitos trabalhistas, 0 aumento da produtividade e a competitividade da economia
brasileira, além do fomento as exportagées do pais.

Finalmente, € preciso uma analise preliminar quanto a adequacao dos objetivos propugnados
ao publico-alvo e aos instrumentos necessarios da agao, como sera visto nas proximas se¢oes.

3 PUBLICO-ALVO

Para quem é desenhada a politica publica ou qual o beneficiario da acao publica? Onde esta
concentrado o beneficiario da agdo no territorio? E de fundamental importancia para a efetivi-
dade da politica publica, isto &, que possa afetar imediatamente o problema a que se destina,
que a populagao-alvo esteja bem delimitada, incluindo diferentes niveis de delimitacao: i) a
populagao como um todo inserida no problema a que se dirige a politica; i) a populagao que
sera elegivel a politica; e iii) a populacao que sera atendida e priorizada, em razao da restricao
imposta por diferentes fatores, como a escassez de recursos publicos.

Devido a fragilidade das informagoes disponiveis ou ao fato de ocorrerem transborda-
mentos (externalidades) entre o publico de interesse e outros indiretamente afetados pela
acao publica, a definicao do publico-alvo nem sempre é um exercicio de facil execucao.
Todavia, espera-se que na formulacao da politica publica sejam realizados esforcos nesse
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sentido, por meio de estudos e estimativas que permitam sua delimitacao e mensuracao.
A unidade do publico-alvo pode ser definida como pessoas, familias, empresas, trabalhadores
de um setor, escolas, entre outros.

Uma pergunta que deve ser feita pelo gestor no processo de delimitacao da populacao
envolvida, conforme o diagnostico realizado anteriormente para a identificagao do problema,
€ a quem deve ser direcionada a politica para que os seus efeitos tenham acao mais direta
e imediata. Se a politica ndo delimitar corretamente o seu publico-alvo, aumentam as chan-
ces de efeitos indesejados nos incentivos dos diferentes atores da sociedade (ou agentes
econdmicos) serem promovidos pela politica publica.

Para maximizar os efeitos desejados e mitigar os efeitos indesejados da politica, sugere-se
a reflexao sobre os pontos a seguir.

Incentivos gerados

A definicao do publico-alvo da politica publica deve criar beneficios e incentivos adequados
aos envolvidos, sem criar desincentivos ou efeitos negativos nos beneficiarios e em outros
grupos nao elegiveis.

A politica publica deve ser um instrumento para a oferta de bens e servicos, considerando
a melhor alocacao e distribuicao dos recursos possivel, bem como deve criar um ambiente
de estabilidade social e econémica. A acao publica, porém, ndo é neutra. Ao alocar recursos,
mudam-se as relacoes entre os agentes e os setores atingidos (precos relativos de produtos,
por exemplo). Portanto, o desenho da politica deve avaliar as possiveis distorcoes no mercado
ou na sociedade, resultantes da acao publica, maximizando os beneficios ao publico-alvo e
minimizando 0s custos aos grupos nao elegiveis.

Localizagdo? e distribuicao territorial

A politica publica, por um lado, pode abarcar toda a sociedade, em todo territério nacio-
nal. Porém, nem sempre a acao publica envolve uma politica macro (tais como monetaria,
cambial etc.) que afeta a sociedade indistintamente, ainda que seja impactada de forma
desigual. Por outro lado, pode ser concebida para atingir determinados publicos ou setores
econdmicos, distribuidos ou concentrados em certos lugares, envolvidos em problemas e
contextos especificos.

O impacto a ser analisado da acao envolve efeitos locais, com possiveis incentivos em
deslocamentos dos recursos humanos ou de capital para onde a acao publica é mais concen-
trada. A distor¢ao criada na acao publica pode contribuir para a ampliacao ou reducgao das
desigualdades e heterogeneidades regionais no territério nacional. Essa heterogeneidade,
por exemplo, pode estar correlacionada com a localizagao e a distribuicao do publico-alvo
no territoério.

4. Nesse caso, o conceito de localizacdo envolve tanto o espaco institucional, definindo o local de atuacdo de agentes e instituicdes envolvidos na acéo
publica, quanto o espaco territorial, considerando o local onde cada agente ou instituicao efetivamente atua ou onde concentra seu poder de atuagao.
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As acoes publicas assumem caracteristicas particulares de acordo com as fontes e as
causas do problema associadas aos seus contextos locais, sociais e setoriais. O desenho da
politica sera mais focalizado quanto mais bem delimitado for o publico-alvo e mais explicita
a forma como esta distribuido seu publico no territério nacional. Essa localizacao também é
relevante para a sua implantacao e para identificar a forma de participacao e a responsabilidade
dos agentes e das instituicoes dos diferentes niveis de governo e da sociedade na acao publica.

Progressividade das politicas publicas

O Brasil € um dos paises mais desiguais do mundo, apesar de a carga tributaria de 33% do
produto interno bruto (PIB) ser préoxima dos patamares de paises desenvolvidos e mais igua-
litarios, como os da Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
onde o peso dos impostos chega a 34% do PIB (Brasil, 2017a).

Estudos recentes (Morgan, 2017; Gobetti e Orair, 2016) demonstram que um fator central
da desigualdade no Brasil é o fato de que o pais se encontra em uma posicao de extrema
regressividade de impostos, comparativamente a outros paises desenvolvidos e em desenvol-
vimento. A regressividade atenta contra um principio tributario constitucional, conforme §12 do
art. 145, que estabelece a graduagao dos impostos de acordo com a capacidade econdémica
do contribuinte. Pormenorizando, quem tem mais renda deveria pagar proporcionalmente
mais imposto do que os de menor renda, 0 que nao ocorre.

Da mesma forma, nas politicas e nos programas, o principio da progressividade deve
ser traduzido no desenho de politicas redistributivas, ou seja, que beneficiem os que mais
precisam. Isso é essencial para cumprir a funcao redistributiva do Estado e os objetivos fun-
damentais da Republica (art. 3° da Constituicao Federal de 1988).

Do contrario, as politicas acabam contribuindo para que o Estado aja como um “Robin
Hood as avessas”, tirando dos pobres para dar aos ricos. Esse foi o resultado apresentado pelo
estudo conduzido pelo Ministério da Fazenda sobre o Efeito Redistributivo da Politica Fiscal no
Brasil (Brasil, 2017a), em que a politica fiscal tem apresentado um padrao de baixa progres-
sividade, com baixo impacto na reducao da pobreza e da desigualdade. Conforme exposto
no referido estudo, o gestor deve procurar responder as questoes apresentadas no boxe 1.

BOXE 1

Questodes para a analise dos efeitos redistributivos da politica
Quem recebe os beneficios providos pelo governo?
Quem paga os tributos que os financiam?

Qual o efeito redistributivo da arrecadacao e dos gastos?

Como o efeito redistributivo da politica fiscal no Brasil se compara com o de outros paises?

Indo de encontro a esse papel indesejado do Estado, a focalizagao das politicas sociais
e a analise da incidéncia da politica publica sao mecanismos para que o gestor formule e
implemente uma politica mais eficiente, ou seja, que consiga gerar maior impacto na socie-
dade com menor desperdicio de recursos publicos.
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3.1 Identificacdo e caracterizacao do publico-alvo

3.1.1 Populacao potencial
A populacao potencial de beneficiarios é caracterizada por toda a populagao que possivel-
mente esteja envolvida no problema diagnosticado. Quando relevantes, deverao ser incluidos
dados socioeconomicos, demograficos e da distribuicao geografica dessa populagao.

As informacoes relevantes sao listadas a seguir.

* A populacao afetada pelo problema a que se dirige a proposta esta identificada?
+ E possivel detalhar quais sdo as caracteristicas dessa populacao?

* Qual a estimativa do tamanho dessa populacao potencial?

* Qual a distribuicao geografica dessa populacao no pais? Ha alguma caracteristica
particular da localizacao dessa populagao?

BOXEA.2
Populagao potencial do exemplo A
Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional
0 potencial é dado pelo nimero de domicilios com as caracteristicas descritas a seguir.
Localizado em drea urbana (urbano e rural de extensdo urbana, segundo classificagdo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE).
Ser de uso permanente (domicilio particular permanente).
Nao rastico, isto &, possuir predominantemente paredes de alvenaria, madeira aparelhada ou madeira serrada.
Durdvel, isto é, ser casa ou apartamento, ndo contemplando domicilios que sejam apenas comodo.
Localizado em area regularizada ou passivel de regularizagéo.
Ser habitado por morador com idade acima de 18 anos e proprietario ou com cessao do imével desde que nao seja de empregador.
Possuir deficit habitacional qualitativo em razao de:
adensamento excessivo (mais de trés pessoas por dormitorio, considerando no computo o grupo familiar);

auséncia de esgotamento sanitario (forma de escoamento se da por fossa rudimentar, vala, diretamente para o rio, lago ou mar, ou
outra forma);

cobertura inadequada (cobertura de zinco, madeira aproveitada, palha ou outro material); e
auséncia de banheiro exclusivo do domicilio (domicilios sem banheiro ou com banheiro de uso compartilhado).

5) Possuir necessidade de concluséao de obra.

Utilizando os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad) de 2015," do IBGE, estima-se que o total de domicilios caracterizados
pelos itens de 1 a 6 apresentados anteriormente é de 45.893.668.

Ao adicionar como requisito a existéncia de pelo menos uma das caracteristicas elencadas no item 7, a estimativa é de que existem 7.181.235
domicilios potenciais ao programa, dos quais 5.581.300 ndo possuem escoamento sanitario adequado, 145.801 ndo possuem banheiro de uso
exclusivo, 693.851 ndo possuem cobertura adequada e 1.177.853 possuem adensamento excessivo. E preciso destacar que ndo ha variaveis na
Pnad que permitam estimar os domicilios que demandam concluséo de obra.

Nota: ' Quando da formulagdo da Pnad de 2015, utilizou-se os dados do Censo Populacional de 2010 e da Pnad de 2014, ambos do IBGE.
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BOXE B.2
Populacgdo potencial do exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicao previdenciaria

0 potencial era constituido por todas as empresas que exerciam atividades produtivas em consonancia com as diretrizes da formulacao original
da medida, ou seja: fabricagdo de produtos com maior grau de terceirizagdo laboral e de exposicdo a concorréncia internacional, que poderiam
agregar valor a economia doméstica. Isto porque, em uma conjuntura de retracdo do nivel de atividade, os encargos trabalhistas eram considerados
componentes relevantes de custos, sem parametro similar nas economias dos paises concorrentes do Brasil no mercado internacional.

3.1.2 Populagao elegivel
Trata-se da parcela da populacao potencial que podera efetivamente se candidatar
ao programa, por atender aos critérios de elegibilidade definidos na politica propos-
ta. Quando nao ha focalizagao da politica publica, a populagao potencial sera igual a
populacao elegivel.

BOXEA.3
Populaco elegivel do exemplo A

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

Para a definicdo da populacao elegivel ao programa sera utilizado o critério de renda familiar mensal bruta de até R$ 1.800,00." Com esse critério,
a estimativa é de que haja 3.647.888 domicilios elegiveis e que demandem atendimento nos seguintes itens:2

e inexisténcia de escoamento sanitério: 2.928.449 domicilios;

construgao de banheiro de uso exclusivo do domicilio: 95.587 domicilios;
¢ inadequacao de cobertura: 309.550 domicilios; e
e adensamento excessivo: 568.099 domicilios.

Destaca-se que as estimativas de elegiveis estao subestimadas em decorréncia da auséncia de indicadores que mensurem a demanda por con-
cluséo de obras.

TABELA 1
Distribuicao dos elegiveis as obras de reforma e ampliacdo nas Unidades Federativas (UFs) (2015)

Sem escoamento Sem banheiro de uso Cobertura inade- Adensamento Domicilios elegiveis
sanitario exclusivo quada excessivo nesses componentes

Ronddnia 65.373 1.621 540 5.135 70.237
Acre 16.819 4.556 4.207 23.304
Amazonas 83.329 8.462 39.706 147.450
Roraima 1.033 412 3.926 4.958

Para 184.200 42.598 231.477

Amapa 52.022 5.520 53.862

Tocantins 43.566 2.787 44.833
Maranhéo 112.740 20.291 134.535
Piaui 4,503 9.007 15.199
Ceard 332.455 35.893 354.754

Rio Grande do Norte 129.987 13.420 140.582
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Sem escoamento Sem banheiro de uso Cobertura inade- Adensamento Domicilios elegiveis
sanitario exclusivo quada excessivo nesses componentes

Paraiba 94.383 3.232 1.940 14.222 109.250
Pernambuco 279.703 7.537 5.991 28.829 304.348
Alagoas 131.507 629 6.923 5.665 139.060
Sergipe 49.123 366 366 5.502 53.890
Bahia 307.332 39.643 346.974
Minas Gerais 207.635 29.882 251.712
Espirito Santo 37.180 10.196 49.774
Rio de Janeiro 115.460 76.726 197.540
Sao Paulo 110.564 124.056 257.287
Parana 110.548 10.080 149.137
Santa Catarina 30.092 4.299 60.899
Rio Grande do Sul 91.201 18.591 151.331
Mato Grosso do Sul 100.306 3.978 103.841
Mato Grosso 99.397 4.817 104.214
Goids 132.472 5.878 138.351
Distrito Federal 5.519 0 3.245 9.089

Total 2.928.449 309.550 568.099 3.647.888

Fonte: Pnad 2015/IBGE.
Elaboracdo: Subchefia de Analise e Acompanhamento de Politicas Governamentais (SAG) da Casa Civil.

Notas: ' Esse foi o critério definido quando do envio da Medida Proviscria ne 751, de novembro de 2016. Na tramitacdo no Congresso Nacional esse valor foi alterado para
R$ 2.811,00. Estdo sendo apresentadas aqui as estimativas elaboradas na formulacdo da politica em referéncia pelo Poder Executivo.
2 0s numeros de domicilios enumerados ndo sdo cumulativos, pois ha aqueles que necessitam de mais de uma intervencdo nos critérios considerados.

BOXE B.3
Populacéo elegivel do exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicao previdenciaria

0 publico-alvo elegivel foi constituido, inicialmente, por empresas com maior grau de terceirizagao laboral e com maior grau de exposicdo a con-

corréncia internacional.! Registre-se, segundo informagdes da Receita Federal do Brasil (RFB), que a populacao elegivel a politica de desoneracao
da folha aumentou de 8.095 contribuintes, em janeiro de 2012, para 32.572, em dezembro do mesmo ano; em 2013, foram elegiveis 74.923
contribuintes; em 2014, 125.134; e em 2015, 129.435.23

Notas: ' Outros fatores inerentes ao processo legislativo, entretanto, especificamente no processo de tramitacdo das proposicdes normativas no Congresso Nacional, deter-
minaram a inclusdo de produtos e setores com critérios de elegibilidade distintos dos inicialmente postulados.
? Disponivel em: <https://goo.gl/2njhLB>.
3ALein2 13.161, de 31 de agosto de 2015, alterou consideravelmente os elementos constitutivos da politica de desoneracéo da folha, o que determinou uma reducéo
da populagdo elegivel para 76.462 contribuintes, em 2016.

3.1.3 Populacao priorizada

Na maior parte das politicas, o gestor se depara com o excesso de demanda pelo bem ou
servico publico em relacao a capacidade do Estado de oferta-lo. Se nao houver recursos
suficientes para atendimento de toda a populacao elegivel, e tendo também em vista a
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priorizacao da alocagcao orgamentaria em face de outras politicas publicas, é preciso esta-
belecer e dar transparéncias aos critérios de priorizagao no acesso a politica.

BOXEA.4
Populacdo a ser priorizada no exemplo A
Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional
Terao prioridade de atendimento, no &mbito do programa, os grupos familiares:
e cujo responsavel pela subsisténcia seja mulher;
® de que fagam parte pessoas com deficiéncia, conforme a Lei n2 13.146, de 6 de julho de 2015;
e de que facam parte idosos, conforme a Lei n° 10.741, de 12 de outubro de 2003 (pessoas com idade igual ou superior a 60 anos); e
e com menor renda familiar.

Esses critérios de priorizagdo serdo utilizados dentro dos poligonos, areas especificas, dentro dos municipios selecionados. Nao é possivel estimar, pela
Pnad, os domicilios elegiveis que estariam no critério de priorizagdo, considerando os critérios mencionados anteriormente. Nao obstante, em 2015,
entre os domicilios elegiveis havia 558.086 domicilios enquadrados como a serem priorizados considerando apenas os dois primeiros itens supracitados.

BOXE B.4
Populacdo a ser priorizada no exemplo B
Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicao previdenciaria

0 potencial, no momento da primeira medida de ampliagéo da desoneracao, foi definido mediante calculo do coeficiente de penetragao das impor-
tacdes, a partir de uma série da pauta de importages e exportacdes da economia brasileira, por produto. Isso ensejou proposicao técnica no sentido
de que o rol de empresas e/ou setores com maior indice fossem priorizados no processo decisério atinente a ampliacao da politica de desoneracao.

Nessa proposta de expanséo, a priorizacdo compreende empresas com maior grau de terceirizacao laboral e de exposicao a concorréncia internacional.

4 METAS DE ENTREGA DE PRODUTOS

Definidos os critérios de acao e estimados os indicadores do publico-alvo, cabe ao gestor
apresentar as metas e os resultados esperados em termos de produtos ou beneficios da po-
litica proposta. Isso mostra que a politica esta sendo planejada e quais sao 0s compromissos
assumidos.

BOXE 2
Relacdo entre as metas quantitativas e o aprimoramento da politica publica

A definicdo de metas quantitativas é essencial para a avaliagdo da eficacia, eficiéncia e efetividade da politica. O uso de indicadores quantitativos
e/ou qualitativos apropriados faz parte, entdo, do desenho da politica. Apés a implantacdo da politica publica, esses parametros iniciais podem
ser comparados com os resultados efetivos e as metas alcangadas, no ambito de avaliacdes ex post.

Essa relacdo entre o previsto e o realizado promove uma ligagao entre o desenho e a implantagdo da politica, e a sua avaliagao final (ex post) do
cumprimento dos objetivos esperados, baseado nas metas iniciais. Esse confronto entre o previsto e o realizado serviria ndo somente para observar
a eficcia, a efetividade e a eficiéncia da agdo publica, mas, também, para redesenhar ou redefinir os parametros do desenho politico original, em
torno de seus elementos caracteristicos originais (atores, objetivos, publico-alvo e instrumentos).

Note-se que entre o desenho da politica e o seu resultado final transcorre um periodo de tempo, em que o contexto e as condiges iniciais s&o ou
podem ser alteradas por eventos ndo previstos, afetando o objetivo original da politica. Isso da margem a redesenhos e aprimoramentos no desenho
inicial proposto. O mais importante é considerar a relevancia do conhecimento da distancia entre o previsto e o efetivo ou realizado, sendo este
dimensionado de forma mais consistente na avaliagdo ex post, confirmando ou néo a propriedade da proposta original ou o0 acerto do desenho da
politica, bem como a sua efetividade. Dependendo dessa avaliacao posterior é que poderia ser discutida a possibilidade de recomendacdes para
um redesenho da politica ou do programa especifico ou, em Ultima instancia, a necessidade do seu cancelamento.
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Como sera melhor visto no capitulo 5, a Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Comple-
mentar n°101/2000 — determina que:

criacao, expansao ou aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete aumento da despesa
sera acompanhado de:

| - estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos
dois subsequentes (Brasil, 2000, art. 16).

Diante disso, essa estimativa guarda estreita relacao com as metas definidas para o
ano que entre em vigor, mas também com os dois anos subsequentes. Portanto, o gestor
deve estabelecer metas de entrega de produtos ou beneficios para o periodo de trés anos,
indicando a continuidade da politica.

BOXEA.5
Meta trienal do exemplo A

Proposta de nova politica: criacao de politica voltada a melhoria habitacional

e 2017: atendimento de 85 mil familias.
e 2018: atendimento de 85 mil familias.

e 2019: atendimento de 85 mil familias.

BOXE B.5
Meta trienal do exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicao previdenciaria

Atingir todas as empresas dos setores elegiveis pela medida e preservar cerca de 30 mil empregos.

5 COBERTURA DA POLITICA

O exercicio sera estimar a cobertura da populacao a ser atendida em relagao a populagao
com caracteristicas potenciais e elegiveis (Dipres, 2012, p. 34), bem como priorizadas, sempre
que possivel. A proporcao de individuos efetivamente atendidos em cada grupo de populacao
determina o nivel especifico de cobertura esperado.

BOXEA.6
Cobertura do exemplo A

Proposta de nova politica: criacao de politica voltada a melhoria habitacional

Indicador 2017-2019
Sobre a populacdo potencial — meta de atendimento/populacéo potencial (%) , , , 3,5

Sobre a populagao elegivel — meta de atendimento/populacéo elegivel (%) , , , 7,0

Por simplicidade, mantém-se constante o estoque da populagao estimada no periodo.

Com relacdo a populacao priorizada nao ha estimativa.
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BOXE B.6
Cobertura do exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicao previdenciaria

Indicador 2013-2015

Sobre a populagdo potencial — meta de atendimento/populacéo potencial (%) 100

Sobre a populacao elegivel — meta de atendimento/populacéo elegivel (%) 100

Nem sempre é possivel estimar com robustez o grau de cobertura em face de limitagoes
ou restricdes das informagdes disponiveis ou utilizadas para a definicao da populagao envol-
vida. Independente disso, a analise ou a estimativa da tendéncia da cobertura € um indicador
importante na avaliacao da efetividade e dos resultados das a¢des publicas.

6 SELECAO DOS BENEFICIARIOS

A equipe envolvida com a formulagao da politica devera ainda especificar como se dara o
processo de selecao dos beneficiarios. Essa é uma informacao que caracteriza o foco apro-
priado de agao da politica publica e que é de extrema relevancia para que as chances de
alcancar os objetivos definidos sejam maiores. Isso deve ser elaborado e analisado antes que
a politica seja implementada, buscando se certificar de que o processo ou critério escolhido
para essa selecao seja o melhor entre as alternativas levantadas, de modo que nao sejam
gerados incentivos indesejados para a sociedade.

Nesse processo de selecao, de modo geral, ha duas formas de definicao dos benefi-
ciarios finais da politica publica. Numa primeira forma, o governo federal e os executores
diretos da politica podem de antemao definir quem serao os beneficiarios finais a partir de
determinados indicadores técnicos e politicos. Note que ha uma diferenca entre definir os
elegiveis e os beneficiarios diretos, pois nem todos os elegiveis se candidatarao a benefi-
ciario da politica. Por exemplo, suponha que seja instituida uma politica em que todas as
cinquenta escolas com as mais baixas notas na Prova Brasil receberao um kit de material
de apoio para os professores e os alunos. Nesse exemplo, estar entre essas cinquenta
escolas ja definiu o recebimento do beneficio da politica. O programa de desoneracao da
folha de pagamento é um exemplo pratico em que a definicao dos elegiveis define auto-
maticamente os beneficiarios finais.

Uma segunda forma muito comum de selecao dos beneficiarios se da com a definicao
das regras de elegibilidade, em que o conjunto do publico elegivel se candidata ou nao
ao beneficio da politica. Nessa forma de selecao, sao definidas as regras, o prazo, o local
e 0S agentes responsaveis por receberem as candidaturas a politica. Sao inumeros os
exemplos de politicas que se baseiam nessa forma de selecao dos beneficiarios, como o
programa Bolsa Familia, o financiamento estudantil, o proprio Programa Cartao Reforma,
entre outras.
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Quais sao as vantagens e as desvantagens de cada uma dessas duas formas de definicao
dos beneficiarios efetivos da politica? Quando o critério de elegibilidade define de modo de-
finitivo o beneficiario final, os critérios objetivos que embasaram a escolha dos beneficiarios
devem estar bem definidos e claros. Junto a isso, deve ser analisado cuidadosamente se nao
estao sendo geradas distor¢coes em relacao ao publico ndo atendido. A possibilidade de o
Estado interferir na sociedade de forma negativa deve ser estudada.

No entanto, essa forma de selecao pode ter a capacidade de interferir mais rapidamen-
te e com maior efetividade na realidade, uma vez que se permite, por meio de indicadores
objetivos, direcionar a politica aos mais atingidos pelo problema que se quer atacar.

Quando a definicao do beneficiario final se da com a candidatura ou inscricao dos
elegiveis € preciso analisar se havera viés de selecao no processo, ou seja, se alguns
fatores influenciam mais a participacao de um determinado perfil de beneficiarios, de
modo que seja mais provavel que um grupo com certas caracteristicas se candidate do
gue outros grupos. Esse ponto é extremamente relevante pois importa saber se esse
perfil mais provavel é realmente o perfil que se quer atingir. Para isso, o gestor e a equipe
técnica devem questionar sobre quais sao esses fatores que determinam a decisao dos
elegiveis de se candidatar ou nao a politica publica. Por exemplo, em um processo de
candidatura dos municipios, sera que 0s municipios com piores indicadores socioeco-
ndmicos nao sao 0s com menos acesso ou mais dificuldade técnica para a elaboracao
de projetos de inscricao?

Uma vez que se analisem esses fatores, essa “fraqueza” do processo de selecao coma
candidatura dos elegiveis podera ser mitigada com o plano de comunicacgao a ser elaborado
e implementado pelos executores da politica publica, instrumento que sera apresentado
no capitulo 6.

Essas preocupacoes sobre como o processo de selecao é capaz de alcancar os di-
ferentes perfis do publico-alvo tém ganhado cada vez mais relevancia. Em 2017, diversos
acordaos do Tribunal de Contas da Uniao trouxeram recomendacoes ao governo federal para
gue sejam aprimorados os processos de selecao das politicas publicas executadas. Como
exemplo, pode-se citar o Acérdao n°®1.655/2017, Processo TC n° 011.432/2015-2 (fiscaliza-
cao do financiamento regional), em que entre as suas recomendagodes esta que a Casa Civil
e os ministérios afins “considerem a utilizacao de formas de repasse de recursos publicos
alternativas para que os municipios menos desenvolvidos sejam alcancados” (Brasil, 2017b),
a partir do diagnéstico de que os municipios classificados como alto ou muito alto indice
de desenvolvimento humano foram responsaveis por mais da metade dos recebimentos de
transferéncias discricionarias oriundos da Uniao.

Isso exposto, a metodologia para a selecao de beneficiarios deve ser acompanhada dos
critérios de selecao adotados e das fontes de informacdes que foram utilizadas, tais como
dispostos nos boxes A.7 e B.7.

83



AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS: GUIA PRATICO DE ANALISE EX ANTE

BOXEA.7
Processo de selecdo do exemplo A

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional
1. Definicao de limites da distribuicao dos recursos entre os entes da Federagao.

1.1. O Ministério das Cidades publicara limite de recursos por regido e estado, de acordo com estimativas de deficit qualitativo (adensamento
excessivo, esgotamento sanitario, cobertura inadequada e auséncia de banheiro exclusivo) da unidade geografica em relagéo ao Brasil.

0 indicador utilizado para a distribuicdo dos recursos entre os estados e o Distrito Federal sera:

DHQE; ) OF

LE; = <2j2=71 DHQE; (1)

Em que LE; corresponde ao limite de recursos da UF j; DH@Q; corresponde ao total dos componentes (demanda de servicos) do deficit
habitacional qualitativo estimado para a UF j; e OF corresponde ao or¢amento federal do Programa Cartdo Reforma.

. 0 Ministério das Cidades publicara limite de recursos por municipio, de acordo com estimativas de deficit qualitativo (informagges dispo-
niveis — esgotamento sanitario, auséncia de banheiro exclusivo e adensamento excessivo) do municipio em relagao ao Brasil, a partir dos
dados do Censo Populacional de 2010.

0 indicador utilizado para a distribuicdo dos recursos entre os municipios de um dado estado sera:

LIM; = (a.DHQ;).VMS, caso LIM; < LE;
0,1.LE;, caso LIM; = LE; )

LFM; = {

Em que LFM.é o limite final de recursos direcionados ao municipio /; LIM.é o limite inicialmente calculado para o municipio, correspon-
dendo ao recurso necessario para que 5,1% dos domicilios com deficit habitacional qualitativo sejam beneficiados pelo programa; o
é o coeficiente de atendimento do deficit habitacional qualitativo por municipio, definido pelo Ministério das Cidades (com valor atual
de 5,1%); e VMS é o valor médio do servico prestado pelo Cartdo Reforma, conforme estimativas de custos por servigo.

2. Selecdo dos entes federados a serem contemplados no programa da forma descrita a seguir.

2.1. Entes enviardo projetos de melhoria habitacional, com a indicacdo geografica da area objeto de intervencao e de suas caracteristicas
urbanas e situacao juridico fundiaria, nos termos definidos pelo Ministério das Cidades. Todo o processo de selecao ocorrera por meio do
software do Sistema de Gestao do Programa Cartao Reforma (SisReforma).

2.2. 0 Ministério das Cidades fara selecdo dos entes federados, priorizando a selecao dos municipios a partir dos critérios a seguir.

a) Indicador de Melhoria Habitacional (IMH), proporcao dos domicilios do municipio com deficit habitacional qualitativo, seguindo os
componentes existentes na pesquisa do IBGE, definido como:

DHQj

IMH = DM, €)

Em que DOM; ¢ o total de domicilios do municipio .

A priorizagdo se dara com a selecdo dos municipios em ordem crescente do IHM, representando a preferéncia por atender municipios
com piores indicadores de deficit habitacional qualitativo.

b) Critério de contrapartida:

e participagdo financeira do estado no programa, por meio de recursos financeiros ou de lancamento de créditos tributarios até o
limite de 100% do valor alocado pela Unido; e

e participagdo financeira do municipio no programa, por meio de recursos financeiros até o limite de 50% do valor alocado pela Unido.
¢) Critérios relacionados as caracteristicas da poligonal de intervengao:
¢ predominancia de unidades habitacionais com caracteristicas de moradia de interesse social, com um ou dois quartos;
e tempo de ocupacdo;
localizagdo em Zonas Especial de Interesse Social (Zeis), definida em plano diretor municipal ou em lei especifica;

complementagdo de obras de urbanizagéo iniciadas do Programa de Aceleracéo de Crescimento (PAC), assim consideradas aquelas que
foram contratadas a partir de 2007 no ambito do Fundo Nacional de Habitagao de Interesse Social (FNHIS), dos Projetos Prioritarios
de Investimento (PPI), da Urbanizagdo de Assentamentos Precarios (UAP-PAC), do Programa de Atendimento Habitacional através
do Poder Publico (Pr6-Moradia), e também no ambito do saneamento integrado e do saneamento ambiental;
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o disponibilidade de infraestrutura urbana; e
e tipo de parcelamento.
d) Critérios relacionados a situacao juridica fundiaria.

e) Capacidade institucional do ente federativo.

BOXE B.7
Processo de selecao do exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicdo previdenciaria

0 enquadramento dos setores dentro da politica partia de duas premissas principais: i) intensidade laboral; e ii) grau de exposicao a competitividade
externa. No ambito econémico-financeiro foram analisados fatores como faturamento, quantitativo de empregados, folha salarial, importagoes
e exportacdes dos setores.

Além disso, a selecdo se processou por meio de calculo do coeficiente de penetracao das importagdes, a partir de uma série da pauta de importagoes
e exportacdes da economia brasileira, por produto. Tal coeficiente é calculado pela seguinte forma:'

t

t M;
CPM; = AT
L

Em que C PMit é o coeficiente de penetragdo das importacdes da atividade / no periodo t; Ml-t representa as importacdes da atividade i no
periodo t; e CA’{L representa o consumo aparente da atividade / no periodo t.

Nota: ' Para mais informacdes, ver Levy e Serra (2002).

7 ACOES A SEREM EXECUTADAS: MEIOS E INSTRUMENTOS

Como a politica formulada serad implementada? Deve-se definir quais os instrumentos e
0s mecanismos mais adequados a serem aplicados ou operacionalizados para o alcance
do objetivo proposto. E os meios, eles estao disponiveis, sao factiveis e controlaveis para a
aplicacao efetiva e eficiente no publico-alvo e local definidos?

A capacidade de a acao publica atingir o publico-alvo no territdrio, dando cabo as fontes
do problema, e alcancando resultados e metas compativeis com os objetivos propostos, ao
final da implantacao da politica, depende fortemente de quais os instrumentos disponiveis,
sua capacidade de aplicacao e de que forma eles serao utilizados na acao publica.

Pelo menos quatro categorias de agcoes sao identificadas na literatura (por exemplo, em
Jordan, Wurzel e Zito, 2013; e John et al., 2015): regulagao, instrumentos de mercado, meca-
nismos voluntarios e medidas de informacao. Adicionalmente, instrumentos orcamentarios
(receitas e despesas, incluidas as financeiras) e extraorcamentarios (incentivos e beneficios
fiscais e financeiros) sao considerados no pacote de instrumentos utilizados para a implan-
tacao da politica publica.

A factibilidade da acao publica depende da capacidade de controle dos agentes publi-
cos, em particular nas suas varias instancias setoriais e federativa, sobre os instrumentos
e mecanismos a serem utilizados. O desenho adequado dos atores (agentes e instituicoes)
envolvidos, na etapa anterior, € essencial na divisao de responsabilidade e de tarefas naim-
plantacao da politica. Elementos restritivos envolvem as condigdes e os contextos particulares:
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disponibilidade de receitas, capacidade administrativa na execuc¢ao, custo do servico, entre
outros fatores, afetando a efetividade dos instrumentos e comprometendo os resultados, as
metas e 0s objetivos previstos.

BOXEA.8
Acoes do exemplo A

Proposta de nova politica: criacao de politica voltada a melhoria habitacional

1. Concessao de subvengdo econémica destinada a aquisicdo de materiais de construcao pelo beneficiario para melhoria habitacional, por meio
de crédito junto as empresas fornecedoras de materiais de construgao.

0O cartdo sera apenas representativo do recebimento do saldo do beneficiario, liberado
conforme o servico contemplado pelo programa, sendo que o valor recebido é 100%
subsidiado pela Unido. A estimativa é que esse valor variara de R$ 1.645,88 a R$ 8.048,18,
com beneficio médio de cerca de R$ 5.000,00.

0 beneficiario tera acesso as informacoes do seu saldo por meio de aparelho celular
cadastrado, em que por mensagem de texto recebera o seu extrato da conta junto a Caixa.

A compra podera ser feita somente nas lojas cadastradas e o beneficiario ndo pode re-
ceber troco. O recurso ao qual o beneficiario tera direito sera repassado diretamente aos
lojistas de onde o beneficiario efetuar a compra de materiais de construgéo e de reforma.

0 beneficio sera entregue de forma parcelada, liberado apds cada etapa acordada da obra a ser executada sob responsabilidade das familias e
acompanhada por fiscal das prefeituras.

Sera utilizado um software para a gestao do programa e a Caixa sera o agente operador.

Na implementacéo, o Ministério das Cidades deve se articular com Distrito Federal e estados e municipios que aderirem ao programa, na qualidade
de entes apoiadores que deverdo:

o elaborar proposta de melhorias habitacionais em areas especificas da cidade aptas a receber a subvencao prevista no programa;
e cadastrar os grupos familiares interessados em participar do programa nos poligonos propostos (areas objeto de intervengao); e

e prestar assisténcia técnica aos beneficiarios e realizar as agdes de coordenagdo, acompanhamento e controle do programa nas respectivas
esferas de atuacao.

2. Concessao de subvencdo econdmica destinada ao fornecimento de assisténcia técnica pelos estados, Distrito Federal e municipios.

Os entes responsaveis pela execugdo da assisténcia técnica as obras sob responsabilidade das familias beneficiarias receberao parcela de recursos
do programa no limite de 15% da dotagdo orcamentaria deste. Esse recurso sera proporcional ao valor recebido pelos beneficiarios contemplados
e sob gestdo e acompanhamento pelo ente.

FIGURA 2
Passo a passo para as acées do Cartao Reforma

Listagem dos
municipios/projetos
selecionados

Cadastro: projetos de

Edital: selecdo dos projetos intervencao (poligonos)

Cadastro das familias, licitacio e Pontuacdo das familias: listagem Verificacdo dos dados
assisténcia técnica dos pré-selecionados das familias

v

Municipios fornecem
assisténcia técnica: orientagdo de
servicos e fiscalizacdo por
aplicativo de celular

Visita técnica in loco Listagem definitiva

para os primeiros _> dos beneficiados
selecionados
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BOXE B.8
Acdes do exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicdo previdenciaria

A acdo a ser implementada consiste na expansao dos setores abrangidos pela substituicao da base de incidéncia da contribuicao previdenciaria
patronal sobre a folha de pagamentos, prevista nos incisos | e Ill do art. 22 da Lei n° 8.212/1991, por uma incidéncia sobre a receita bruta, conforme
ja estabelecido pela Medida Proviséria n° 540/2011, convertida na Lei n° 12.546/2011.

A implementagao dessa incidéncia tem se dado, em termos praticos, por meio de um novo tributo, a Contribuicao Previdenciaria sobre a Receita
Bruta (CPRB), que consistiu na aplicagdo de uma aliquota ad valorem de 2,5%. A outra acdo a ser implementada é a alteracdo dessa aliquota para
1% ou 2%, a depender da atividade, do setor econdmico (pela Classificacdo Nacional de Atividades Econdmicas — Cnae) e do produto fabricado
(pela Nomenclatura Comum do Mercosul — NCM).

8 ATORES ENVOLVIDOS

Quiais sao os agentes publicos e privados envolvidos e quais serao suas respectivas atribuicoes
na execucao da politica? O processo de formulacao ou desenho da politica é considerado
critico e complexo, envolvendo possibilidades alternativas e escolhas necessarias. O que
pode ser considerado o nascedouro de uma politica ou acao publica possui diversos estagios
técnicos e politicos, que pretende conciliar elementos objetivos com outros normativos.

A etapa de desenho da politica envolve diversos agentes e diferentes instituicoes, em
varios niveis governamentais e de representacoes da sociedade, interagindo com capacidades
técnicas proprias, interesses especificos e poderes politicos diferenciados. Possivelmente,
os atores que participaram da avaliacao e do diagnéstico do problema farao parte, também,
do desenho da politica, que procurara soluciona-lo.

A identificacao e a forma de participacao dos atores e das instituicoes também defi-
nem? o desenho da politica. Essa identificacao e esse formato podem servir, inclusive, para
reduzir (ou, pelo menos, explicitar) os conflitos entre os grupos de interesses, procurando
amenizar os riscos relativos a acao daqueles atores que buscam controlar o processo de
formulacao e de acao publica. A negociagao e os acordos técnicos e politicos sao inerentes
ao desenho de qualquer politica, permitindo a constituicao de coordenacao e cooperacao
entre os agentes envolvidos.

A definicao dos atores e do arranjo institucional responsavel no desenho da politica
publica compreende o estabelecimento de deveres e atribuicdes, com diferentes niveis
de responsabilidades no processo de decisao e implantacao da politica. O desenho supoe,
ainda, que as escolhas entre acoes politicas alternativas possiveis reflitam a composicao
dos arranjos institucionais a serem criados e dos atores envolvidos. Ao mesmo tempo, as
escolhas pressupoem uma compatibilizacao entre as demandas legitimas da sociedade e a
capacidade técnica, politica e financeira do poder publico.

5. Jordan e Turnpenny (2015, p. 11) definem espaco institucional como abarcando arenas politicas formais dentro da estrutura do Estado (Executivo,
Legislativo e Judiciario) e organismos fora dessa estrutura, ou seja, ndo estatais (midia, mercado, institutos de pesquisa, think tanks etc.).
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Os arranjos institucionais sao fundamentais, pois demonstram a interdependéncia e a
integracgao setorial ou funcional e federativa necessaria na agcao publica. A consisténcia do
desenho de uma politica esta relacionada com a capacidade de sua integracao ou articulacao
no rol do sistema de politicas publicas. Uma acao na area de educacgao pode ter resultados
diretos e indiretos na area de saude, por exemplo. Da mesma forma, uma politica formulada
no ambito federal pode ter diferentes formas de articulacao, implantacao e de efetividade de
resultados, caso estejam ou nao envolvidas instituicoes e atores estaduais e/ou municipais.

E importante considerar que essa acao pode estar associada a participacao de diversas
instancias territoriais. Os atores e as instituicoes envolvidos podem ser de carater federal,
estadual e/ou municipal. O sistema federativo brasileiro impoe que, na definicao dos agen-
tes e das competéncias, os niveis de governo (federal, estadual e municipal) e as diversas
instancias da sociedade sejam consideradas.

BOXE 3
Relacdo federativa no desenho das politicas publicas

No debate sobre formulagéo, execugdo e financiamento das politicas publicas existe sempre um dilema entre centralizar ou descentralizar. De
qualquer forma, todas as politicas publicas possuem, em algum nivel, algum carater de incentivo a descentralizacao de acdes da esfera nacional
com entes subnacionais.

As atribuicoes ou responsabilidades exclusivas, comuns e concorrentes dos entes federativos estdo consubstanciadas na Constituicao Federal de
1988, nos capitulos 21 a 24. Uma interpretacao mais pratica da acdo publica federativa prevé um maior grau de pactuacao intergovernamental
na forma de articulagao, cooperacao e coordenacao das politicas nos seus diversos niveis de desenhos, implantacao, monitoramento e avaliagao.
Avaliagdes de impacto tém demonstrado o aumento da eficiéncia na provisao de bens publicos e na governanga, quando a acdo publica se da em
contextos mais cooperativos e coordenados entre os entes.

0 federalismo se baseia, em alguma medida, em um balanceamento entre mecanismos de regulagao propria e compartilhada (se/f-rule e shared-
-rule), tendo como sustentaculo a crenca na divisao (territorial) do poder politico. Isso criaria um sistema de controles, de freios e contrapesos
(checks and balances) entre os entes, capaz de gerar maior e melhor controle de governanca e de conciliar eficiéncia e equidade por meio das
acodes proprias e compartilhadas entre as esferas de governo.

No dmbito da analise econdmica, discute-se o papel dos entes federativos na acdo publica mais eficiente por meio de politicas, planos, programas
e projetos. Em linhas gerais, do lado da receita tributaria, a discussao recai, fundamentalmente, na captagao de recursos proprios e na distribuicdo
desses recursos entre os entes. Do lado da despesa, o debate esta associado com as funcdes, as responsabilidades e as provisdes publicas especificas
dos entes federativos na execucao das politicas ptblicas.

0 principio da equalizagao busca apoiar a criacao de sistemas capazes de equilibrar as diversas capacidades de recursos proprios dos varios niveis
de governo com as diferentes demandas sociais, via transferéncias, concessao de beneficios e outros instrumentos.

Na realidade, os beneficios e custos das politicas ptblicas podem afetar diversas dimensdes espaciais, constituindo efeitos externos (externalidades),
para além dos limites geograficos e dos agentes envolvidos definidos nos instrumentos politicos para atuagao de um ente federativo.

As orientacoes para a elaboracdo e o desenho das politicas publicas e o dimensionamento dos seus impactos, posteriormente por meio
de avaliagdes, precisam, pelo menos, considerar os possiveis papéis dos diversos entes federativos, bem como os provaveis efeitos locais
ou regionais da agao publica em suas vérias dimensdes. Essas orientagdes permitem ndo apenas aprimorar os instrumentos das politicas
publicas e os seus efeitos, mas, também, avancar em arranjos federativos que proporcionem maior articulagdo, coordenacao e cooperacao
entre os diferentes entes.

Os boxes A.9 e B.9 destacam os atores e as instituicoes envolvidas nos exemplos
abordados.
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BOXEA.9
Atribuicdes dos envolvidos no exemplo A

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

Atores e instituicoes Atribuicbes

Concessao de subvencéo para aquisicdo de materiais de construgao.
Uniao Fornecimento de assisténcia técnica.
Controle gerencial dos participantes do programa.

Estabelecer conjuntamente:
e o5 limites da parcela da subvencdo econdmica destinada a aquisicdo de materiais de construcao;

e o5 limites da parcela da subvencdo econdmica destinada ao fornecimento de assisténcia técnica pelos entes apoiadores;
Ministérios das Cidades, da e os limites da parcela da subvencéo econémica destinada a satisfacao dos custos operacionais que estejam a cargo da Unido;
Fazenda e do Planejamento, a revisdo do limite de renda familiar dos candidatos a beneficiarios, até trés salarios minimos;
Desenvolvimento e Gestao a remuneracdo e as atividades a serem exercidas pela Caixa;
as metas a serem atingidas, observada a disponibilidade orcamentaria e financeira;
as condicdes operacionais relativas ao pagamento e ao controle da subvencéo econémica concedida; e
o0 ntimero minimo de beneficiarios a serem atendidos em cada municipio contemplado pelas acGes.

Estabelecer:
e o5 procedimentos e as condi¢Bes necessarias para ades&o;
e adistribuicdo regional dos recursos;
e adefinicdo dos critérios para selecdo dos projetos de melhorias habitacionais apresentados pelos entes apoiadores;
a definicao dos critérios de cadastramento, elegibilidade e selecdo das pessoas fisicas beneficiarias;
a fixacdo do valor da subvencéo a ser concedida aos beneficiarios e aos entes apoiadores, a partir das caracteristicas dos
Ministério das Cidades projetos de melhorias habitacionais a serem executados;
a definicdo do conjunto de acdes e parametros associados ao fornecimento de assisténcia técnica pelos entes apoiadores;
a operacionalizagdo, ao acompanhamento, ao controle e & avaliagdo do desempenho;
a divulgacao, na rede mundial de computadores, do rol de entes apoiadores e de pessoas fisicas beneficiérias, contemplados;
e as condicGes para complementacdo do valor da subvencdo econdmica pelos entes apoiadores e instituicdes privadas; e
e adefinicdo de areas urbanas, incluindo areas regularizadas ou passiveis de regularizagao.
Também sera responsavel por firmar os Termos de Cooperacao entre a Unido e os entes apoiadores.

Promover o cadastramento e a selecdo dos beneficiarios e das unidades habitacionais, a serem contempladas por meio dos critérios
estabelecidos pelo Ministério das Cidades.
Responsabilizar-se pela regularidade das informacdes prestadas pelos beneficiarios.
Realizar parcerias com entidades publicas ou privadas e organizacdes nao governamentais (ONGs), todas essas sem fins lucrativos, que
possam contribuir para a otimizacdo e o aperfeicoamento das acées e dos resultados.
Elaborar, em dmbito local, as suas expensas, os projetos da intervencdo, voltados & melhoria habitacional, com a indicacdo geografica
da area objeto de intervencéo e de suas caracteristicas, nos termos definidos pelo Ministério das Cidades.
Elaborar projetos e prestar assisténcia técnica aos beneficiarios.

Entes federativos apoiadores  Também serdo responsaveis pela coordenagio do programa com as seguintes acoes:

e elaboragdo, em ambito local, de projetos da intervencdo nos termos definidos pelo Ministério das Cidades;

e elaboracdo de projetos e programas de agao, orientados a fornecer assisténcia técnica aos beneficiarios;

e visitar e vistoriar as unidades habitacionais dos candidatos a beneficiarios, a fim de elaborar laudo técnico-social de viabilidade;
acompanhar e fiscalizar a execucdo das obras e dos servicos, certificando-se de que a execucdo e a aplicacdo dos materiais de
construcdo adquiridos com recursos da subvencao de que trata este decreto atendem, com regularidade, aos critérios do programa; e
informar ao Ministério das Cidades quaisquer indicios ou constatacao de malversagao dos recursos. Também, enviar periodi-
camente relatdrios gerenciais ao ministério.

Agente operador — expedir atos necessarios a atuacdo de instituicdes financeiras oficiais federais na operacionalizacdo do programa, com

Caixa f M ) ) e . . .
a liberacdo do recurso aos beneficiarios e aos entes apoiadores; e enviar periodicamente relatorios gerenciais ao Ministério das Cidades.

Beneficiarios (diretos) Fornecimento de mdo de obra para a execugdo das obras de reforma, ampliacdo ou conclusdo de unidades habitacionais.
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BOXE B.9
Atribuicdes dos envolvidos no exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicao previdenciaria

Atores e institui¢oes Atribuicoes

Concessao de beneficios tributarios e definicdo de setores beneficiados; dimensionamento do impacto tributario no orcamento

Ministério da Fazenda plblico e dos efeitos diretos e indiretos da desoneracao no emprego.

Ministério do Trabalho e Emprego Apresentar informacdes sobre o impacto das medidas sobre o emprego.

Ministério da Previdéncia Social Apresentar informagdes sobre a arrecadacdo previdenciaria antes e apos os beneficios.
Setores produtivos beneficiados Apresentar informagdes sobre os niveis e os efeitos dos beneficios recebidos, no mercado de trabalho e na contribuicao tributaria

Trabalhadores Apresentar respostas as medidas adotadas e as mudancas nas contribuicées trabalhistas e na remuneracéo laboral.

9 ANALISE SOBRE A CARACTERIZACAO DA POLITICA

Vé-se, portanto, neste capitulo a importancia de que a politica seja bem desenhada para
cumprir objetivos claros, estabelecer meios factiveis, definindo os beneficiarios e construin-
do metas realisticamente alcancaveis. Concomitantemente, verifica-se que é preciso que a
politica seja desenhada de forma realista, considerando uma grande variedade de fatores
nem sempre sob controle total do setor publico.

Reforgou-se, também, aimportancia de se garantir o papel redistributivo das politicas, na
medida em que a ag¢ao do Estado tem objetivos a serem cumpridos e que sua atuacao deve
ser direcionada a reducao das desigualdades e iniquidades existentes em nossa sociedade.

As politicas publicas traduzem muitas das principais regras de decisao e distribuicao de
recursos na sociedade. Portanto, ex ante, seu desenho deve zelar para que o Estado cumpra
sua fungao essencial de desenvolvimento com equidade e sustentabilidade.

Assim, as etapas previstas no capitulo 2, com orientacoes sobre a forma de se abordar
um problema, investigando suas causas, foram complementadas com o capitulo 3, com a
definicao e caracterizacao de uma proposta para enfrentar o problema por meio de um de-
terminado desenho, que detalha as decisdes a serem tomadas e as agdes e metas previstas
para que a proposta se concretize e seja devidamente monitorada, avaliada e, quando preciso,
revista. Para aprofundar essa sequéncia, no préximo capitulo, sao discutidas metodologias
que integram a analise de como recursos e atividades geram produtos, resultados e res-
pectivos impactos, quais sejam: o modelo ldgico e a matriz SWOT (Strengths, Weaknesses,
Opportunities and Threats).

9.1 Criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

Por meio do Programa Cartao Reforma, foi proposto que a Uniao conceda subvencgao econo-
mica para os grupos familiares com renda mensal bruta inicialmente limitada a R$ 1.800,00,
incluidos os rendimentos concedidos por programas de transferéncia de renda, para propiciar
a aquisicao de materiais de construgao, destinados a reforma, a ampliacao ou a conclusao
das unidades habitacionais de que sejam titulares, possuidores ou mesmo detentores.
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Considerando que a proposta da Uniao é destinar recursos e assisténcia técnica para
a aquisicao de materiais de construgao, destinados a reforma, a ampliacao ou a conclusao
das unidades habitacionais diretamente aos cidadaos enquadrados nos critérios de que se-
jam titulares, possuidores, ou mesmo detentores, compreende-se com clareza o objetivo do
Estado com a proposta. Todavia, a ponderacao feita no processo de elaboracao da proposta
em conjunto com o Ministério da Fazenda, o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento
e Gestao, a Casa Civil e a Controladoria-Geral da Uniao (CGU), para seu aprimoramento, foi
delimitar, por meio de regulamentagao do Poder Executivo, os itens cobertos nas subvencoes
destinadas as agdes de conclusao de obras, pois havia espaco para o aprofundamento de
justificativas e fundamentos para essa intervencao.

A ponderacao decorreu de que os impactos e as externalidades positivas dessa inter-
vencao em conclusao de obras precisam ser fortes para que, dado o numero elevado da
populacao potencial e elegivel s6 nos itens mensurados de deficit qualitativo (ver item 7 do
boxe A.2), haja priorizacao das melhorias habitacionais a serem contempladas.

A alocacao de recursos nessa categoria, por exemplo, com a sua destinacao para aquisicao
de materiais de construcao relacionados a execuc¢ao de servigos de alvenaria, revestimentos,
piso, pintura, entre outros servicos, pode nao contribuir diretamente para a reducao do deficit
habitacional qualitativo, conforme os critérios utilizados e mensurados.

Segundo a Fundacao Joao Pinheiro (FJP), entidade que elabora o indice do deficit habi-
tacional quantitativo e qualitativo, também utilizado pelo Ministério das Cidades em outras
politicas publicas da area habitacional, os domicilios sao classificados como inadequados
(deficit habitacional qualitativo) a partir dos critérios de inadequacao fundiaria, caréncia de
infraestrutura (iluminacao elétrica, abastecimento de agua com canalizacao interna, rede geral
de esgotamento sanitario ou fossa séptica e coleta de lixo regular), auséncia de banheiro
de uso exclusivo, cobertura inadequada e adensamento excessivo dos domicilios préprios.
Ainda segundo a FJP, existe o componente depreciacao de domicilios, mas tal componente
do deficit habitacional qualitativo nao é calculado em razao da inexisténcia de informagdes
tanto no nivel nacional como no regional.

Nesse sentido, instituido formalmente o Programa Cartao Reforma, foi publicado o De-
creto n° 9.084, de 29 de junho de 2017, que no inciso Il do art. 11 estabeleceu como critério
para ser atendido no beneficio de conclusao da unidade habitacional a necessidade, de forma
cumulativa ou nao, dos seguinte servicos: alvenaria interna ou externa; instalagoes elétricas
e hidrossanitarias; revestimentos internos ou externos, inclusive pintura; forro e reforma da
cobertura; instalacao de piso; instalacao de esquadrias; e acessibilidade.

Na analise ex ante realizada, a maior demanda estimada para reduzir o deficit habitacional
qualitativo ocorre na categoria esgotamento sanitario ou fossa séptica, conforme estimativas
apresentadas no boxe A.3. Diante desse fato, o decreto supracitado também propugnou a
possibilidade de que os critérios de enquadramento das unidades habitacionais (se reforma
e ampliacao ou conclusao) sejam considerados para fins de priorizacao das obras a serem
contempladas no Programa Cartao Reforma. Como insumo de aprimoramento da execugao
da politica, estudos a serem desenvolvidos de diagnostico da demanda por conclusao de
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obra contribuirao para a definicao de meta e de indicador que mensure a eficacia do gasto
publico para essa intervencao especifica.

Na tramitacao da Medida Provisoria n® 751/2016, o limite de renda foi alterado para R$
2.811,00, conforme sancionado na Lei n®13.439/2017. O limite anterior, enviado quando da
proposta inicial, estava em semelhanca ao limite utilizado para a faixa 1 do programa Minha
Casa Minha Vida, em que ha maior subsidio publico com custeio de até 90% do valor do
imovel. A ponderacgao é que no novo limite de renda a execucao do programa priorize as
familias de mais baixa renda, conforme inciso IV do art. 8° da Lei 13.439/2017. Analisando
as estimativas de distribuicao de renda dos domicilios no pais, elaboradas a partir da Pnad
2015/IBGE, o recorte anterior incluia cerca de 40% dos domicilios, passando para cerca de
60% com o novo recorte, tornando-se, desse modo, menos focalizado. Dada a escassez de
recursos, isso demanda maiores esforcos para que a execucao do programa chegue primeiro
aos locais com domicilios de mais baixa renda.

9.2 Expansao da politica de reducao da aliquota de contribuicdo previdenciaria

Por meio da proposta de expansao dos beneficios previdenciarios a setores produtivos com
a desoneracao da folha salarial, a Uniao pretendia impactar a competitividade da economia
brasileira e 0 aumento da formalizagao do mercado de trabalho, mediante reducao do custo
da mao de obra, como visto no boxe B.3 do capitulo 2 (p. 56).

Considerando o impacto na competitividade externa, os setores ou segmentos benefi-
ciados devem ter algum nivel de concorréncia com atividades de outros paises no comércio
internacional. Todavia, a expansao proposta do publico-alvo da politica ja em execucgao
contempla diversos ramos do setor terciario, que, em tese, nao sofrem concorréncia externa,
como transporte e construcao. Do ponto de vista do emprego formal, os setores que seriam
mais impactados pela concorréncia internacional empregam uma parcela menor da forca de
trabalho do que aqueles setores beneficiados nao sujeitos a essa maior concorréncia externa,
diminuindo as chances de impactar o nivel geral de emprego.

Acrescenta-se que se considera relevante, em determinadas circunstancias, a necessidade
de definicao de medidas de contrapartida dos agentes beneficiarios das politicas publicas, por
exemplo, de contribuintes beneficiados com a reducao da contribuicao previdenciaria patronal
incidente sobre a folha de pagamento. Trata-se, em principio, de diretriz que visa resguardar
as bases negociais acordadas com setor publico e que resulta em politicas implementadas
pelo setor privado. Ademais permitira que objetivos e metas de natureza agregada possam
ter a devida parametrizacao, assegurando, assim, os devidos parametros de custo-efetividade
da politica, a melhoria dos indicadores econémicos e do bem-estar da sociedade.
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1 INTRODUCAO

No capitulo anterior, foram dados os elementos definidores da proposta de politica publica.
Desenhar a politica é visualiza-la antes que ela seja posta em pratica. Significa prever os
insumos, processos, produtos, resultados e impactos, assim como as forcas e fraquezas, os
riscos e as oportunidades envolvidos.

Basicamente, é preciso responder as trés perguntas-chave a seguir.
1) O que acontece se a politica for implementada?
2) O que é necessario para que a politica seja implementada?

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

Importa dizer que a (boa) implementacao da politica, assim como a (boa) avaliacao ex
post, depende essencialmente do seu (bom) desenho, e é baseada na (boa) observancia da
relagao de causa e efeito, considerada na fase anterior. Em um contexto de recursos escassos
e restricoes orcamentarias, o desenho adequado de uma politica oferece condi¢oes adicionais
para o apoio oficial a sua implantacao.

Esse desenho € o passo que desdobra as premissas e precaucdes desenvolvidas nos
capitulos 2 e 3, em que foram dadas orientagdes sobre a forma de se abordar um problema,
investigando suas causas e a maneira de trata-las.

Na sequéncia, o passo do desenho da politica detalha as decisdes a serem tomadas, 0s
recursos a serem mobilizados e as agcdes previstas para que a proposta se concretize e seja
devidamente monitorada, avaliada e, quando preciso, revista.

Para tanto, propde-se a utilizacao de uma metodologia bastante conhecida internacio-
nalmente, o0 modelo légico, e de uma técnica muito familiar aos gestores publicos, a matriz
SWOT (Strengths, Weaknesses, Opportunities and Threats). Certamente essas nao sao as
Unicas ferramentas possiveis de serem utilizadas, mas sao priorizadas neste guia por serem
bastante amigaveis, intuitivas e largamente experimentadas e aprovadas. Sem prejuizo de
escolhas por outros métodos e técnicas substitutos ou complementares a esses, € importante
ressaltar as vantagens de facilidade de compreensao, rapidez de aprendizado, eficacia do
uso e efetividade dos resultados proporcionados ao servigo publico, os quais consagraram
0 método e a técnica aqui propostos.

1. Este capitulo foi elaborado em parceria com o Centro de Aprendizagem em Avaliacdo e Resultados para o Brasil e a Africa Luséfona da Fundacio
Getulio Vargas (Clear/FGV).
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2 MODELO LOGICO?

Nao existe impacto efetivo nem resultados palpaveis para politicas sem objetivos claros e
sem uma teoria do programa, ou seja, sem uma ideia explicita das consequéncias de uma
possivel acao que intervenha sobre um problema. Uma teoria clara € aquela que consegue ser
expressa, de forma objetiva, em resumo narrativo (uma frase ou um paragrafo) que expresse
como o programa incide sobre as causas do problema, projetando seus resultados e impactos
de longo prazo. Sugere-se que a teoria seja descrita informando: se (descreva o desenho do
programa), entdo (descreva os resultados), o que entdo levard a (descreva os impactos).

Tal passo é importante para que se verifique, antes de mais nada, a consisténcia
I6gica do que se pretende fazer, de modo que fique absolutamente claro em que medida
0S recursos e 0s processos a serem despendidos e realizados podem ser tomados como
diretamente responsaveis por produzir o que se vislumbra como resultado e se vislumbra
como impacto.

O simples exercicio de firmar hipdteses sobre o que acontece se a politica for imple-
mentada nao resolve todos os problemas de complexidade a serem desenhados, mas é o
primeiro passo de um longo caminho a ser trilhado. A experiéncia em avaliagGo demonstra
que um dos aspectos mais dificeis €, primeiro, o de se definir com clareza os objetivos e as
metas de uma politica. E segundo, o de detalhar o passo a passo para que o0s objetivos sejam
transformados em produtos, os produtos conduzam a resultados e esses resultados, a médio
e longo prazo, se consolidem em impactos.

Nas primeiras décadas do século XX, acreditou-se, nos Estados Unidos, que a proibicao
absoluta da producao e do consumo do alcool, ao invés de sua regulacao, levaria a reducao
drastica da criminalidade. O que se viu foi exatamente o contrario, pois a proibicao absoluta
levou ao crescimento do contrabando e do crime organizado. A teoria da politica era de que
combater a producao e a venda da mercadoria extirparia o habito do consumo de alcool e
pouparia o pais de suas consequéncias mais nefastas. Os fatos a desmentiram.

No final dos anos 1950, o governo chinés lancou uma campanha contra os pardais, que
se disseminavam como nunca e afetavam a agricultura, pois comiam as sementes. Conhecida
pelo slogan Mate um Pardal, a campanha foi um grande sucesso em termos de seu objetivo
imediato, a ponto de quase exterminar os pardais em muitas das regidoes da China. Nos anos
seqguintes, livres daqueles passaros, as plantacdes foram severamente devastadas por ga-
fanhotos. A teoria de que matar pardais promoveria um aumento da producao agricola era
errada ou, no minimo, imprecisa.

Como testar essa teoria da politica previamente? Uma das opgoes é fazé-lo com base
na experiéncia ja desenvolvida por municipios, estados ou por outros paises, ou, ainda,
tendo como referéncia a literatura especializada que estabelece hipdteses e afere em que
medida determinadas a¢des surtem algum efeito. Em alguns casos, é possivel se utilizar

2. Ha, comumente, muita confuséo entre modelo ldgico e marco légico. A matriz I6gica do marco légico é comum ao planejamento de projetos,
sendo orientada por objetivos e suas metas, enquanto o modelo l6gico da grande énfase a explicitacdo da chamada teoria do programa, sendo
orientada a estruturar a visdo dos insumos e respectivos processos necessarios a efetivacdo de produtos e resultados e ao alcance de resultados
finais (Cassiolato e Gueresi, 2015).
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de experimentos ou quase experimentos que simulam possiveis variagcoes do fenémeno
diante de alguma intervencao governamental.

Os trabalhos de pesquisa aplicada normalmente tém a vantagem de sumarizar muitas
experiéncias, em estudos longitudinais (estudos de trajetéria) ou estudos de caso (estudos
em profundidade), tratando também dos problemas de viés. Nem tudo o que parece uma
experiéncia de sucesso ¢ realmente um bom exemplo, seja porque seus resultados ainda
nao estao claros, seja porque o modelo nao é de fato replicavel. Algumas experiéncias sao
exitosas porque sao cercadas de circunstancias e condicoes que as favorecem, enquanto
outras sao prejudicadas pela auséncia de iguais circunstancias e condicoes ou pelo fato de
elas serem totalmente adversas.

Em suma, sem teoria do programa nao ha hipotese plausivel para se antecipar o
que pode acontecer com sua implementacao. Opcgdes pelo método amador de tentativa
e erro com dinheiro publico prenunciam iniciativas de baixa coeréncia e consisténcia
internas, ausentes de exercicios minimos de formulagdo. Essa grave lacuna provoca mui-
tas deficiéncias subsequentes no processo de decisao e implementagao. Certamente,
programas que tém problemas em cumprir prazos de execucao, respeitar orgamentos,
prevenir fraudes e crises, responder a urgéncias de forma precisa, entre tantos outros,
decorrem dessa auséncia de uma teoria mais robusta sobre como um programa pode e
deve incidir sobre o problema.

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

Sugere-se ao dirigente governamental ou gestor encarregado da formulacao do pro-
grama que reuna sua equipe e, em um primeiro esforco de estruturacao da proposta, faca o
exercicio de responder ao checklist apresentado no capitulo 1.

Superada a fase de definicao da teoria do programa, pede-se que a equipe encarrega-
da da formulacao produza um modelo I6gico do programa a ser criado. De forma didatica,
este guia orienta pela metodologia de modelo l6gico de programa desenvolvida pelo Ipea
(Ferreira, Cassiolato e Gonzales, 2015; Cassiolato e Gueresi, 2015).

O modelo logico € um passo a passo estruturado justamente de forma a demonstrar como
recursos e atividades geram produtos, resultados e seus respectivos impactos. Ele devera ser
composto pelos fluxos explicitados na figura 1, exibindo a racionalidade de conexao entre as
atividades propostas através da politica e os objetivos que se pretende atingir.

FIGURA 1
Etapas do modelo l6gico

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

A proxima subsecao apresenta conceitualmente diretrizes para a elaboracao do modelo
l6gico e dos indicadores.

2.1 Diretrizes para a elaboracao do modelo légico

2.1.1 Propdsitos

A matriz de modelo légico € uma metodologia util para a identificacao e descricao dos diver-
sos componentes referentes ao desenho, a operacao e aos efeitos de um programa ou uma
politica publica. Trata-se de uma ferramenta de aprendizado e gestao que exibe de forma
sistematica a racionalidade que estrutura uma intervencao.

O emprego da metodologia do modelo logico nas fases de concepcao e planejamento
de uma politica é de extrema relevancia. Por meio dele, gestores e tomadores de decisao
obtém maior clareza sobre os recursos necessarios para a implementacao da politica, as
atividades a serem executadas para que seja eficaz, os produtos a serem entregues e 0s
resultados que se visa atingir no curto, médio e longo prazos. Este modelo constitui, assim,
uma importante ferramenta para identificar o processo por meio do qual se espera que a
intervencao leve a resolugcao das necessidades inicialmente encontradas. A ferramenta
também é extremamente util como subsidio para a construcao de matrizes SWOT e para
orientar a gestao de riscos.

O propdsito do modelo I6gico sera expandir a hipotese expressa na teoria do progra-
ma de modo a demonstrar os principais mecanismos por meio dos quais ela se cumprira.
Ha componentes comuns a qualquer modelo loégico, porém nao existe um formato ou uma
estrutura padronizada para sua elaboracao. Nao ha, inclusive, uma uniformidade de vocabu-
lario relacionada a tal metodologia, que pode ser identificada também como teoria de mu-
danca, mapa de resultados, cadeia de resultados, teoria de agcao ou quadro de desempenho.
Ainda que diante de sua flexibilidade, o modelo l6gico sempre representa a descricao de
como 0s componentes essenciais de um programa levam aos resultados esperados e sub-
sequentes impactos, articulando as ligacoes causais entre o trabalho a ser realizado e o que
se deseja alcancar com ele.

Dificilmente as politicas se comportam, na pratica, conforme um ciclo linear, em fases
sucessivas. Essas fases, ao contrario, existem na forma de circuitos paralelos, intercorrentes,
ou seja, em atividade simultanea, mas nem sempre coincidente. Em seus diferentes circuitos,
as politicas comumente apresentam também curtos circuitos, “atropelos”. Ou seja, constan-
temente, ha reformulacao da agenda previamente formulada, decisdes que aprofundam ou
revogam decisoes anteriores e avaliacoes antecipadas que interferem na implementacao,
de forma positiva ou negativa.
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Por melhor organizada e planejada que seja a politica, ha pré-requisitos que jamais estarao
plenamente reunidos ao mesmo tempo. Assim, requisitos que deveriam ser dados de forma
preliminar podem estar ausentes. Dessa forma, a politica esta sempre incompleta, tanto porque
ainda esta em vias de ser implementada quanto porque, a todo momento, deve ser meticulosa
e permanentemente aprofundada e revista. Uma maneira de mitigar tais riscos & nivelar expec-
tativas e antecipar problemas e suas solucoes, em detalhes, antes mesmo da implementacao,
por meio de processos de articulacao, pactuacgao, institucionalizacao e comunicagao.

A analise do modelo l6gico permite a identificacao de falhas légicas na concepcao da
intervencao, como redundancias, atividades inconsistentes e/ou expectativas causais irre-
alistas. Durante a etapa de planejamento de uma politica, € também util para detectar os
principais problemas que podem vir a surgir durante sua implementacao, permitindo que seu
desenho seja aperfeicoado de forma a evita-los. A elaboracao do modelo é Util, ainda, para
a definicao ou o aperfeicoamento das medidas de desempenho de cada fase da politica, ou
seja, os indicadores a serem monitorados na sua implementacao e gestao.

O uso de modelos l6gicos também auxilia a estruturacao de sistemas de monitoramento.
Nem sempre se percebe que o monitoramento é condi¢cao necessaria a avaliacao e que ele
serve como bussola para corregdes de rumo, contribuindo para o ajuste fino de decisdes
tomadas anteriormente e como radar para detectar falhas que precisam ser rapidamente
atacadas. Na medida em que insumos e processos estejam mapeados e produtos e resulta-
dos listados, é possivel identificar pontos de controle a producao de politicas publicas que
apontem avangos e também eventuais inconsisténcias.

2.1.2 Composicao

O modelo Iégico é composto por: insumos, atividades, produtos, resultados e impactos.
E importante insistir que cada componente do modelo é logicamente conectado ao seguinte.
Portanto, nao existe atividade se os insumos nao foram previstos e disponibilizados. Nao existe
produto se insumos e atividades nao foram plenamente realizados. Nao ha resultado sem
produto, nem impacto sem resultados que persistem ao longo de um tempo de maturacgao.

Alias, é essa maturacao e seu devido monitoramento que tornam possivel a avaliacao.
Politicas avaliadas prematuramente obviamente tendem a apresentar resultados aquém do
esperado. Da mesma forma, politicas que tenham sofrido descontinuidade na provisao de
Seus insumos e na correta realizagao de suas atividades certamente apresentarao problemas
na entrega de seus produtos.

O modelo l6gico auxilia enormemente o trabalho de detecgcao desses problemas de
fundo. E responde a um critério essencial da avaliacao, qual seja o de que nao se avalia po-
litica apenas para se descobrir se ela funciona ou ndo, mas, sobretudo, para se descobrir por
que a politica estd indo bem ou mal. Politicas nas quais se investiu uma grande quantidade
de recursos e por tanto tempo merecem ser avaliadas quanto a sua capacidade de aper-
feicoamento e melhoria de eficiéncia e efetividade, antes de se cogitar simplesmente por
sua descontinuidade. Da mesma forma, politicas que nao dizem a que vieram, nem mesmo
em termos de sua teoria do programa, precisam urgentemente explicitar aonde pretendem
chegar se quiserem ter razao para existir.
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A seguir, cada um desses componentes do modelo l6gico é descrito.

Insumos

Os insumos de uma politica sd@o o0s recursos necessarios para a sua execucao, sejam finan-
ceiros, fisicos (equipamentos, materiais, instalacoes), humanos (nimero, tipo, qualificacao)
ou outros. Por exemplo, a sensibilizacao de atores, a mudanca de marcos normativos, o
diagnostico de situacao, as pesquisas de opiniao, entre outros, podem ser considerados, a
depender do problema, insumos para a politica.

Atividades

As atividades sao as acoes e 0s servicos realizados sob 0 escopo da politica. Nessa etapa,
devem ser consideradas:

« atividades diretas, aquelas que recaem sobre os beneficiarios da politica em si
(treinamentos, distribuicoes de renda etc.); e

« atividades indiretas, aquelas necessarias para garantir a realizacao da politica
(treinamento de funcionarios, tarefas de gerenciamento, provisao de instalagoes etc.).

Tais atividades podem e devem ser desenhadas na forma de processos, ou seja, ativi-
dades encadeadas por um passo a passo. A cada atividade devem corresponder os insumos
necessarios a sua consecucao. Por exemplo, a identificacao do publico-alvo, por meio de
pesquisas ou cadastros administrativos, € um insumo necessario ao processo de divulgacao
da politica e de seus programas. Por sua vez, a divulgacao € um processo que precede o
cadastramento, na medida em que as pessoas precisarao ser informadas da existéncia da
politica para que procedam ao cadastramento. Este requer os insumos de uma estrutura de
balcoes de atendimento, centrais de atendimento telefénico ou portais eletrénicos.

Produtos

No ambito de um modelo ldgico, denominam-se produtos (outputs) os frutos diretos e quantifi-
caveis das atividades da politica, entregues imediatamente pela realizacdo de suas atividades.
Trata-se, por exemplo, do numero de beneficiarios servidos, do nimero de horas de duracao
de uma intervencao, do nimero de funcionarios treinados, da quantidade de beneficio en-
tregue, entre outros. Por norma, cada atividade deve contribuir para, no minimo, um produto.

Resultados

Os resultados (outcomes) de uma politica, por sua vez, sGo mudangas observadas no curto
prazo sobre individuos, grupos ou instituicées, como resultado da intervencgdo realizada. Alte-
racoes sobre conhecimento, habilidades, atitudes, motivacao e comportamento de individuos
sao alguns exemplos. Resultados devem ser observaveis e mensuraveis, por serem os efeitos
diretos da intervencao sobre os beneficiarios.

Os resultados esperados, bem como as metas previstas no desenho da politica, represen-
tam referéncias iniciais, que precisam ser calibradas durante e apds o processo de implantacao
da acao publica, afetando os instrumentos disponiveis utilizados. A definicao de resultados
preliminares e, especialmente, de metas quantitativas da acao publica é essencial para a
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avaliagao da eficacia, eficiéncia e efetividade da politica. O uso de indicadores quantitativos
e/ou qualitativos apropriados faz parte, entao, do seu desenho. Apos a implantacao da acao
publica, esses parametros iniciais podem ser comparados com os resultados efetivos e as
metas alcancgadas, no ambito de avaliagdes ex post.

A atribuicao de mudancas observadas a uma intervencao € uma suposicao que requer
cuidado. Uma das formas de como isso pode ser feito é observar ou simular uma comparacao
dos beneficiarios pos-intervencao em relacao a um contrafactual, um caso ou um momento
gue represente a situacao em que estariam caso nao tivessem tido acesso a politica (tépico
abordado no guia ex post). Essa é uma e nao a unica possibilidade de avaliacao, sendo que a
experiéncia internacional recomenda o uso de técnicas variadas, quantitativas e qualitativas,
e em momentos diferentes de implementacao — o que da origem a distincao entre avaliacoes
formativas, feitas durante aimplementacao, e somativas, feitas quando a politica ja apresenta
resultados palpaveis ha algum tempo.

Como se ressaltou anteriormente, quanto mais bem desenhadas as relagoes de cau-
salidade entre os componentes de uma politica, maior a probabilidade de que os resultados
pretendidos sejam alcancados em decorréncia da intervencao. Por isso é fundamental que
na fase de planejamento e desenho seja levada em consideracao a pertinéncia l6gica da
cadeia de resultados esperada e o maior numero de fatores identificaveis que a impactam,
bem como as evidéncias empiricas ja documentadas sobre acoes comparaveis.

Impactos

Por fim, os impactos de uma politica sGo mudancas de mais longo prazo promovidas so-
bre o aspecto ou a perspectiva futura de seus beneficidrios ou grupo no qual se inserem
(por exemplo, um aumento de bem-estar da populacao em relagcao ao tema da intervencao).
Trata-se, grosso modo, “dos resultados dos resultados” de uma politica, ou seja, das
consequéncias geradas em um momento mais distante a partir dos resultados direta-
mente atribuidos a uma intervencao. Assim como na etapa precedente, impactos devem
ser mensurdveis e a constatacao de sua causalidade também requerera comparacao a
um contrafactual.

Impactos podem ser divididos entre individuais ou coletivos. No primeiro caso, trata-se
de efeitos de longo prazo sobre os beneficiarios, sejam estes individuos ou organizacoes.
Incluem alteragdes em rendimentos, acesso a empregos, obtencao de assisténcia social,
comportamentos criminais, em niveis de saude, entre outras. Ja impactos coletivos referem-se
aos efeitos combinados de impactos individuais sobre a comunidade ou sociedade em que
estejam inseridos. Nesse caso, incluem mudancgas sociais, econémicas, civis, ambientais,
politicas etc.

2.1.3 Elaboracao pratica

Os boxes A.1 e B.1 exemplificam a aplicacao de modelos I6gicos aos exemplos A e B adota-
dos neste guia. Por razoes didaticas, os modelos sao meramente hipotéticos, ou seja, nao
foram necessariamente utilizados pelas politicas em questao. Nao obstante, os objetivos e
os resultados sao de fato aqueles propugnados pelas respectivas politicas.
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Modelo légico elaborado para o exemplo A
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BOXE B.1

Modelo légico elaborado para o exemplo B

Insumos

1) Horas de
trabalho de
funcionarios,
em reunioes,
em elaboragao
de estudos.

DESENHO DA POLITICA: MODELO LOGICO, FUNDAMENTACAO E ANALISE SWOT

Atividades

1) Criacdo de
comissao para
avaliacao

de politica.

2) Formulacao de
projeto de lei.

3) Articulacdo para

Produtos

1) Estudos sobre
avaliacdo de
resultados

e impactos.

2) Projeto de
lei da nova
desoneracdo

Resultados

1) Melhoria no
resultado de
desoneracéo.

2) Exclusdo de
setores com
resultados

negativos ou nulos.

3) Reducdo de
custos da
contratacao nas

Impactos

1) Melhoria na
renda do
emprego e na
qualidade de vida
da populagao
empregada

nos setores.

2) Melhoria do
resultado fiscal
da Uniao.

empresas dos

aprovado e .
setores da nova lei.

promulgado.

aprovar o projeto
de lei.

3) Aumento de
eficiéncia
de setor publico.

4) Crescimento de
empregos formais
e aumento da
arrecadacao.

3 INDICADORES

Indicadores sao dados que possibilitam desde acompanhar o andamento até medir o cumpri-
mento dos objetivos de uma politica. Eles se referem a quantidade, a qualidade, ao cronograma
e aos custos observados comparativamente. Uma vez fixados durante a elaboracao ex ante,
por meio de um modelo l6gico, os indicadores definem quais dados devem ser coletados para
que se possa realizar o acompanhamento da implementacgao e a avaliagao sobre a obtencao
ou nao dos resultados esperados.

E importante que se estabelecam indicadores suficientes para a verificacdo de todos
0s niveis de objetivos do programa, podendo ser necessario mais de um indicador para cada
resultado pretendido. Recomenda-se, porém, a parcimoénia e o foco em indicadores mais
robustos, tendo em vista que a informagao tem um custo nao trivial.

Dados precisam ser coletados e processados de forma sistematica e de modo qualificado.
Nao é preciso que todos os aspectos de uma politica sejam medidos. Evite coletar dados para
0s quais nao haja utilidade prevista. Deve-se lembrar também que os indicadores possiveis
nem sempre representam de forma completa uma situacao a ser acompanhada. Na maioria
dos casos, eles sao uma aproximacao ao fendmeno. A disponibilidade ou mesmo a auséncia
de dados sao problemas comuns que devem ser analisados para o0 acompanhamento da
execucao da politica.

O modelo SMART (Brasil, 2010, p. 18) auxilia no processo de escolha de indicadores,
cujas propriedades desejaveis sao as de serem:

« especificos (specific): indicadores devem refletir informacoes simples e facilmente
comunicaveis, objetivando um aspecto especifico a ser submetido a mudancas
pela intervencao;
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¢ mensuraveis (measurable): indicadores qualitativos e quantitativos devem ser men-
suraveis, possibilitando aferir se os resultados propostos foram alcangados ou nao;

 atribuiveis (achievable): a meta estabelecida por um indicador deve ser alcancavel
e realista em relacao ao contexto em que se insere a intervencao;

+ relevantes (relevant): indicadores devem refletir informagoes relacionadas aos com-
ponentes que medem; e

« temporalmente regulares (time): indicadores devem explicitar a periodicidade com
que precisarao ser medidos para que possam ser uteis a medicao de resultados.

A verificacao dos indicadores configura parte das atividades a serem realizadas pela
intervencao, podendo inclusive, quando relevante, ser incluida no componente atividades
do modelo logico. As fontes (primarias ou secundarias) e os meios de coleta de dados dos
indicadores sao aspectos fundamentais e devem ser devidamente planejados.

Indicadores e metas devem ser considerados como elementos indissociaveis da cons-
trucao dos modelos légicos. Durante a sua elaboragao, definem-se os aspectos a serem
considerados para a selecao ou construcao de indicadores. Para que se tenha a melhor
clareza possivel dos resultados a serem perseguidos, é necessario atrelar metas a tais as-
pectos, ou seja, definir quantitativa e qualitativamente a partir de que grau as mudancgas
geradas pela politica serao consideradas satisfatorias. Pode também ser util definir metas
parciais, que auxiliam durante o controle do avanco da politica. A meta nada mais é que
um indicador de atingimento de um resultado especificado e temporalmente demarcado
em sua verificagao.

Indicadores de insumo e produto sao essenciais para averiguar em que medida a politica
conta com o que precisa para ser posta em pratica e até que ponto os recursos estao sendo
bem utilizados. Portanto, sao aspectos basicos ao monitoramento, ou as avaliacoes ditas
formativas, feitas quando a politica ainda nao teve tempo suficiente para gerar resultados.
Trata-se de indicadores de avaliacao do grau de implementacao. Indicadores de produto
fornecem elementos a serem considerados para eventuais ajustes na implementacao, reve-
lando problemas nos insumos, nas atividades ou, o que € mais grave, na teoria do programa
- quando insumos e atividades, mesmo quando bem providos e organizados, nao conseguem
proporcionar as entregas minimas esperadas. Por sua vez, indicadores de resultados de
médio e longo prazo atestam em que medida as metas e os objetivos finais da politica estao
sendo alcancados.

Conforme recomendado na construcao do modelo légico, a definicao dos indicadores
deve ser objeto de um processo de discussao e pactuagao interna a equipe responsavel pela
conducao da politica. Isso posto, as definicoes devem ser minimamente testadas com atores
essenciais a sua implementagao. Afinal, um consenso minimo sobre indicadores é crucial para
que haja clareza sobre o que se considera sucesso ou fracasso da politica.

Indicadores podem ser analiticos, como as taxas, ou sintéticos, como os indices.
Nas politicas publicas, ha debates especificos sobre indicadores, ou seja, inumeros estudos
gue apontam formas nao apenas de se mensurar um fenédmeno, mas também de interpretar
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esses dados. A formulacao e o desenho da implementacgao da politica devem considerar esse
debate e as polémicas a tal respeito como parte essencial da orientacao das agdes a serem
empreendidas, inclusive as de comunicacgao.

Esse debate deve ser feito a partir de um amplo processo de ausculta aos especialistas
de cada 6rgao encarregado de conduzir a politica, se possivel com o apoio dos 6rgaos de pes-
guisa governamentais federais, como o Ipea, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), a Fundacao Oswaldo Cruz (Fiocruz) e as universidades, além de especialistas de no-
toria especializacdo no tema. E fundamental ouvir opinides divergentes e bem fundamentadas
para contrastar os argumentos em torno das escolhas a serem feitas quanto aos indicadores.

3.1 Indicadores de eficacia, eficiéncia e efetividade

Seguindo o modelo logico, é possivel construir indicadores de eficacia, eficiéncia e efetivi-
dade. Os indicadores de eficiéncia dizem em que medida os recursos utilizados para gerar
um produto estao sendo otimizados ou desperdicados, seja por falha nos insumos seja nos
processos. Os indicadores de eficacia demonstram se os produtos foram entregues no prazo
fixado. Os de efetividade, por sua vez, sdo os que dizem se os resultados mais importantes
da politica estao acontecendo, e em que prazo.

Podem ser acrescentados varios outros indicadores relevantes, como os de economi-
cidade, que atestam se os insumos utilizados foram adquiridos a pre¢os mais vantajosos.

De forma bastante sumaria, pode-se dizer que indicadores de economicidade demonstram
se foi possivel gastar menos. Os de eficacia, se foi entregue o prometido. Os de eficiéncia, se
foi possivel fazer mais com menos. Os de efetividade, se a missao foi ou esta sendo cumprida.

FIGURA 2
Processo de avaliacdo de eficcia, eficiéncia e efetividade orientado pelo modelo légico
Efetividade
Objetivo [ —> Acao —» Produto [N Resultado

> Impacto
Eficacia

Fonte: Brasil (2015, p. 14).

Quanto mais distantes na sequéncia de fluxos do modelo Iégico, mais complexos de
serem mensurados quantitativamente os indicadores desejados. Mais variaveis e estudos
qualitativos precisarao ser agregados. Atualmente, considera-se que a melhor estratégia de
avaliacao é a que se vale da combinacao de métodos quantitativos e qualitativos para uma
analise tanto longitudinal quanto em profundidade, atenta a problemas de viés e a detalhes
relevantes que muitas vezes escapam a avaliagoes feitas com poucas variaveis e uma unica
técnica de analise sobre a politica.
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Quando se fala em efetividade, por exemplo, os objetivos sao muitas vezes mensurados
em termos de satisfacao, confianca dos beneficiarios, qualidade dos servicos ou mitigacao
de riscos potenciais. Por isso, muitas vezes, avaliagoes de custo-beneficio sao importantes
para medir a eficacia de uma politica, mas nao necessariamente a sua efetividade. Ao mesmo
tempo, se as avaliagdes sobre a eficacia levantam duvidas sobre sua capacidade de entregar
determinados produtos, isso em si € um aspecto fundamental, na medida em que falhas nes-
sas entregas comprometem o futuro da politica. Sem persisténcia, regularidade e presteza
na entrega de produtos e dos resultados de curto prazo e médio prazo, comprometem-se 0s
impactos duradouros da politica.

Indicadores, com suas respectivas metas, sao uteis em relacao a todos os componen-
tes basicos de um modelo I6gico. Anteriormente a implementacao da politica, € importante
que se considere os valores dos indicadores disponiveis até entao. A causalidade entre os
componentes de uma intervencao nao pode ser constatada simplesmente olhando-se para
a diferenca entre os valores dos indicadores pré e pds-intervengao.? Porém, sem valores da
linha de base acerca da realidade a qual a politica visa promover mudancas, nao se podera
futuramente desenvolver nenhuma avaliacao relevante do atingimento de seus resultados.
Assim, deve-se analisar quais dados estao disponiveis antes da execucao de uma intervencao
e com que precisao refletem os aspectos a serem sujeitos a ela.

BOXE 1
Sintese e exemplos de indicadores de produtos, resultados e impactos

No ambito da intervencdo em si, pode-se considerar que ha trés ambitos de controle aos quais atribuir indicadores. No ambito de processos,
encontram-se os indicadores de insumos e atividades, por meio dos quais pode-se acompanhar a execucao do programa, verificar sua aderéncia
ao planejamento e seu desempenho. Custos, quantidade de inscritos em uma politica ou quantidade de horas de servico a serem distribuidas sao
alguns exemplos de indicadores de processo.

Indicadores de produtos estdo relacionados, conforme a definicdo do componente de mesmo nome, as entregas diretas da politica, que devem ser
sempre quantificaveis. Incluem dados como quantidade de estruturas fisicas implantadas, niimero de beneficiarios atendidos (total, por unidade,

por funcionarios etc.), porcentagem de beneficiarios satisfeitos com o programa, entre outros.

0 ultimo ambito para a atribuicdo de indicadores é o de resultados, correspondente aos componentes de resultados e impactos do modelo
l6gico. Tais indicadores identificam e quantificam as mudancas ocorridas na realidade do publico-alvo de um programa entre seu inicio e fim,
permitindo a avaliacdo do atingimento ou nao dos efeitos esperados. Trata-se de parametros como alteracdes da renda, do desempenho dos
alunos, da confianca dos beneficiarios, da qualidade de vida de determinada comunidade e eliminacdo completa do problema (analfabetismo,
trabalho infantil etc.).

3. Um guia de avaliagdo ex post de politicas sera publicado futuramente, em que as metodologias de avaliacdo de impacto serdo apresentadas para
a verificacdo da causalidade da intervencao da politica publica.
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BOXEA.2
Indicadores do exemplo A

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional
Indicadores de insumos
Estimativa de domicilios com deficit qualitativo por componente nos municipios, nos estados e no pais.
Estimativa de ajustes no programa em funcdo do projeto piloto.
Razao entre o deficit qualitativo dos municipios e o total do respectivo estado.
Porcentagem de execucdo financeira da dotagdo or¢amentaria para a compra de materiais de construgdo, reforma e ampliagéo.

Porcentagem de execucdo financeira da dotagdo or¢amentaria disponivel para o repasse aos municipios, para que esses executem o
fornecimento de assisténcia técnica.

Ntmero de lojistas cadastrados nos municipios selecionados.
Namero de servidores do Ministério das Cidades na execucao do programa.
Indicadores de atividades
e Numero e resultado das reunides realizadas para a elaboracao do programa.
Quantidade de processos envolvidos para a selecao das familias.
Ndmero de acessos a consulta do limite financeiro.
Numero de vistorias prévias realizadas nos imoveis.
Numero de empresas de assisténcia técnica contratadas.
Ndmero de treinamentos realizados.
Indicadores de produtos
Quantidade e qualidade dos manuais de orientacao aos usuarios do programa.

Namero de servicos executados (fossa e sumidouro, construcéo de banheiros, construcao de quartos, reforma e substituicoes de telhados,
execucao de conclusao de unidade habitacional).

Namero de visitas da assisténcia técnica efetuadas.

Numero de vendas realizadas com o Cartdo Reforma.

Namero de profissionais capacitados.
Indicadores de resultados

e Numeros globais de resultado da politica de melhoria habitacional.

Namero de familias atendidas no projeto piloto.

Ntmero de municipios com limite financeiro participando do processo seletivo.

Namero de moradias reformadas com assisténcia de profissional de arquitetura e/ou engenharia.

Aumento de vendas de material de construcao para familias de baixa renda.

Reducao na taxa de erros durante a execucao dos processos no SisReforma.
Indicadores de impacto

Ntmeros de moradias reformadas.

Impacto na qualidade nos processos de execucao.

Razdo entre o niimero de familias atendidas e o deficit habitacional nacional.

Taxa de reducao de casos de doencas infectoparasitarias.
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BOXE B.2
Indicadores do exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicdo previdenciaria
Indicadores de insumos
e Nuamero de horas gastas por servidores publicos envolvidos com a politica para elaborar a proposta de expanséo da desoneracao.
¢ Total de Direcao e Assessoramento Superiores (DAS) 5 e 6 envolvidos na elaboracdo da proposta.
Indicadores de atividades
e Criagdo de comissdo para discutir projeto de lei.
¢ Tempo decorrido entre a formulacdo e a aprovacao do projeto de lei.
e Numero de reunides e audiéncias publicas para a aprovagao do projeto de lei.
Indicadores de produtos
e Nuamero de estudos que avaliaram o programa antes da expansao.
® Proporgdo de estudos que resultaram em efeitos positivos do programa sobre os indicadores de resultado.
e Relagdo dos setores dos quais se espera obter resultados com a politica de expanséo das exportagoes.
Indicadores de resultados
Variacao do volume de exportagdes.
Coeficiente de penetragdo das exportacdes e importagdes.
Produtividade setorial.
Volume de gastos em pesquisa e desenvolvimento (P&D).
Saldo liquido de emprego.
Formalizacao do mercado de trabalho.
Variacdo da massa salarial.
Participagao do setor no produto interno bruto (PIB).
Variacao do valor agregado da producao setorial.
Variacdo da arrecadagdo tributaria setorial.
Indicadores de impacto
¢ Taxa de desemprego da economia.

* Renda média do trabalho.

e Participagdo do Brasil na economia mundial.

4 PERIODO DE VIGENCIA DA PROPOSTA

Quando se elabora uma proposta de politica publica, espera-se que nos estudos e na analise
prévia seja apontado o periodo de vigéncia da politica proposta, o que pode ser um periodo
minimo em que se acredita ser necessario para que a politica fique em execucao. Apos esse
periodo inicialmente apontado, € importante avaliar a politica executada, o que pode perpassar
por uma avaliacao de diagndstico, para saber se o problema que reclamou providéncias se
mantém e por uma avaliagao de resultados, a fim de se certificar que os resultados esperados
estao sendo alcangados com a politica. Com essas avaliagoes realizadas, a continuidade ou
a prorrogacao da politica pode ser encaminhada com maior clareza e racionalidade.
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BOXEA.3
Periodo de vigéncia do exemplo A

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

De 2017 a 2019. A continuidade do programa nos exercicios de 2020 em diante dependera da avaliacdo dos seus resultados efetivos, e, em se
tratando de uma despesa de carater discricionario do Poder Executivo, ficara condicionada a disponibilidade orgamentaria e financeira posterior.

BOXE B.3
Periodo de vigéncia do exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicdo previdenciaria

Na proposta de expansao da politica, o prazo acompanha a vigéncia para julho de 2017.

Nota ! Trata-se de um prazo incluido a titulo elucidativo. A Medida Provisoria n® 540, de 2011, havia definido o prazo de 31 de dezembro de 2012 (arts. 7° e 8°). Na
conversao dessa medida provisdria em Lej, a Lei n° 12.546, de 2011, alterou o prazo para 31 de dezembro de 2014. Contudo, a Medida Proviséria n® 651, de 2014,
excluiu esse prazo de vigéncia, em que, conforme esclareceu a sua exposicao de motivos, “ndo restara prazo especifico para a vigéncia dos dispositivos da Lei n°
12.546, de 2011, que tratam da incidéncia das contribuicdes previdencirias em questéo, de forma que sua vigéncia torna-se permanente”.

5 FUNDAMENTACAO

Sugere-se que o proponente declare as metodologias utilizadas como insumo para a cons-
trucao do desenho da politica publica (entrevistas com especialistas, publico-alvo e executo-
res — street level -, modelos de causa e efeito, andlise de stakeholders, SWOT, entre outras).

Esta secao tem como objetivo apresentar a fundamentacao para o desenho de politica
proposto. Serao apresentadas: i) evidéncias que justifiguem o desenho da politica; i) simu-
lacoes e outras evidéncias do tamanho do impacto esperado do programa; iii) relacao com
outras politicas publicas; e iv) analise SWOT do programa.

5.1 Evidéncias justificando o desenho da politica

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

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

O objetivo desta subsecao é demonstrar que houve uma reflexao sobre o tamanho do im-
pacto que se espera alcancar com a politica proposta. Sugere-se que todas as propostas
apresentem exercicios de simulagao dos impactos esperados, utilizando benchmarks da lite-
ratura ou outros parametros. Nesta etapa, poderao ser apresentados também outros tipos de
evidéncias que demonstrem que o programa tem o potencial de alcancar um dado impacto.
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5.3 Relagao com outras politicas publicas

O o6rgao proponente da politica devera apresentar uma analise sobre a interface entre a politica
proposta e as outras existentes no proprio 6rgao ou em outros, destacando a possibilidade
de sobreposicao, complementariedade etc.

BOXEA.4
Relacdo do exemplo A com outras politicas publicas

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

Embora j4 exista o Construcard, que ataca o problema de baixa qualidade das moradias, mas pela via do mercado de crédito, se viu a necessidade
de um programa que utilizasse o subsidio ptblico como forma de induzir outras politicas transversais ao problema, como a regularizacao fundiaria.
Isso se deu tendo em vista que as familias de mais baixa renda ja comprometem grande parte da renda com itens como alimentagdo, moradia,
transporte, educacdo etc., inviabilizando, assim, o investimento em melhoria habitacional.

A politica de crédito pode ser de dificil acesso, pela falta de garantia, que no caso inclui a regularidade do imdvel, e ndo dispde de recurso para
custear o pagamento de profissional de arquitetura e engenharia (assisténcia técnica).

A Lei n® 13.465, de 11 de julho de 2017, no titulo 1, traz novos instrumentos para a regularizagdo fundiaria urbana (Reurb), por exemplo: direito
de laje, legitimacao fundiaria, entre outros procedimentos. A referida lei ainda nao foi regulamentada, entretanto, j& € um importante instrumento
balizador para a regularizacao de iméveis urbanos e rurais do pais.

Essa nova legislagdo tem grande impacto na implementagao do Programa Cartdo Reforma, pois a maior parte dos iméveis a serem beneficiados
e que possuem a maior caréncia de melhoria habitacional ndo esta regularizada do ponto de vista juridico/fundiario, ou seja, os beneficiarios ndo
possuem documento de propriedade registrado no cartdrio de iméveis.

Por essa razao, durante o cadastro de projetos é exigido por parte dos municipios declaracao que comprove que nao se trata de area de risco e
que as prefeituras iniciaram o processo de regularizacdo fundiaria (documento obrigatério do processo de selecdo dos municipios). O objetivo é
que, além da melhoria habitacional, seja incentivada a regularizacdo fundiaria dos iméveis, com vistas a atender a exigéncia legal da Lei n® 13.439,
de 27 de abril de 2017 (lei que cria o Cartao Reforma), que determina que os beneficiarios devem ser proprietarios, possuidores ou detentores
do imével objeto da melhoria.

6 ANALISE SWOT

A analise SWOT é uma ferramenta de planejamento para incentivar o formulador da politica
a refletir e avaliar as forcas, fraquezas, oportunidades e ameacas referentes ao desenho do
programa, por meio da elaboracao de informacoes através de uma matriz 2 x 2.

Forcas e fraquezas descrevem a situacao atual do desenho da politica no ambito da
instituicao que esta propondo o programa: forgcas sao caracteristicas e recursos da politica
proposta que colaboram para o éxito do programa. Fraquezas sao problemas atualmente
diagnosticados e de dificil solugao, podendo atrapalhar o sucesso da intervencao.

Oportunidades e ameacas descrevem caracteristicas, situacoes ou contextos fora do
ambito da instituicao que esta propondo o programa que podem impactar o sucesso da
politica de forma positiva ou negativa, respectivamente. Oportunidades caracterizam ideias
sobre como superar fraquezas ou possibilidades de fortalecer o programa; ameacas sao as
questoes que limitam ou ameagam as suas possibilidades de éxito.
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BOXEA.5
Analise SWOT para o exemplo A

Intervencao publica inovadora no deficit habitacional
qualitativo.

Amplia a carteira de acdes do governo federal
direcionadas a correcao do deficit habitacional.

Portfélio de servicos de reforma em sintonia com
estudos atualizados do deficit qualitativo.

Potencial para gerar empregos na construgéo civil.
Incentivo a regularizagdo fundiaria.
Utilizagdo do software SisReforma proporcionando

alta capacidade de controle e transparéncia dos
recursos aplicados.

Acessibilidade na interface do software.

Auséncia de contrapartida financeira do beneficiario.

Oportunidades

Grande interesse da populagéo no acesso aos
recursos por ser um beneficio social sem contrapartida
financeira.

Tendéncia crescente do uso de novas tecnologias
pela sociedade.

Acesso crescente da populagdo a smartphones.

Autonomia dos beneficiarios na execucao da
reforma pode fornecer agilidade para a efetividade
do programa.

Disponibilidade de demanda do mercado da
construgdo civil.

Interesse da populacao beneficiada na regularizacao
fundiaria.

Interesse na melhoria dos processos construtivos
para melhor racionalizacdo dos gastos.

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

Fraquezas

Custo de elaboracdo do software.
Dependéncia de conexao a internet.

Dependéncia de parcerias externas (entes, empresas
e beneficiarios).

Dificuldade na definicao das metas regionalizadas.

Auséncia de retornos financeiros quanto aos
subsidios concedidos.

Esforco para cadastramento e fiscalizacdo da
regularidade de municipios e lojistas.

Auséncia de registro e controle das areas pos-reformadas
para serem medidas por institutos de pesquisa.

Ameacas

Baixa qualidade da infraestrutura da rede de conexao.

Momento de crise fiscal e diminui¢do dos
investimentos.

Auséncia de pessoal capacitado nas prefeituras para
adequada parceria ao MCidades, fragilizando as
acdes empreendidas.

A prefeitura néo ter diagnostico adequado para definir
os poligonos de atuagdo do programa.

Venda de materiais com valor a maior pelo lojista.
Ineficiéncia na prestacdo da assisténcia técnica.

A autoconstrucao pelo beneficiario poderé proporcionar
altos indices de desperdicio de materiais.

A autoconstrucdo também aumenta a possibilidade
de acidentes de trabalho.
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1 OBJETIVOS DA ANALISE DO IMPACTO ORCAMENTARIO E FINANCEIRO

Além das varias dimensoes abordadas em capitulos anteriores, a avaliacao da politica publica
requer também a analise do impacto orgcamentario e financeiro. Via de regra, essa analise
consiste na verificacdo do cumprimento das legislacdes fiscal e orcamentéria pertinentes. E
nessa fase, por exemplo, que se avalia se a autorizacao ou a execuc¢ao da despesa publica
dispoe de recursos para o seu financiamento, nao prejudicando o equilibrio fiscal, e se os
requisitos definidos no Plano Plurianual (PPA), na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e
na Lei Orcamentaria Anual (LOA) foram devidamente observados.

Em linhas gerais, para que determinada politica publica esteja em consonancia com o
arcabouco vigente, em relacao aos aspectos orcamentarios e financeiros, dois requisitos
basicos devem ser respeitados: i) a despesa publica nao pode estar em desacordo com as
regras fiscais, especialmente com os dispositivos da Lei Complementar n° 101, de 2000,
a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), e da Emenda a Constituicao (EC) n® 95/2016,
o Novo Regime Fiscal (NRF), que instituiu o “teto de gastos” para a despesa primaria;
e ii) nao deve contrariar os procedimentos disciplinados nos principais instrumentos or-
camentarios — PPA, LDO e LOA -, como prazos, condicoes e restricoes relacionados ao
processo de alocacao de recursos publicos.

2 ASPECTOS FISCAIS

A LRF estabeleceu marco importante para o planejamento da agao governamental e fixou
principios voltados para o equilibrio das financgas publicas. Entre estes, merecem destaque
quatro aspectos: i) comprovagao de que a despesa publica nao prejudica o atingimento das
metas de resultado fiscal; ii) requisitos para criagao, expansao ou aperfeicoamento de acao
governamental que acarrete aumento da despesa; iii) critérios para criacao de despesas
obrigatérias de carater continuado; e iv) renuncia de receita. Esses topicos sao discutidos
em detalhe a seguir.

2.1 Compatibilidade com o atingimento das metas fiscais (art. 99)

A LRF confere énfase ao principio de que é preciso demonstrar que o impacto orcamentario
da despesa publica foi adequadamente contemplado no cOmputo da meta de resultado fiscal
prevista para o exercicio. Conforme dispoe a LRF, no § 1¢, do art. 4, a LDO estabelecerd, no
Anexo de Metas Fiscais, o montante de recursos publicos que sera destinado ao cumprimento
da meta de resultado primario. Em casos especificos, como saude e educacgao, é necessario
observar também se os limites constitucionais e/ou legais estao sendo atendidos.
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Ainda em relagao aos aspectos fiscais, a LRF estabelece mecanismos periodicos para
verificagao do cumprimento do atingimento da meta de resultado fiscal fixada para o exerci-
cio. O principal deles é o Relatdrio Bimestral de Avaliacao de Receitas e Despesas Primarias,
que busca verificar se a arrecadacao efetivamente realizada no periodo é suficiente para
financiar as despesas previstas. Quando a arrecadacgao é inferior a prevista, se nao forem
promovidos ajustes, é possivel que haja comprometimento das metas fiscais. Por isso, a LRF
disciplinou mecanismos para assegurar que os recursos destinados ao financiamento das
despesas publicas sejam compativeis com os niveis de arrecadacao verificados no periodo.

Assim, dispoe o art. 9° da LRF:

se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacao da receita podera nao comportar o cum-
primento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os
Poderes e o Ministério Publico promoverao, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta
dias subsequentes, limitacao de empenho e movimentacao financeira, segundo os critérios fixados
pela lei de diretrizes orcamentarias (Brasil, 2000).

Portanto, a LRF estabeleceu critérios para assegurar que, em caso de frustragcao de
receita publica, as programacdes orcamentarias poderao ser, temporariamente ou nao,
impedidas de serem executadas para evitar o descumprimento da meta fiscal. No jargao de
financas publicas, a limitacao de empenho e movimentacao financeira é conhecida como
contingenciamento.

Esse dispositivo fiscal é importante porque interfere diretamente na disponibilidade de
recursos para o financiamento das politicas publicas. O quadro a seguir, apenas a titulo de
complementagao e em carater meramente informativo, extraido do Manual Técnico de Orc¢a-
mento 2017 (MTO), procura elucidar como funciona esse mecanismo e como ele repercute
sobre a execuc¢ao da politica publica, assim como apresenta os instrumentos normativos no
qual ele se baseia.

BOXE 1
0 que é contingenciamento?

A limitacdo dos gastos publicos é feita por decreto do Poder Executivo e por ato proprio dos demais Poderes, de acordo com as regras a serem
fixadas pela respectiva LDO. No ambito do Poder Executivo, esse decreto ficou conhecido como Decreto de Contingenciamento, que, normalmente,
é detalhado por portaria interministerial (Ministério do Planejamento e Ministério da Fazenda), evidenciados os valores autorizados para movi-
mentacao e empenho e para pagamentos no decorrer do exercicio para cada 6rgao orcamentario. Em resumo, os objetivos desse mecanismo sao:

i) estabelecer normas especificas de execugdo or¢amentaria e financeira para o exercicio;
ii) estabelecer um cronograma de compromissos (empenhos) e de liberacao (pagamento) dos recursos financeiros para o governo;

iii) cumprir a legislacdo orcamentaria (LRF, LDO etc.); e

iv) assegurar o equilibrio entre receitas e despesas ao longo do exercicio financeiro e proporcionar o cumprimento da meta de resultado primario.

Fonte: Brasil (20164, p. 89, com adaptacées).

112



IMPACTO ORCAMENTARIO E FINANCEIRO

BOXEA.1
Compatibilidade do exemplo A com o atingimento das metas fiscais

Proposta de nova politica: criacao de politica voltada a melhoria habitacional

N&o estdo previstos dispéndios com o Programa Cartdo Reforma no ano de sua instituicao, de modo que ndo havera impacto or¢amentario-financeiro
nesse exercicio, e, portanto, ndo ha que se falar em impacto no atingimento de metas fiscais no presente exercicio.

Para os exercicios de 2017 a 2019, os valores ficam condicionados a disponibilidade orcamentéria e financeira a ser indicada pelo Ministério das
Cidades — os recursos do programa estarao inseridos no Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC) e sdo contingenciaveis —, quando da
elaboracao dos respectivos projetos de leis orcamentarias, em consonancia com as orientacoes de governo, e em conformidade com as metas de
familias beneficiadas a serem definidas em momento oportuno.

Ademais, os recursos do programa serao provenientes de remanejamento de dotagdes orcamentarias do Ministério das Cidades.

2.2 Requisitos para geracao da despesa (art. 16)

Além de garantir que a despesa criada nao afetara o cumprimento da meta fiscal, a LRF
estabelece outras regras que devem ser observadas pelos gestores publicos, com vistas a
garantir nao s6 o equilibrio das financas publicas, mas também a sustentabilidade de médio
prazo da despesa — por meio de demonstrativos de impacto orcamentario e financeiro — e a
sua conformidade com os instrumentos orcamentarios (compatibilidade com PPA, LDO e LOA).

Assim, em relagao a geragao de novas despesas, a LRF fixa dois requisitos importantes,
que merecem ser descritos na integra:

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

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

Il - declaracao do ordenador da despesa de que o0 aumento tem adequacgao orcamentaria e finan-
ceira com a lei orgamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias (Brasil, 2000).

A LRF determina, ainda, que a estimativa de impacto sera acompanhada das premissas
e da metodologia de calculo utilizadas (§ 2° do art. 16). Além disso, no inc. |, § 12, do art. 16,
esclarece que deve-se considerar adequada com a lei orcamentaria a despesa

objeto de dotacao especifica e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma

gue somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no programa
de trabalho, nao sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio (Brasil, 2000).

Por sua vez, oinc. I, § 1¢, do art. 16, da LRF também define que a compatibilidade com
o0 PPA e a LDO pressupode que a despesa é condizente “com as diretrizes, objetivos, priori-
dades e metas previstos nesses instrumentos e nao infrinja qualquer de suas disposicoes”
(Brasil, 2000).

Esses dispositivos devem ser observados para fins de comprovacao da adequagao
or¢camentaria e financeira. Além disso, segundo oinc. |, § 42, do art. 16, eles sao requisitos
indispensaveis do processo de execucao da despesa, pois constituem condicao prévia
para “empenho e licitacao de servicos, fornecimento de bens ou execucao de obras”
(Brasil, 2000).
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BOXEA.2
Estimativas do impacto orcamentario-financeiro para o exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes
do exemplo A

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

Para 2017, a estimativa or¢amentaria e financeira para o Programa Cartdo Reforma perfaz a importancia de R$ 500 milhdes, o que possibilitara
atender, neste exercicio, a cerca de 85 mil familias, a partir da subvencdo econdmica que sera concedida pela Unido. Novamente, esses recursos
serdo provenientes de dotagdes orcamentarias do Ministério das Cidades.

Nessa linha, estima-se, preliminarmente, atender ao mesmo ntiimero de grupos familiares nos dois exercicios em referéncia. Os valores orcamen-
tario-financeiro sdo, assim, estimados para 2018 e 2019, respectivamente, em R$ 522.500.000 e R$ 546.012.000, sem prejuizo de que sejam
oportunamente revisados, a partir dos resultados preliminares que o Programa Cartao Reforma venha a alcancar.

Estimou-se que o custo médio para a Unido, por grupo familiar beneficiado, seja de R$ 5.865,40, sendo R$ 5 mil referentes ao valor médio da
subvengdo para aquisicdo de materiais de construcao, destinada a reforma, a ampliacdo ou a conclusdo de unidades habitacionais dos grupos
familiares contemplados e R$ 865,40 relativos ao valor médio do fornecimento de assisténcia técnica e dos custos operacionais do programa.

Obs.: Os valores estimados para 2018 e 2019 foram obtidos com a atualizacdo monetaria a partir da inflagdo anual esperada de 4,5%.

2.3 Criacao de despesas obrigatorias de carater continuado (art. 17)

Para fins da LRF, é considerada obrigatéria de carater continuado “a despesa corrente
derivada de lei, medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a
obrigacao legal de sua execugao por um periodo superior a dois exercicios” (Brasil, 2000, art.
17). De forma similar as despesas que representem criacao, expansao ou aperfeicoamento
de acao governamental (e que acarretem aumento da despesa), a geracao de despesas obri-
gatorias de carater continuado (DOCC) devera ser acompanhada de estimativa do impacto
orcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes.

Além disso, a criacao de DOCC esta condicionada ainda a observancia de duas regras:
i) comprovacao de que a despesa criada ou aumentada nao afetara as metas de resultados
fiscais previstas no Anexo de Metas Fiscais da LDO; e ii) indicacao de que, nos periodos se-
guintes, seus efeitos financeiros serdo compensados pelo aumento permanente de receita
ou pela reducao permanente de despesa. Assim, esses dois requisitos visam garantir que
a geracao de DOCC nao afetara o cumprimento da meta de resultado fiscal, por meio da
neutralizacao do seu impacto fiscal, que pode ocorrer por meio de elevacao de receita ou
reducao de despesa.

Ainda, de modo analogo a geracao de despesa a que se refere o art. 16 — criacao, ex-
pansao ou aperfeicoamento de acao governamental que resulte em aumento de despesa -,
a estimativa de impacto da criagao de DOCC, segundo § 4, do art. 17, também precisara
demonstrar as premissas e a metodologia de calculo utilizadas, bem como comprovar a
compatibilidade da despesa com as demais normas do PPA e da LDO.

Assim, em se tratando de DOCC, a sua aprovagao fica condicionada a comprovacgao de
que os requisitos fixados na LRF sao obedecidos, especialmente a indicacao de medidas de
compensacao, de forma que os impactos futuros da despesa sejam “neutralizados” por meio
de aumentos permanentes de receita' ou reducdes permanentes de despesa.

1. Consoante dispde 0 § 3¢ do art. 17, da LRF, “considera-se aumento permanente de receita o proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da
base de calculo, majoracéo ou criacdo de tributo ou contribuicdo” (Brasil, 2000).
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Em conjunto, esses dois dispositivos - arts. 16 e 17 — representam importante inovacao
do arcabouco fiscal que rege as finangas publicas. Eles precisam ser conhecidos e respei-
tados pelos gestores publicos, sob pena de prejudicar a agao governamental fiscalmente
responsavel. Sua importancia para o equilibrio das contas publicas pode ser inferida pela
redacao do art. 15 da LRF, segundo o qual “serao consideradas nao autorizadas, irregulares
e lesivas ao patriménio publico a geracao de despesa ou assun¢ao de obrigacao que nao
atendam o disposto nos arts. 16 e 17” (Brasil, 2000). Além disso, em virtude de sua relevancia,
esses requisitos foram incorporados aos critérios de afericao da adequacao orgamentaria e
financeira, apresentados adiante no texto.

BOXEA.3
Adequacdo ao art. 17 da LRF do exemplo A

Proposta de nova politica: criacao de politica voltada a melhoria habitacional

Trata-se de despesas de carater discricionario do governo federal.

2.4 Renuincia de receita (art. 14)

A LRF, além de dispor sobre requisitos de adequacgao da despesa orcamentaria, também
estabeleceu critérios para autorizacao da renuncia de receita. Inicialmente, é conveniente
atentar para a forma como a LRF conceitua o termo. No § 1, do art. 14, a renuncia de receita
é definida como “anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concessao de isencao em
carater nao geral, alteracao de aliquota ou modificacao de base de calculo que implique
reducao discriminada de tributos ou contribuicoes, e outros beneficios que correspondam a
tratamento diferenciado” (Brasil, 2000).

Entre as condicoes fixadas para que a renuncia de receita seja autorizada, o art. 14 da
LRF estabelece que, além de atender as disposicoes da LDO, “a concessao ou ampliagao
de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra renuncia de receita devera
estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que
deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes” (Brasil, 2000).

Além disso, a fim de assegurar o nao comprometimento das metas de resultado fiscal,
o art. 14 da LRF também dispde que a renuncia de receita deve observar pelo menos uma
das seguintes condicoes:

i) demonstracao pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da
lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que nao afetara as metas de resultados fiscais previs-
tas no anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias; e ii) estar acompanhada de medidas de
compensacao, no periodo mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da
elevacao de aliquotas, ampliacao da base de calculo, majoragao ou criagao de tributo ou contri-
buicao (Brasil, 2000).

Em sintese, portanto, essas sao as condicdes essenciais a serem obedecidas pelas
propostas que impliquem renuncia de receita. De forma semelhante a geracao de despesa
(art.16) e as despesas obrigatdrias de carater continuado (art. 17), exige-se apresentacao
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de estimativa do impacto orcamentario, bem como comprovacao de que as metas fiscais
nao serao afetadas ou indicagao de medidas de compensacao capazes de “neutralizar”
seu impacto sobre as contas publicas. Essas demonstracdes serao mencionadas a seguir
no texto por ocasiao da apresentacao dos critérios de afericao da adequagao orcamen-
taria e financeira.

BOXE B.1
Adequacao ao art. 14 da LRF do exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicdo previdenciaria

A ampliagdo do rol de setores beneficiados com redugao a zero da aliquota da contribuigdo previdenciaria incidente sobre a folha de salarios em

apreco gera rentncia fiscal liquida estimada em R$ 1,7 bilhdo em 2013 e R$ 1,9 bilhdo, em 2014." Isso porque a rentincia primaria total sera par-
cialmente compensada com o ingresso de receitas do adicional da Contribuicao para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) — importacdo
no valor estimado de R$ 586 milhdes em 2013 e R$ 634 milhdes em 2014.

Nota ' As estimativas apresentadas no boxe foram calculadas quando do envio da proposta de expanséo da referida politica. Hoje, o custo anual da desoneracao da folha
de pagamentos estd estimado em torno de R$ 20 bilhdes.

3 ASPECTOS ORCAMENTARIOS

Além de atender as normas que regem a disciplina fiscal, as despesas publicas devem obe-
decer alegislacao orcamentaria, que compreende comandos constitucionais, leis especificas
e arcabouco infralegal (portarias, decretos, regulamentos). Em linhas gerais, as despesas
publicas precisam estar nao apenas alinhadas com os principais instrumentos orcamentarios
- PPA, LDO e LOA -, mas também respeitar as determinacoes e orientacoes emanadas dos
orgaos centrais responsaveis pelos sistemas de planejamento e orcamento, administracao
financeira e contabilidade.?

3.1 PPA

O PPA, criado pela Constituicao de 1988, “é o instrumento legal de planejamento de maior
alcance temporal no estabelecimento das prioridades e no direcionamento das acoes de
governo” (Albuquerque, Medeiros e Silva, 2008, p. 145). Com a finalidade de facilitar o
combate as desigualdades territoriais, as politicas publicas contidas no PPA devem ser
regionalizadas. Esse tema sera discutido com mais detalhe adiante, no boxe 2. E impor-
tante observar, no entanto, que as politicas publicas setoriais devem, necessariamente,
constar do PPA. Assim, elas devem ser traduzidas na linguagem de programas e agoes
governamentais, informando objetivos e metas, além de obedecerem aos critérios e
requisitos estabelecidos nos manuais de metodologia de elaboragcao do PPA. Em suma,
a criacao de nova despesa tem de constar explicitamente do PPA ou ser abrangida por
programacao previamente existente nesse plano.

2. As competéncias e as atribuicdes institucionais desses sistemas encontram-se disciplinadas na Lei n® 10.180, de 2001.
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BOXE 2
Alinhamento com PPA

Um passo importante na avaliacao das politicas publicas é analisar se os seus objetivos estdo alinhados aos programas de governo estabelecidos
no PPA. Para tanto, é conveniente evidenciar em que medida o problema combatido pela politica publica é aderente as dimensdes estratégica
(eixos e diretrizes estratégicos) e tatica (programas tematicos) do PPA.

Por determinacdo legal, é indispensavel que a criacdo e a expanséo de despesas publicas sejam compativeis com as diretrizes, os objetivos, as
prioridades e as metas tragados no PPA. A seguir, seguem duas sugestdes de fontes de informagdo — a lei que institui o PPA e o guia de moni-
toramento e avaliagdo do PPA — que ajudam a elucidar quais principios e orientacdes devem ser seqguidos pelos gestores publicos de forma a
evidenciar o alinhamento com o PPA.

Lei que instituiu o PPA

A lei que instituiu o PPA 2016-2019 apresenta conjunto de informag@es e regras ligadas ao planejamento governamental, tais como: j) prioridades
e diretrizes da administragdo ptblica federal; ii) estrutura e organizacao do plano (especialmente distin¢do entre programas tematicos e de gestao);
iif) mecanismos de integracdo com as leis orcamentarias anuais (inclusive regras quanto a individualizacdo de empreendimentos plurianuais); iv)
gestdo do plano (com destaque para aspectos de regionalizacao de politicas publicas, integragdo federativa e mecanismos de monitoramento,
avaliacdo e revisdo do plano); e v) formas de transparéncia e acesso a informacao. Os dispositivos dessa lei podem fornecer indicacoes Uteis sobre
as varias formas possiveis de alinhamento da politica publica (que se pretende criar ou ampliar) com o PPA.

Guia de monitoramento e avaliacao do PPA

Nesse documento, séo estabelecidos rotinas, tarefas e prazos a serem seguidos por érgaos e entidades setoriais, com o preenchimento de infor-
magdes em sistemas de informagéo, com o proposito de “produzir informagdes e conhecimentos no intuito de aperfeicoar a implementacao das
politicas publicas, ampliando a quantidade e a qualidade dos bens e servicos prestados a populacao” (Brasil, 2016b, p. 3). O guia também pode
servir de referéncia para o gestor evidenciar o alinhamento entre a politica ptblica e o PPA, especialmente se os indicadores apresentados sao
aderentes ao modelo conceitual utilizado no plano.

E oportuno, ainda, verificar se hé alinhamento entre planos nacionais, regionais e setoriais com o PPA. Em particular, quanto maior for a convergéncia
entre as politicas setoriais e o plano plurianual, maior sera a coordenacao e a sinergia entre as politicas piblicas, e, portanto, melhor o resultado da
agao governamental como um todo. A sintonia entre os diferentes planos possui origem em mandamento constitucional, segundo o qual “Os planos
e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicao serao elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados pelo
Congresso Nacional” (Brasil, 1988, § 42, do art. 165). Os boxes a seguir apresentam exemplos praticos de como esse alinhamento pode ser apresentado.

BOXEA.4
Alinhamento com PPA do exemplo A
Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

Em relacdo a compatibilidade com o PPA 2016-2019, destaca-se que a iniciativa guarda compatibilidade com o Programa Tematico Moradia Digna,
por meio do objetivo de melhorar as condi¢oes de vida e de habitabilidade das familias de baixa renda que vivem em assentamentos precarios.

BOXE B.2
Alinhamento com PPA do exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicao previdenciaria

Destaca-se, novamente, que o programa de desoneragdo da folha de pagamentos entrou em vigor a partir da Lei n° 12.546, de 2011. Portanto, a
politica inicialmente implementada e as propostas de expanséo estavam inseridas no PPA do quadriénio 2012-2015."

Nota: ' Como a politica se estendeu além desse periodo, foi inserida também no PPA 2016-2019 como gasto tributdrio de incentivo, sendo destacado, na parte destinada
a fontes de financiamento, o montante de R$ 100 bilhes para o quadriénio.

3.21LDO

A LDO estabelece as metas e as prioridades da administracao federal para o exercicio a que
se refere. Ela fixa ainda regras e critérios de adequacao orcamentaria e financeira que pre-
cisam ser observados, como no caso de proposicoes legislativas que acarretem aumento de
despesa ou reducao de receita. Assim, a criacao de despesa também tem de ser compativel
com os dispositivos da LDO.
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Além disso, a LDO dispoe sobre um grande conjunto de diretrizes gerais e especificas,
que devem ser observadas pelos gestores responsaveis pela implementacao de politicas
publicas em todos os Poderes e no Ministério Publico. Assim, a titulo de ilustracao, a
LDO trata de restricoes a serem respeitadas por ocasiao da contratacao de operagoes
de crédito externas, da exigéncia de programacao orcamentaria especifica quando se
tratar de despesas com subsidios ou subvencgoes sociais e de critérios para a execugao
descentralizada de recursos publicos, como transferéncias voluntarias, para o setor pri-
vado ou organizacgdes da sociedade civil, informacgdes sobre renuncias de receitas, além
de diversos outros assuntos.?

Dessa forma, o gestor que propoe a nova politica publica precisa demonstrar a
compatibilidade com os dispositivos da LDO, no que couber, e identificar os artigos nos
quais a politica publica proposta se enquadra, respeitando os ditames legais desse ins-
trumento orcamentario.

BOXEA.5
Adequacao a LDO do exemplo A

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

Nao estédo previstos dispéndios com o Programa Cartdo Reforma em 2016, de modo que ndo havera impacto orcamentario-financeiro nesse

exercicio. A compatibilidade do programa com a LDO se dara quando da incluséo de dotacdo em categoria de programagéo especifica na futura
lei orcamentaria para 2017.

BOXE B.3
Adequacao a LDO do exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicao previdenciaria

A politica de expanséo dos beneficiarios com a desoneracao da folha de pagamentos esta delimitada na LDO, no capitulo VIII, que trata de alte-

ragoes de legislacdes e sua adequacdo orcamentaria (especificamente na Secdo Il — Alteragbes na Legislacdo Tributaria e das Demais Receitas).
As estimativas para a expansao podem ser encontradas no boxe B.1. Destaca-se que a compatibilidade da rentincia com a legislacao pode ser
observada pela presenca de dotacdo orcamentaria especifica nas leis orcamentarias anuais.

3.3L0A

Além de ser condizente com prioridades do PPA e diretrizes da LDO, a despesa publica tam-
bém deve ter adequacao com os dispositivos da LOA, que apresenta regras sobre elaboragao
e execugao or¢camentaria, assim como disciplina varios assuntos relacionados ao processo
orcamentario, como critérios para autoriza¢ao para a abertura de créditos suplementares.

E oportuno transcrever trecho do MTO que retrata, de forma sucinta, o processo de
elaboracao do orcamento federal, no qual sao apresentados alguns dos aspectos analisados
pelo érgao central para afericao da consisténcia das propostas encaminhadas pelos 6rgaos
setoriais. Essa descricao é importante porque indica os principais papéis desempenhados
pelos atores orcamentarios na elaboracao do orcamento publico.

3. Em particular, como destaca Giacomoni (2010, p. 225), “afora manter carater de orientacéo a elaboragéo da lei or¢amentaria anual, a LDO pro-
gressivamente vem sendo utilizada como veiculo de instruces e regras a serem cumpridas na execucao do orcamento”.
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BOXE 3
Processo de elaboracdo do orcamento publico federal
Elaboracao da proposta orcamentaria para 2017

0 processo de elaboracdo do PLOA [Projeto de Lei Orcamentaria Anual] se desenvolve no ambito do Sistema de Planejamento e de Or¢amento
Federal e envolve um conjunto articulado de tarefas complexas e um cronograma gerencial e operacional com especificacdo de etapas, de produtos
e da participagdo dos agentes. Esse processo compreende a participacao dos 6rgaos central, setoriais e das UOs [Unidades Orcamentarias], o que
pressupde a constante necessidade de tomada de decisdes nos seus varios niveis. Para nortear o desenvolvimento do seu processo de trabalho, a
SOF [Secretaria de Orcamento Federal] utiliza as seguintes premissas:

orcamento visto como instrumento de viabilizacao do planejamento do governo;

énfase na analise da finalidade do gasto da administragdo publica, transformando o or¢gamento em instrumento efetivo de programagao,
de modo a possibilitar a implantacdo da avaliacao das acdes;

acompanhamento das despesas que constituem obrigagdes constitucionais e legais da Unido, nos termos do art. 99, § 2, da LRF;
ciclo orcamentario desenvolvido como processo continuo de analise e decisdo ao longo de todo o exercicio;

avaliagdo da execugdo orcamentaria com o objetivo de subsidiar a elaboracao da proposta orcamentdria, com base em relatérios gerenciais,
conferindo racionalidade ao processo;

atualizacdo das projegoes de receita e de execucao das despesas e de elaboracao da proposta orcamentaria, com o intuito de se atingir
as metas fiscais fixadas na LDO; e

elaboracdo do projeto e execucao da LOA, realizadas de modo a evidenciar a transparéncia da gestdo fiscal, permitindo o amplo acesso
da sociedade.

No que concerne especificamente a elaboracao da proposta orcamentaria para 2018, essa devera estar compativel com o PPA 2016-2019 e com
a LDO 2018 (grifo nosso).

Fonte: Brasil (20164, p. 78, com adaptacdes).

Em relagao ao aspecto programatico, € oportuno esclarecer que é por meio da LOA que
sao fixadas as despesas orcamentarias. Por meio das autorizacoes de despesas contidas na
LOA, os 6rgaos setoriais podem implementar as politicas publicas sob sua responsabilidade,
podendo, por exemplo, realizar licitagao para contratacao do bem ou servico e assinar res-
pectivo contrato. Ou seja, para que uma despesa seja realizada, ela tem de estar prevista em
alguma acao orcamentaria e adequada a essa.* Quando a execucao da despesa é descen-
tralizada, a autorizacao orcamentaria possibilita constituicao de convénio ou instrumentos
congéneres e o repasse dos recursos para o ente ou 6rgao que efetivamente implementara
a politica.

Cabe destacar que a LOA exerce importante papel em relacao a transparéncia da infor-
macéo. E que a lei orcamentaria prevé que o gasto seja detalhado em diversas categorias -
funcionais, institucionais, econémicas — que permitem aferir, por exemplo, se o gasto publico
¢é do tipo corrente ou investimento, bem como se ele sera realizado de forma centralizada
ou mediante descentralizagc@o de recursos para outros entes da Federacao, ou ainda se os
recursos envolvidos possuem carater primdrio ou financeiro. Essas informacoes fornecem
uma “radiografia” da natureza do gasto que esta sendo realizado, possibilitando identificar os
principais atributos orcamentarios e financeiros das politicas publicas. Elas sao uteis também
na producao de estatisticas de financgas publicas, que permitem aferir como tem evoluido o
comportamento das contas governamentais.

4. Sao excecdes as despesas ndo or¢amentarias, tais como as financiadas com recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), ou com
recursos proprios das agéncias oficiais de fomento, ou financiadas por meio de rentncias de receita, entre outras.
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BOXEA.6
Previsdo na lei orcamentaria do exemplo A
Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

N&o estdo previstos dispéndios com o Programa Cartdo Reforma em 2016, de modo que ndo havera impacto orgamentario-financeiro nesse exercicio.
A execucdo do programa se dara com a inclusdo de categoria de programacao especifica na futura lei orcamentaria de 2017.

No Ploa 2017 sera designada a acao orcamentaria OEB3: Concessao de Subvencao Econdmica para a Aquisicao de Materiais de Construcdo des-
tinados a reforma, ampliacdo ou a conclusao de Unidades Habitacionais — Cartao Reforma (28.845.2049.0EB3).

BOXE B.4
Previsao na lei orcamentaria do exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicdo previdenciaria

A expansao da politica de reducao da aliquota de contribuigdo previdenciaria foi inserida nas LOAs por meio da agdo 00LI — Compensagao ao

Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social (FRGPS), Lei n® 12546, de 2011, sendo executada pela unidade orgamentéria descrita como Recursos
sob Supervisao do Ministério da Fazenda.

4 CRITERIOS DE AFERICAO DA ADEQUACAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA

Com a finalidade de identificar o impacto orgamentario e financeiro das politicas publicas,
o governo federal segue critérios que visam identificar se os recursos solicitados — quer de
politicas que serao instituidas, quer de politicas ja em andamento — atendem aos requisitos
da legislacao pertinente. Essa analise é feita tanto do ponto de vista fiscal (para verificar se
nao ha comprometimento das metas fiscais) quanto do ponto de vista orcamentario (para
identificar possiveis incorrecoes/inconsisténcias em relacao aos procedimentos de autori-
zagao e execucao da despesa publica).

E conveniente reforcar aimportancia de os 6rgéos e as entidades da administracao publica
observarem os limites de gastos estabelecidos pelo NRF (introduzido pela EC n® 95/2016).
A obediéncia a esses limites favorece, por um lado, o planejamento fiscal do governo, de forma
a garantir a sustentabilidade das contas publicas. Por outro lado, incentiva os 6rgaos setoriais a
considerarem a dimensao da viabilidade orcamentaria e financeira no processo de formulagao
e implementacao de politicas publicas e programas governamentais.

A seguir, sao apresentadas as condicoes de admissibilidade que devem ser satisfeitas
pela despesa publica para que ela seja aceita. Trata-se de conjunto de critérios que refle-
tem as praticas habituais dos érgaos centrais de planejamento e orcamento na afericao da
adequacao orcamentaria e financeira da despesa publica. Esses requisitos nao excluem a
possibilidade de outras condicoes que eventualmente se facam necessarias em virtude da
especificidade de cada caso concreto.

A proposta de criacao, expansao e aperfeicoamento da acao governamental que impli-
que aumento de despesas ou renuncia de receitas e de beneficios de natureza financeira e
crediticia deve ser acompanhada dos itens a seguir.
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Indicacao do programa (tematico ou de gestao) do PPA ao qual a despesa proposta
esta associada, bem como breve explicacao de como ela contribuira para o atingi-
mento de seus objetivos e metas.

Indicacao do carater obrigatério ou discricionario da despesa:

a) em se tratando de despesa de carater obrigatorio, informar a legislacao que a
respalda, bem como os critérios, os parametros e a metodologia utilizados para
o calculo do valor da despesa; e

b) em se tratando de despesa discricionaria, explicar o motivo pelo qual o gasto
pretendido se justifica, bem como esclarecer se nao haveria formas alternativas
de resolver o problema com menor custo para o erario.

Indicacao das fontes de financiamento da despesa, destacando principalmente se
ha previsao de utilizacao de:

a) recursos do Tesouro Nacional;

b) receita propria;

c) recursos provenientes de operacoes de crédito; e
d) recursos oriundos de outras fontes.

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

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

b) simulacdao que demonstre o impacto da despesa com a medida proposta, deta-
lhada, no minimo, por elemento de despesa e, no caso de despesa com pessoal,
destacando ativos e inativos;

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

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

e) demonstracao da origem dos recursos para seu custeio, quando se tratar de
despesa obrigatdria de carater continuado.

Apresentar declaracao de que a medida tem adequacao orcamentaria e financeira
com a LOA e compatibilidade com o PPA e com a LDO.

Efetuar analise de potenciais riscos fiscais da proposta — como a geracao de passivos
contingentes, crescimento da populacao beneficiaria do programa além do previsto,
clausulas de reajuste dos beneficios acima da inflagao, riscos de judicializagao etc.
- que possam suscitar futuros aportes nao previstos de recursos orcamentarios.

Informar se a politica pode gerar impactos cruzados em outras rubricas orcamenta-
rias, tais como aumento ou reducao de outra despesa, ou elevacao da arrecadacao.
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ESTRATEGIA DE IMPLEMENTACAO

1 INTRODUCAO

A fase de implementacao da politica publica é caracterizada por processos estruturados que
articulam diversos atores e tipos de recursos (materiais, humanos, financeiros, informacionais
e institucionais) para o alcance de seus objetivos e a execugao das metas fisicas das acoes
propostas. E nessa fase que sao produzidos os resultados concretos da politica publica.
A estratégia de implementacao descreve quais os instrumentos disponiveis ou a serem
constituidos, e a forma de execucao (direta, descentralizada para estados, Distrito Federal e
municipios e transferéncias) para atingir os resultados pretendidos (Brasil, 2009).

Parte-se aqui da explicitacao do modelo logico, ou do “modelo l6gico em acao”, descre-
vendo a relagao entre os meios disponiveis para a realizacao dos produtos e dos resultados
almejados. A descricao dos atores envolvidos e de suas responsabilidades nas acoes da politica
e nos produtos considerados necessarios e suficientes para o atingimento das finalidades
declaradas permite uma analise de consisténcia dessa estratégia em relacao aos objetivos
e resultados pretendidos.

Também fazem parte dela as relacoes existentes entre as pessoas, as instituicoes vigen-
tes (regras formais e informais), os recursos financeiros, materiais, informativos e politicos
(capacidade de influéncia). Ao se referir ao conjunto de pessoas e organizacoes, e as rela-
¢coes que se organizariam para implementar uma politica, estamos na definicao do arranjo
institucional proposto pela estratégia de implementacao.

No caso da avaliagao ex ante da fase de implementacao, a intencao é identificar inconsis-
téncias, insuficiéncias ou desperdicios de maneira antecipada. Para minimizar os problemas
futuros, recomenda-se o envolvimento dos atores desde a fase inicial das ag¢oes, incluindo
a construcao conjunta da estratégia, ou plano, de implementacao da politica publica, que
devera ser composto por:

» definicao do modelo de gestao e de governanca, explicitando os mecanismos de
liderancga, estratégia e controle que serao postos em pratica para avaliar, direcionar
€ monitorar a politica;

+ analise das atribui¢des e dos incentivos dos atores envolvidos na execugao da politica,
verificando se o arranjo institucional proposto é adequado;

» analise da base legal da politica e da espécie de instrumento que sera utilizado para
constituir as obrigagcdes e avengas necessarias a sua consecucao e dos seus pro-
gramas e agoes;

» definicao do plano de comunicacao a ser executado durante todas as etapas da
politica; e
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+ analise de riscos eventuais ao longo da execucao da politica publica, com sua identifi-
cacao, elaboracao de estratégias de mitigacao, administracao e controle, compativel
com a matriz Swot (do inglés, strengths, weaknesses, opportunities and threats).’

E fundamental identificar os riscos a politica a ser implementada, determinando-se fa-
tores com alta probabilidade de influir sobre seu processo de execucao e caracterizando-os
em detalhe suficiente para que se possa desenvolver uma estratégia para sua mitigacao.
Nessa linha, o plano de implementacao deve vir acompanhado de um plano de gestao de riscos.

Para melhor explorar esses instrumentos, este capitulo se divide em quatro partes
principais. Primeiramente, serao destacados modelos de gestao e governanca. Em seguida,
serao discutidos arranjos de implementacao, nos quais se destaca o tratamento da questao
federativa na implantacao dos programas. A terceira parte é dedicada ao plano de comuni-
cacao. Por fim, a ultima parte é dedicada ao plano de gestao de riscos.

2 MODELO DE GESTAO E GOVERNANCA

2.1 Antevendo a implementacao

As politicas publicas sé se tornam realidade quando colocadas em pratica. A analise ex ante
precisa, portanto, incorporar uma visao, em detalhes, de como ocorrera essa implementacao,
de preferéncia, antecipando problemas e suas alternativas de solugao. Politicas lancadas sem
uma clara definicao de quem faz o qué, com que grau de autonomia, com que formas de mo-
nitoramento e controle — e sem muitas vezes especificar seu passo a passo operacional e sem
planejamento de seus riscos — geram incertezas, brechas e pontos de travamento (“gargalos”).

Sempre surgirao situacoes peculiares e inesperadas que exigirao respostas que nao
estao prontas — portanto, precisarao ser construidas. Mas questoes basicas e situacoes
comuns podem ser minimamente antecipadas. Grandes obras, por exemplo, sempre ge-
ram riscos de especulacao imobiliaria; acidentes de trabalho; aumento dos indices de
violéncia préximo aos canteiros de obras; intensificacao da demanda por servicos urbanos
(hospitais, restaurantes, espacos de lazer); problemas de mobilidade da populacao que vive
proxima ao local; resisténcia de moradores a sua transferéncia para outras localidades.
Sem contar a acao dos érgaos de controle, do Ministério Publico e das defensorias publicas.
Portanto, mesmo uma politica de infraestrutura ndao envolve apenas uma operacao de ordem
técnica, mas interfaces com um grande nimero de atores e com distintas politicas publicas
— assisténcia social, justica e cidadania, seguranca publica, transporte, meio ambiente, entre
tantas outras. Esses problemas demandam solugdes de governanca e gestao.

2.2 Modelos de gestao

A gestao diz respeito a maneira como os atores determinam e operam 0s inSUMOS e pro-
cessos que geram produtos, de forma a alcancar resultados positivos, crescentes, em maior
escala, com um grau mais elevado de satisfacao da sociedade para com os servicos publicos
(maior efetividade) e, sempre que possivel, a um menor custo (maior eficiéncia).

1. Traduzido para forcas, fraquezas, oportunidades e ameacas.
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Ela também se debruca sobre os aspectos que foram especificados no modelo logico,
organizando solucdes técnicas e tecnologicas capazes de garantir as entregas dos produtos
com qualidade e no tempo esperado. Lideranca empreendedora, capacitacao de pessoal,
estruturacao de sistemas informatizados de “entrada” (registro de demandas) e “saida”
(respostas, produtos), controle da execucao orcamentaria e financeira, compras, analise e
gestao de riscos, entre outros, sao aspectos proprios da gestao, pois é ela que define também
os procedimentos de monitoramento, avaliacao e controle que dirdao se uma politica esta indo
bem ou mal e que ajustes sao necessarios.

2.3 Modelos de governanca

Os modelos de governanga definem quem comanda, quem coordena, quem acompanha (su-
pervisiona) e quem gera a politica. A governanca de uma politica define as competéncias e
as atribuicoes de sua execucao e a responsabilidade por seus ajustes. Um modelo estabelece
quem pode o qué (competéncias) e quem faz o qué (atribuigdes).

Algumas questdes sao chaves para desenvolver o modelo de governanca. Quem propoe
e financia a politica? Quem articula os atores interessados e intervenientes? Quem pactua
com eles os objetivos e as metas? Quem soluciona controvérsias? Articular, pactuar e resolver
controvérsias sao o tripé do que se entende por coordenacao, no ambito da governanca de
uma politica.

A governanca de uma politica pode ser centralizada, se esta é executada diretamente
pelo proprio governo federal; ou descentralizada, quando o papel federal é basicamente o de
transferir recursos, geralmente, condicionado a determinados critérios, com parte da gestao
e da execucao da politica atribuida ao governo estadual ou ao municipal. A definicao de uma
politica também pode ser feita de forma cooperativa com os estados, envolvendo ou nao a
parceria na implementagcao com outros entes.

Pode ser concentrada, quando um s6 6rgao se incumbe de toda a sua realizagao, ou
desconcentrada, quando feita por um mesmo 6rgao, mas a partir de unidades descen-
tralizadas. A Fundacao Nacional de Saude (Funasa), o Instituto Nacional de Colonizacao
e Reforma Agraria (Incra) e as universidades federais sao todos exemplos de 6rgaos que
atuam de forma desconcentrada, a partir de unidades estaduais. A governanca pode ser
ainda hierarquica ou em rede, insulada e fechada (poucos participantes, ou todos de uma
mesma organizac¢ao) ou aberta e participativa. Politicas nacionais com transferéncias fundo
a fundo ou transferéncias voluntarias tém seu escopo definido nacionalmente. Suas regras
gerais tém de ser cumpridas por todos aqueles que resolvem aderir a implementacao. Sua
governanga envolve a definicao dessas regras gerais e a supervisao e o controle pelo governo
federal, enquanto parte da gestao é feita por estados ou municipios. Politicas baseadas em
editais abertos estabelecem objetivos e metas, mas deixam aos outros proponentes criarem
seus proprios projetos. Sao duas modalidades diferentes, com formas proprias de gestao e
governanca, bem como com modelos de coordenacao especificos a cada necessidade e a
cada pactuacao estabelecida.
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Esses modelos de governanca nao sao excludentes entre si, pois uma mesma politica
pode combinar competéncias, atribuicdes e acoes centralizadas com outras descentralizadas,
processos de articulacao em rede, pactuacao hierarquica e solucao desconcentrada de con-
trovérsias. Nao existe formula Unica e ideal para o sucesso de uma politica. O fundamental é
gue se deixe explicito como se pretende organiza-la e se encontre a forma mais adequada
para atender aos seus objetivos e aos interesses dos beneficiarios.

2.4 Normas e manuais de gestao e governanca

Politicas sao compostas por acdes que envolvem procedimentos e interagdes. Tudo isso
precisa ser definido, orientado, treinado e especificado antes — por meio dos normativos, dos
planos e manuais - durante - treinamentos, capacitacoes e ajustes —, e depois - revisoes
e avaliagoes.

Destaca-se que as politicas que partem de experiéncias concretas tém a vantagem
de se valer de um grande manancial de informacoes de ordem pratica sobre processos que
funcionam bem e que poderiam ir ainda melhor. As ideias sobre o que fazer e o que nao
fazer podem estar bem mais claras do que politicas totalmente novas. De qualquer forma,
as informacoes e as regras devem estar devidamente organizadas, estruturadas, institucio-
nalizadas e disseminadas.

Parte significativa das definicoes sobre a gestdao e a governanca devem vir previa-
mente institucionalizadas, ou seja, inscritas nos proprios normativos dos programas. Leis,
decretos, portarias e instrugdes normativas estabelecem os 6rgaos responsaveis pelas
decisoes, os parceiros na gestao, os fundos de financiamento a serem provisionados, os
mecanismos de controle e participacao social, as rotinas de monitoramento, os mecanis-
mos de transparéncia etc.

Para além disso, detalhes organizacionais e processos operacionais podem e devem
vir especificados em manuais. Programas que institucionalizam esse tipo de instrumen-
to, eventualmente regulamentados por meio de portarias, proporcionam um recurso
orientador da gestao que permite que a acao dos gestores esteja mais bem amparada
de justificativas.

Com isso, diminui-se o espaco de discricionariedade que, se, por um lado, da mais
flexibilidade a gestao, por outro, cria inUmeras incertezas. Quando os gestores nao estao
devidamente empoderados para tomar decisoes discricionariamente, ocorre um travamento
e, em sua recorréncia, surge um gargalo. No entanto, se gestores mais audaciosos tomam
decisdes discricionarias rotineiramente, 0s riscos sao inumeros. A discricionariedade abre
espaco tanto para a inovacao quanto para o arbitrio, o abuso das prerrogativas. Além
disso, mesmo quando a discricionariedade contribui para a acao célere e operosa, pode
ser considerada como irregularidade aos olhos dos 6rgaos de controle e da justica, na
medida em que tais acoes nao estejam, como pede o direito administrativo, devidamente
normatizadas. A solucao para tanto é criar normas mais flexiveis, como os manuais, que
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podem ser ajustados a medida que o monitoramento detecte problemas e a avaliacao
recomende mudancas.

BOXEA.1

Gestao e governanca do exemplo A

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

A proposta é que, ja no ato normativo superior, medida provisdria, seja estabelecido que a gestao do programa sera de competéncia do Ministério
das Cidades (MCidades), com o controle gerencial das agdes do programa a partir de relatérios periodicamente encaminhados pela Caixa Econdmica
Federal (Caixa), na condicdo de Agente Operador, e pelos entes apoiadores.

A gestdo e a execucao serdo realizadas em regime de colaboracdo com os érgdos competentes dos entes apoiadores (estados e municipios).
A esses entes cabera:

elaborar proposta de melhorias habitacionais em areas especificas aptas a receberem a subvencao econdmica prevista no programa;

promover o cadastramento e a selecdo dos beneficiarios do programa e das unidades habitacionais a serem contemplados por meio dos
critérios estabelecidos pelo MCidades;

verificar a regularidade das informagGes prestadas pelas pessoas fisicas beneficiarias;

prestar assisténcia técnica as pessoas fisicas beneficiarias e realizar agées de acompanhamento e controle do Programa Cartdo Reforma
em ambito local;

prestar contas ao MCidades das atividades realizadas com os recursos da subvencao economica destinada ao fornecimento de assisténcia
técnica, incluidas as acoes de acompanhamento e controle; e

indicar e manter um coordenador-geral responsavel pelas acoes de gestéo e respectivo suplente, e um coordenador técnico com registro
em Conselho Regional de Engenharia e Agronomia (Crea) ou em Conselho Regional de Arquitetura e Urbanismo (CAU), encarregado do
gerenciamento das equipes de assisténcia técnica.

Na governanca da politica, a regulamentacao da proposta cabera ao Poder Executivo, com a participagdo ativa do MCidades, Ministério da Fazenda
(MF), Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP) e da Casa Civil. Isso dara maior seguranca juridica aos critérios regulamentados,
bem como estabelecera os limites da gestdo do MCidades, mitigando pressdes indesejadas. Nesse ambito, por meio de decreto, serdo regulamentados:

e 0s procedimentos e as condi¢oes necessarias para adesao ao programa;
as competéncias dos participantes do programa;
os instrumentos a serem celebrados entre a Unido e os entes apoiadores no ambito do programa;
os limites da parcela da subvencao econdmica concedida a cada beneficiario do programa;
os limites da parcela da subvencao econdmica destinada a assisténcia técnica;
os limites da parcela da subvencdo econdmica destinada a satisfagao dos custos operacionais do programa que estejam a cargo da Uniao;
os procedimentos e os instrumentos de controle e de acompanhamento das agdes do programa pelos entes federados;
as metas a serem atingidas pelo programa;
as diretrizes para gestao e avaliacao dos resultados do programa;
os critérios de alocagdo dos recursos do programa no territério nacional;
os critérios de selecdo dos beneficiarios do programa;

0 prazo maximo no qual deverao ser efetivamente utilizados os recursos da parcela da subvencao econdmica concedida a cada beneficiario
do programa, sob pena de cancelamento desta; e

a periodicidade e os critérios de atualizacdo dos limites da renda familiar mensal, até o valor maximo de trés salarios minimos.

Para fortalecer a governanca da politica e das competéncias institucionais estabelecidas, alguns itens serdo deliberados conjuntamente pelos
ministros de Estado das Cidades, da Fazenda e do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, por meio de portaria interministerial. Nesse ambito,
serao deliberados:

os limites da parcela da subvencao econdmica destinada a aquisicao de materiais de construgdo para os incisos | e Il do art. 11;

a atualizagdo monetaria dos limites da renda familiar mensal dos grupos familiares elegiveis ao Programa Cartdo Reforma, com base em
indices oficiais;

a remuneracao e as atividades a serem exercidas pela Caixa no ambito do programa;
as metas a serem atingidas pelo Programa Cartao Reforma, observada a disponibilidade orgamentaria e financeira;

as condigdes operacionais relativas ao pagamento e ao controle da subvenc¢do econémica concedida no dmbito do programa; e
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® 0 numero minimo de pessoas fisicas beneficiarias a serem atendidas em cada municipio contemplado pelas acdes do Programa Cartdo
Reforma, ou no Distrito Federal.

Assim, por meio de portarias, cabera ao MCidades:

e 0 estabelecimento dos procedimentos e das condigdes necessarias a adesdo ao programa, incluidos os parametros para enquadra
nos critérios estabelecidos por decreto;

a distribuicao regional dos recursos do programa;
a definicao dos critérios para a selecao dos projetos de melhorias habitacionais apresentados pelos entes apoiadores;
a defini¢do dos procedimentos para cadastramento e verificacdo da elegibilidade e para selecéo das pessoas fisicas beneficiarias do programa;

a fixacdo do valor da parcela de subvencao a ser concedida as pessoas fisicas beneficiarias para aquisicdo de materiais de construcao,
observados os limites estabelecidos e as caracteristicas dos projetos de melhorias habitacionais a serem executados no ambito do programa;

a fixacao do valor da parcela da subvencéo a ser concedida aos entes apoiadores para as agoes de assisténcia técnica;
a operacionalizacao, o acompanhamento, o controle e as avaliacdes gerenciais do desempenho do programa;

a divulgacao, na internet, do rol de entes apoiadores e de pessoas fisicas beneficiarias inscritas no programa, incluidos os dados cadastrais
e os beneficios recebidos, observado o disposto na Lei n2 12.527, de 18 de novembro de 2011;

as condiges para complementagéo do valor da subvencao econdmica pelos entes apoiadores e por instituicdes privadas;

a vistoria de unidades habitacionais que receberam intervencdes do programa, a partir de plano amostral, com selecao aleatdria de unidades
habitacionais e de municipios, a ser elaborado com base nas referéncias estatisticas usuais; e

® as acoes que devam ser prestadas pelos entes apoiadores, como assisténcia técnica.

Na execucdo final do produto principal, qual seja, as obras de melhoria habitacional atendidas pelo programa, as familias beneficiarias terao
a gestao nas decisdes operacionais de como realizar essas melhorias, na escolha dos materiais a serem comprados e no /ayout dessas obras.
Com isso, uma parte do processo decisorio sera por autogestao. Destaca-se que a aplicagao indevida dos recursos da subvengao econdmica sujeita
os beneficiarios as penalidades legais sem prejuizo de outras sangoes civis, administrativas e penais cabiveis.

Serdo publicados manuais e orientacdes aos drgaos e técnicos envolvidos na gestao e execugdo da politica nos estados e municipios, para subsidiar
e padronizar o cadastramento dos entes e de seus projetos de intervencao, para a realizacdo de licitacdo de contratacao de assisténcia técnica,
bem como para o cadastramento dos grupos familiares interessados em receber o beneficio.

BOXE B.1
Gestdo e governanca do exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicdo previdenciaria

Por se tratar da expansao de uma politica ja existente, de reducdo de aliquota de contribuicdo social, a politica teria uma gestao e um controle
simplificados. Portanto, dentro do modelo de gestéo e governanca do programa, ficaria em evidéncia a necessidade de avaliagdo dos resultados
e monitoramento de beneficiarios.

A gestdo da politica sera realizada pelo MF, mediante a designagdo de unidade singular de sua estrutura administrativa (Secretaria de Politica
Econdmica) para a realizacao das seguintes atividades: i) constante comunicagdo e interacdo com as partes interessadas (confederagdes e associagdes
do setor produtivo, 6rgaos e entidades publicas e privadas), a luz da orientagao estratégica da politica econdmica; if) comunicagao em ambito interno
e externo sobre a politica de desoneragéo da folha; e iiii) organizagdo de agdes para promover maior sinergia ao processo de avaliacao da politica.

Sob o prisma da gestdo, cabe a Secretaria de Politica Econémica do MF:

e exercer a Secretaria Executiva da Comissao Tripartite de Acompanhamento e Avaliacao da Desoneracao da Folha (CTDF), bem como do
Grupo de Apoio Técnico (GAT), responsaveis pela analise de estudos para subsidiar as discussoes da politica;

e 0 acompanhamento e a avaliagdo da evolugdo da medida de desoneracao da folha; e
e 0 acompanhamento e a avaliagdo dos diversos efeitos economicos atribuidos a medida.

Com referéncia aos parametros de governanga no ambito do MF, o processo de lideranga e tomada de decisdo atinentes a evolucao da politica
contemplaria a coordenacédo de acdes do Gabinete do ministro, da Secretaria Executiva, da Secretaria da Receita Federal e da Secretaria de
Politica Economica.
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Um componente relevante da governanca da politica seria implementado por meio do modelo de avaliagdo da proposta. Isso porque a formulagdo
inicial da politica contemplou a instituicao da CTDF, instituida por meio do Decreto n< 7.711/2012, e que foi composta por dezoito membros, seis
ligados ao Executivo, seis ligados aos representantes de entidades patronais e seis ligados aos representantes dos trabalhadores. No ambito da
CTDF, a lideranga coube ao MF, responsavel pela presidéncia da comisséo tripartite. Competiria a CTDF realizar avaliacdes, sob a ética de cada um
dos representantes, e reunir subsidios para o redesenho da politica.

Outro aspecto da governanca seria referenciado no monitoramento fiscal da medida. Assim, o Decreto n° 7.828/2012 e a Portaria Conjunta Receita
Federal (RFB)/Secretaria do Tesouro Nacional (STN)/Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)/Ministério da Previdéncia Social (MPS) n° 2/2013
explicitam as atribuicdes da Secretaria da Receita Federal e do Tesouro Nacional quanto a compensagéo ao Fundo do Regime Geral da Previdéncia
Social — FRGPS em virtude da politica de desoneracéio da folha. A Receita Federal do Brasil caberia:

o avaliar o impacto fiscal do programa na reducao das receitas da contribuicdo a previdéncia; e

e monitorar a arrecadagdo da contribuicdo incidente sobre o faturamento.

Até 2015, a adesdo das empresas beneficiadas pela politica era compulséria. Assim, deveriam aderir a nova contribuicao sobre a receita bruta desde
que suas atividades e/ou produtos estivessem listados na lei. A partir de 2015, a politica de desoneracdo da folha de pagamentos estabeleceu a
possibilidade de escolha entre a base folha e faturamento para os beneficiarios.

Na governanca da politica, os parametros em vigor sugerem lacunas relevantes, atinentes a divulgacdo dos seus resultados e a necessidade de
prestacao de contas e responsabilizacao. Esses aperfeicoamentos institucionais pressupdem a participacao ativa do MF e do MP, além da Casa
Civil. Isso para dar maior seguranca juridica aos critérios adotados, bem como para estabelecer as competéncias e os limites da gestao dos
ministérios setoriais.

3 ARRANJOS INSTITUCIONAIS DE IMPLEMENTACAO

A execucao de politicas publicas e seus respectivos programas e projetos envolve a articulagcao
com uma miriade de atores e de distintos sistemas institucionais. Os politicos do governo,
do parlamento (federal, do Distrito Federal, estaduais e municipais), os técnicos de governo
(igualmente, federais, do Distrito Federal, estaduais e municipais), 0os grupos de interesse
- sejam eles empresas, sindicatos, associacoes, igrejas, midia — e os especialistas — das uni-
versidades, dos centros de pesquisa, da consultoria e dos organismos internacionais.

Formular politicas consistentes requer um estudo prévio de como articular os atores que
mais influem sobre a busca de solugdes. Do contrario, havera a ilusao, para nao dizer a inge-
nuidade, de achar que o sucesso da politica decorre naturalmente de sua eficiéncia gerencial.

Os arranjos institucionais de implementagcao sao a combinagao de regras, mecanismos e
processos com 0s quais uma politica conta para garantir 0s insumos necessarios e propiciar
ainteracao coordenada de diversos atores, sejam eles os coparticipes na decisao, parceiros
de implementacao, beneficiarios, responsaveis pela fiscalizacao e interessados na transpa-
réncia e na avaliagao.

Esses arranjos também sao, fundamentalmente, os marcos nos quais se dao as rela-
¢coes entre os atores e as operacoes dentro de determinada area, que incluem as regras de
incentivo e os limites — contrapartidas, proibicoes, restricoes ou mesmo sanc¢des — que sao
necessarios para que os atores cooperem plenamente.

Politicas com incentivos generosos e poucas contrapartidas nem sempre estimulam
compromissos firmes, na medida em que os “prémios” sao elevados e que cumprir ou
nao cumprir com esses compromissos gera diferencas muito ténues em termos de suas
consequéncias. Politicas mal estruturadas em suas regras também abrem brechas a com-
portamentos predatérios que trazem o risco de desvio da sua finalidade. Da mesma forma,
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politicas que distribuem parcos beneficios e cobram exigéncias muito custosas aos parceiros,
em termos de controles e penalidades, elevam a aversao ao risco e produzem baixo interesse
em aderir a sua implementacao.

O equilibrio ideal s6 pode ser encontrado na medida em que os propositores sejam capazes
de identificar e articular todos os atores interessados na superacao daquele problema que
motivou a criagao da politica. A articulacao implica uma oferta de incentivos a cooperagao,
por parte de quem propoe, como forma de induzir acées coordenadas. Os limites sujeitam
os beneficiarios a regras de controle e a exigéncias pactuadas que reforcem os objetivos
pactuados. Tais controles e exigéncias requerem clareza sobre os aspectos que indicam a
qualidade da entrega, a transparéncia e lisura dos processos, o uso adequado dos insumos,
além da imprescindivel aderéncia ao publico-alvo.

A modulacao a ser encontrada entre incentivos e limites é o cerne do que se denomina pac-
tuacgao. O pacto em torno da politica é firmado quando as ofertas e expectativas do propositor se
ajustam as capacidades, aos interesses e as ideias dos parceiros de implementacao e avaliagao.

3.1 0 papel do arranjo federativo para o sucesso das politicas publicas

Cada um dos entes federados tem capacidades instaladas proprias e podem ter ganhos de
cooperacao muito importantes, entre eles os de escala e especializacao. A estrutura do or-
camento publico, como visto no capitulo 5, consolida em uma mesma peca (orcamentaria) o
planejamento (plano plurianual — PPA), as diretrizes (Lei de Diretrizes Or¢gamentarias — LDO)
e as realizagdes das receitas e despesas (Lei Orcamentaria Anual — LOA), que configuram o
esboco geral das relagdes federativas no ambito das politicas publicas. O tratamento a ser
dado a capacidade fiscal e a execucao das a¢oes publicas deve prever as prioridades das
politicas a serem adotadas, os arranjos federativos envolvidos na agao publica, bem como a
avaliagao dos resultados dessas acoes para o objetivo essencial de maior eficiéncia publica
e equidade social.

Os planos, programas e projetos finalisticos executados diretamente pelo governo federal
(Uniao) impactam, inevitavelmente, determinada area ou territorio e determinados setores
da sociedade, provocando efeitos diretos e indiretos em municipios e estados, e nos setores
e agentes locais especificos.

De maneira geral, a execucao e os impactos da politica podem advir de uso de re-
passes voluntarios ou discricionarios de recursos publicos da esfera federal, por exemplo,
para estados e municipios executarem alguma acao de forma delegada ou compartilhada.
Essas atribuicoes descentralizadas compreendem diferentes formas de desenhos, diagnésticos
e avaliagdes das politicas. Nesses casos, em particular, a presenca dos entes subnacionais
no desenho, no monitoramento e na avaliacao das politicas sao essenciais.

As capacidades fiscais e as funcoes publicas atribuidas ao governo federal, consubstan-
ciadas no orcamento da Uniao, sao distribuidas em diversas esferas setoriais, que constroem
relacoes proprias com outras esferas estaduais e municipais. A priori, € necessario esforco dos
gestores e dos técnicos envolvidos para que as politicas setoriais federais estejam integradas
entre si e entre as diversas participacoes e atribuicdes das esferas federativas.
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Da mesma forma, para que as politicas tenham seus efeitos ou impactos (ex post) re-
vertidos em alcance de metas estabelecidas e em responsabilidades de avaliagdes por parte
dos entes federativos, € preciso incorporar as diferentes e heterogéneas especificagcoes da
demanda social, bem como as distintas construcoes de politicas a serem conduzidas de forma
compartilhada ou coordenada entre os trés niveis de governo no contexto federativo nacional.

BOXEA.2
Arranjo institucional e federativo do exemplo A

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

Para a implementacgao do Programa Cartao Reforma, sugere-se que a Unido, por intermédio do MCidades, institucionalmente habilitado a dispor
sobre politicas de desenvolvimento urbano e politicas setoriais de habitacéo, inclusive por meio de parcerias (art. 12 do Anexo | do Decreto n®
4.665/2003), articule-se com os estados, o Distrito Federal e os municipios, conceitualmente denominados entes apoiadores, na proposta em
comento, e com eles divida responsabilidades. Tudo para que restem otimizadas, ao maximo, as agoes e a aplicacdo dos recursos associados a
subvencao econémica em tela.

Além disso, o arranjo institucional da politica considera, desde a sua formulagdo tratada em grupo de trabalho interministerial, as competéncias
especificas e a cooperagdo entre os varios 6rgaos ou ministérios do Poder Executivo responsaveis na gestao, na operagdo financeira, na expedicao
de atos conjuntos e de relatérios concernentes a aplicacao, ao acompanhamento, ao controle e a avaliagdo da politica.

0 arranjo do Programa Cartao Reforma gera economias de custo e pode complementar as iniciativas convencionais de provisao habitacional que
ja estdo em curso, viabilizando melhorias habitacionais de forma mais barata e mais célere para familias de baixa renda, além de diversificar a
politica habitacional brasileira.

BOXE B.2
Arranjo institucional e federativo do exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicao previdenciaria

Os mecanismos e processos com os quais a politica conta para garantir os insumos necessarios e propiciar a interacdo coordenada de diversos
atores compreendem as responsabilidades especificas e a cooperagdo entre os varios 6rgaos ou ministérios responsaveis na aplicacdo, no acompa-
nhamento, no controle e na avaliacdo daquelas regras. A relacao entre os atores envolvidos inclui a elaboracao e a disponibilidade de informacdes,
permitindo a cooperacao e a coordenacdo dos agentes.

Os arranjos federativos possiveis sao concernentes aos incentivos e aos impactos setoriais da politica, compreendidos nos seus efeitos na locali-
zagdo das atividades no territdrio. Esses efeitos envolvem nao apenas possiveis mudangas na organizacao e na estrutura das atividades benefi-
ciadas e ndo beneficiadas pela politica, mas, também, nos interesses e nos resultados socioecondmicos referentes as diversas esferas de governo.
Em particular, a localizagéo dos setores beneficiados e os incentivos concedidos afetam, por um lado, os resultados fiscais e socioecondmicos dos
entes federativos envolvidos. De outro, o envolvimento dos entes diretamente (ou indiretamente) afetados pela politica permite néo apenas a
coordenagdo dos instrumentos aplicados, mas também a cooperagdo federativa no acompanhamento e na avaliagao dos seus resultados.

4 INSTRUMENTOS NORMATIVOS

4.1 Importancia da apresentacao da base legal

A politica publica e os programas e as a¢des dela decorrentes sao executados, ao menos em
parte, por agentes que atuam em nome do Estado no desempenho da funcao administrativa,
objetivando atender concretamente os interesses coletivos. Essa atuacao da administracao
publica é informada pelo principio da legalidade, que para a esfera publica assume uma in-
terpretacao distinta a aplicada em relacao aos cidadaos. Enquanto a esses sao asseguradas
a livre-iniciativa e a autonomia da vontade, podendo realizar as atividades e condutas nao
vedadas juridicamente, ao administrador publico, s6 é permitido regular e legitimamente
adotar as condutas determinadas ou autorizadas pelo ordenamento juridico.
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Portanto, o primeiro passo logico em relagdo aos instrumentos normativos na antevisao
das politicas publicas é identificar no ordenamento juridico, iniciando-se pela Constituicao
da Republica, quais sao os dispositivos legais que autorizam ou determinam a execucao da
politica publica pretendida e fazer um juizo de adequacao reciproca. A esse conjunto de
dispositivos chamamos base legal.

No processo de inclusao de programas e agdes que o compoem nas leis orcamentarias,
a base legal constitui atributo formal de cada acao. O Manual Técnico de Orcamento (MTO),
edicdo 2018, na secao relativa a estrutura programatica, assim conceitua base legal para
fins orcamentarios: “Instrumentos normativos que ddo respaldo a agdo orcamentdria e que
permitem identificar se é transferéncia obrigatdria ou se trata de aplicacéo de recursos em
drea de competéncia da Unido” (Brasil, 2017, p. 43, grifo do original).

A base legal se refere inicialmente aos dispositivos legais que determinam ou autori-
zam a realizacao “do que é feito” no ambito da politica publica pretendida, mas abrange
também em sequéncia todos os dispositivos que incidem diretamente sobre sua imple-
mentacao, alcancando sua finalidade (para que é feito), e sua forma de implementacao
(como é feito).

Quanto a finalidade, é frequente que a lei s6 permita realizar um tipo de intervencao
se para uma finalidade especifica como no enunciado “fica a Unidao autorizada a conceder
crédito agricola subsidiado para a reducao das desigualdades regionais”. Nesse exemplo, a
concessao do crédito (“o que é feito”) estaria condicionada ao cumprimento de uma finalidade
ou objetivo (“para que é feito”). Uma variante da finalidade é o publico-alvo (“para quem é
feito”). Bastaria que, ainda no exemplo, “para a reducao das desigualdades regionais” fosse
substituido por “para agricultores familiares”.

BOXEA.3
Base legal e normativo para a implementacao da politica do exemplo A

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

Quanto a competéncia legislativa da Unido, o art. 21, XX, da Constituicao Federal (CF) prevé que a ela compete instituir diretrizes para o desen-
volvimento urbano, inclusive habitagdo, saneamento basico e transportes urbanos. Por sua vez, o Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257, de 2001,
que regulamenta os arts. 182 e 183 da CF, estabelece em seu art. 3, incisos | e II, que compete a Unido legislar sobre normas gerais de direito
urbanistico e sobre normas para a cooperacao entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios em relacdo a politica urbana, tendo
em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.

A competéncia material da Unidao é promover programas de construcdo de moradias, e a melhoria das condigoes habitacionais e de saneamento
basico esta estabelecida no art. 23, IX, da CF, exercida em comum com os estados, o Distrito Federal e os municipios. O art. 3, IlI, do Estatuto da
Cidade, tem conteudo idéntico em relacdo a habitacao.

Entretanto, a concessao de subvengdo econdmica tem por requisito a existéncia de autorizacdo legislativa especifica, por exigéncia do art. 19 da
Lei n° 4.320, de 1964, e do art. 26 da Lei Complementar (LC) ne 101, de 2000. Em atendimento a esses mandamentos foi encaminhada medida
proviséria ao Congresso Nacional, posteriormente convertida na Lei n® 13.439, de 27 de abril de 2017, que estabeleceu em seu art. 1° o objeto e
a finalidade da politica, com a seguinte redacao:

Art. 12 Fica instituido o Programa Cartao Reforma, que tem por finalidade a concesséo de subvencgdo econdmica para aquisicao de materiais
de construcao, destinada a reforma, a ampliacdo ou a conclusao de unidades habitacionais dos grupos familiares contemplados, incluidos o
fornecimento de assisténcia técnica e os custos operacionais do programa que estejam a cargo da Unido.

§ 1° A Unido fica autorizada a conceder a subvencao econdmica de que trata o caput mediante recursos dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade
Social, observada a disponibilidade orcamentéria e financeira.
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A justificativa de relevancia para a matéria ser tratada em medida proviséria esta nos alarmantes niimeros e indicadores apresentados nos boxes
A.5 e A.6 apresentados no capitulo 2, presentemente referenciados, que justificam a criagdo de instrumentos juridicos de emergéncia pela Uniao,
0s quais se revelem dotados de amplo espectro de atuacao, abrangendo todo o territdrio nacional, e orientados a redugdo do deficit de qualidade
habitacional no pais. Eis a funcionalidade precipua da subvengéo econémica veiculada por meio do Programa Cartéo Reforma.

A urgéncia da implantacdo do Programa Cartdo Reforma esta fundamentada na sua execucdo em carater de projeto-piloto do governo federal.
A constatagdo do diagndstico de precariedade da condicdo das habitacdes instaladas, de sua associagdo com indicadores de saude e de educagdo
bem justificam, ademais, sua instituicdo em carater emergencial. A agdo governamental justifica-se, portanto, a realizacao do direito social a moradia
digna (art. 62, CF/1988), associado a promogdo de melhoria da qualidade de vida da populagéo brasileira de baixa renda.

BOXE B.3
Base legal e normativo para a implementacao da politica do exemplo B
Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicao previdenciaria

As regras de incentivos fiscais serdo definidas seguindo os instrumentos e os principios legais a partir de aprovacao de medida proviséria, com a
definicdo dos setores beneficiados, das aliquotas e dos limites de concesséo previstos na legislagdo especifica.

Argumenta-se que a urgéncia e a relevancia estao configuradas na necessidade de prover continuidade as medidas de incentivo frente a crise eco-

ndmica internacional, em especial com ampliagéo da desoneragéo da folha, sanciona, de forma efetiva, a redugéo de custos laborais e o incentivo,
imediato, aos investimentos em maquinas, aparelhos, instrumentos e equipamentos, novos, com vistas a estimular a expansao e a renovagao do
parque industrial para atender o crescimento da demanda interna e, por conseguinte, ativar a producdo da indUstria, acelerando o aumento da
competitividade da economia brasileira no comércio internacional.

Por se tratar de proposta de renincia fiscal, a estimativa do impacto orcamentario-financeiro da medida sera apresentada conforme capitulo 5.

4.2 Implementacao: formas direta e indireta

Temos inicialmente a apreciacao das competéncias relativas a implementacao da politica
pretendida, para verificar se “quem faz” corresponde a “quem pode fazer”. Em primeiro lugar,
€ necessario checar a reparticao de competéncias entre os entes federados na CF (arts. 21
e ss.) para saber se as competéncias materiais (administrativa), legislativa e tributaria estao
de acordo com os papéis concebidos a serem desempenhados, especialmente nas politicas
e nos programas que envolvam cooperagao federativa na execugao, edicao de normas ou
instituicao e alteracdo de tributos. E importante também atender & competéncia dos pode-
res, com especial atencao para a observancia das competéncias exclusivas do Congresso
Nacional pelo Poder Executivo (art. 49, CF), em razao do carater nao intuitivo de alguns de
Seus incisos.

O passo seguinte é verificar se, internamente ao ente federado, a competéncia
esta distribuida ao 6rgao ou entidade previsto como executor da politica ou programa.
A competéncia do 6rgao pode estar fixada em lei ou, a partir de 2001, em decreto, ten-
do em vista que a Emenda Constitucional n¢ 32 instituiu a competéncia do presidente da
Republica para dispor sobre a organizacao e o funcionamento da administracao federal
mediante decreto. Se adequada a competéncia, é importante avaliar se seu exercicio esta
suficiente e incontroversamente atribuido a profissionais integrantes do 6rgao.

Ainda sobre a implementacgao, vencida a etapa de verificacao das competéncias
e atribuicoes, devemos prever a forma que sera adotada. Ela é a descricao de todas as
etapas do processo até a entrega do produto, inclusive as desenvolvidas por parceiros,

133



AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS: GUIA PRATICO DE ANALISE EX ANTE

e deve ser classificada segundo os seguintes conceitos, de acordo com o MTO 2018
(Brasil, 2017, p. 43-44, grifo do original):

a) Direta: acao orcamentaria executada diretamente pela unidade responsavel, sem
que ocorra transferéncia de recursos financeiros para outros entes da Federacao
(estados, Distrito Federal e municipios) ou para entidades privadas.

b) Descentralizada/delegada: atividade ou projeto, na area de competéncia da Uniao,
executado por outro ente da Federacao (estado, municipio ou Distrito Federal), com
recursos repassados pela Uniao.

c) transferéncia:

« obrigatdria: operacdo especial que transfere recursos, por determinagao consti-
tucional ou legal, aos estados, Distrito Federal e municipios.

« outras: transferéncia de recursos a entidades publicas ou privadas sem fins lucra-
tivos, organizagdes nao governamentais e outras instituicoes, que nao decorram
de determinacgao constitucional ou legal.

d) linha de crédito: acdo realizada mediante empréstimo de recursos aos beneficiarios
da operacgao. Enquadram-se também nessa classificacao os casos de empréstimos
concedidos por estabelecimento oficial de crédito a estados e Distrito Federal,
municipios e ao setor privado.

Cumpre destacar que as formas de implementacao descentralizada/delegada e as trans-
feréncias, obrigatdrias ou nao, sao formas de implementacao indireta. Elas se distinguem pela
competéncia, responsabilidade ou propriedade dos bens ou servigcos gerados em decorrén-
cia da transferéncia, entrega ou repasse de recursos financeiros: na forma descentralizada/
delegada é do transferidor (Uniao), e nas transferéncias é do recebedor (estado, municipio,
Distrito Federal, consorcios publicos, entidades privadas sem fins lucrativos, entidades pri-
vadas com fins lucrativos).

E oportuno observar ainda que a classificacdo da acdo como direta ou descentralizada
nao € mutuamente exclusiva, pois em alguns casos € possivel que determinadas acoes sejam
implementadas tanto de uma forma quanto de outra.

Aqui é relevante fazer uma distincao entre a forma de implementacao direta, que tem por
caracteristica a execucao orcamentaria direta, sem transferéncia, e os conceitos de execu-
cao direta e indireta de obra ou servico da Lei de Licitacoes e Contratos, na qual a execucao
direta caracteriza-se pela realizagcao da obra ou do servico pelos proprios meios da adminis-
tracao, e a execucao indireta, pela realizagao da obra ou servico mediante contratacao da
administracao com terceiros. Também cabe uma distincao em relacao ao que € contratacao
direta, que ocorre nos casos em que a licitacao é legalmente dispensada, dispensavel ou
inexigivel.

A lei é a primeira nascente normativa ligada a forma de implementacgao direta. Temos por
exemplo o servidor publico efetivo que, em geral, nao celebra um contrato de trabalho com a
administracao. Seus direitos e obrigacdes estao definidos em lei. Ja o contrato administrativo
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se origina, em regra, na escolha concomitante da forma de implementacao direta (inclusive
com execugao orcamentaria direta) e da execucao fisica indireta da obra ou servico, ou ainda
das compras, alienacoes e locacgoes publicas.

4.3 Formas de implementacao e instrumentos de repasse de recursos

A forma de implementacao esta diretamente relacionada com a escolha da espécie de instru-
mento que sera utilizado para constituir as obrigacdes e avengas necessarias a consecucao
das politicas publicas e dos programas e acoes dela decorrentes. Se sua forma é direta, o
caminho mais frequente é a realizacao de contratacao publica mediante procedimento lici-
tatorio para a realizacao de obras, servicos, compras, alienacoes e locagoes, sob a disciplina
das Leis n®=8.666, de 21 de junho de 1993 (Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos),
10.520, de 17 de julho de 2002 (Lei do Pregao), 12.232, de 29 de abril de 2010 (Servicos de
Publicidade), e 12.462, de 4 de agosto de 2011 (Regime Diferenciado de Contratacoes).

Outro instrumento que pode ser utilizado é o Termo de Execucao Descentralizada que,
nos termos do Decreto n® 8.180, de 30 de dezembro de 2013, é “o instrumento por meio do
qual é ajustada a descentralizacao de crédito entre 6rgaos e/ou entidades integrantes dos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Uniao, para execucgao de acoes de interesse
da unidade orcamentaria descentralizadora e consecuc¢ao do objeto previsto no programa
de trabalho, respeitada fielmente a classificacao funcional programatica”. Ele substituiu, a
partir de 2013, o Termo de Cooperacao, que se configurava como outro tipo de instrumento
de transferéncia de recursos.

Por sua vez, em relacao a implementacao indireta, ela pode ser estabelecida pela CF e/
ou por leis especificas, que determinam a transferéncia obrigatoria de recursos da Uniao aos
entes federados, com dispensa de convénio, contrato ou qualquer forma de acordo ou ajuste.
E o caso, por exemplo, dos Fundos de Participacéo dos Estados e do Distrito Federal (FPE)
e dos Municipios (FPM), conforme disciplinado pelo art. 159 da Carta Magna. Em situacoes
excepcionais, a lei podera também prever a transferéncia de recursos a entidades privadas
com fins lucrativos.

Ainda em relacao a essa forma, os principais conceitos utilizados podem ser extraidos
da Portaria Interministerial n® 424, de 30 de dezembro de 2016, que regula os instrumentos
de repasse celebrados pelos 6rgaos e pelas entidades da Administragao Publica Federal com
orgaos ou entidades publicas ou entidades privadas sem fins lucrativos para a execucao de
programas, projetos e atividades de interesse reciproco, que envolvam a transferéncia de
recursos financeiros oriundos do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Uniao. Conforme
a legislacao vigente, os principais instrumentos de implementacao indireta sao:

1) Convénio: instrumento que disciplina a transferéncia de recursos financeiros de
orgaos ou entidades da Administracao Publica Federal, direta ou indireta, para or-
gaos ou entidades da Administracao Publica Estadual, Distrital ou Municipal, direta
ou indireta, consorcios publicos, ou, ainda, entidades privadas sem fins lucrativos,
visando a execuc¢ao de projeto ou atividade de interesse reciproco, em regime de
mutua cooperacgao. Esta previsto no art. 116 da Lei n° 8.666, de 1993.

135



AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS: GUIA PRATICO DE ANALISE EX ANTE

2) Contrato de repasse: conforme disposto no Decreto n¢ 8.180, de 30 de dezembro de
2013, pode ser definido como “instrumento administrativo, de interesse reciproco, por
meio do qual a transferéncia dos recursos financeiros se processa por intermédio de
instituicao ou agente financeiro publico federal, que atua como mandatario da Uniao”.
E uma variante do convénio no qual as mandatarias operacionalizam e fiscalizam as
transferéncias de acordo com regras estabelecidas em termo de cooperagao com
o concedente.

3) Convénio de receita: nos termos da Portaria Interministerial n® 424, de 30 de de-
zembro de 2016, ele é definido como “ajuste em que 6rgaos e entidades federais
figuram como convenentes, recebendo recursos para executar programas estaduais
OuU municipais, ou 0s 6rgaos da administracao direta, programas a cargo da entidade
da administracao indireta, sob regime de mutua cooperacao, na forma do § 32 do art.
12 do Decreto n° 6.170, de 2007".

4) Termo de parceria: instrumento juridico previsto no art. 9° da Lei n® 9.790, de 23 de
marc¢o de 1999, para transferéncia de recursos para entidade privada sem fins lucra-
tivos que possua a qualificacao como Organizagao da Sociedade Civil de Interesse
Publico — Oscip.

5) Contrato de gestao: previsto na Lei n®9.637, de 15 de maio de 1998, é o instrumento
firmado entre o poder publico e a entidade qualificada como organizacao social, com
vistas a formacgao de parceria entre as partes para fomento e execugao de atividades
relativas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protecao
e preservacao do meio ambiente, a cultura e a saude.

Na hipétese de ser identificada a auséncia, incompletude ou inadequacao da base legal
necessaria aimplementacao da politica publica, deve-se avaliar a conveniéncia e oportunidade
de institui-la ou altera-la, tendo sempre por fundamento a realizagao do interesse publico.
Entretanto, para além dos requisitos materiais e formais intrinsecos as propostas de emendas
a Constituicao, leis complementares, leis ordinarias, medidas provisérias e decretos, é desta-
cada a necessidade de atentar-se para os requisitos de natureza orcamentaria e financeira
que incidem sobre a expansao da atuacao governamental e da despesa, notadamente os
insertos na LC n°101, de 4 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal e anualmente nas
Leis de Diretrizes Orcamentarias. Neste guia, ha orientacdes detalhadas para o cumprimento
desses requisitos no capitulo 5.

5 PLANO DE COMUNICACAO

Quando da formulagao da proposta, os gestores e técnicos envolvidos devem elaborar
plano de comunicacao a ser executado durante todas as etapas da politica, considerando
os modelos logicos estabelecidos (€ possivel consolidar mais de um modelo l6gico em uma
mesma estratégia de comunicagao).

Um plano de comunicacdes voltado para uma politica publica tem o objetivo de descre-
ver como 0s processos de comunicagao serao gerenciados a partir de sua fase de criacao,
perpassando sua implementagcao, monitoramento e avaliagao. Devera ser construido por
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meio de uma visao integrada sobre diversas variaveis envolvidas, tais como: identificacao
das partes interessadas, respectivos interesses em relacao a politica e a capacidade de
interferéncia, disponibilidade de meios de comunicagao e seus custos, dinamica das acoes
envolvidas, cronogramas, dentre outros.

Uma das maiores referéncias modernas em gestao, Kotler (2000) considera cinco passos
indispensaveis para o desenvolvimento de um plano de comunicacao eficiente. Essa base
referencial tedrica, associada aos resultados advindos da utilizacao de outras ferramentas
como o “5W2H" — um conjunto de sete perguntas e respostas sobre a acao que sera desen-
volvida? - e a andlise Swot, vista em detalhe no capitulo 4, enriquece e sedimenta o plano
de comunicacao.

Cinco passos de Kotler:
 identificacao dos publicos-alvo e partes interessadas;
+ definicao dos objetivos da comunicacao;

* desenvolvimento da mensagem;

escolha dos meios de comunicacao; e
* mensuracao dos resultados da comunicacao.

De acordo com as melhores praticas, um plano de comunicacao deve ser um documento
de facil entendimento e conter minimamente as seguintes informacoes:

* requisitos de comunicacao das partes interessadas;
 relatorio/informagao (formato, conteudo, nivel de detalhe, modelos);
* proposito;

* responsavel;

* destinatarios;

* meios de comunicagao ou tecnologia;

« frequéncia;

* inicio e término; e

* modelos e diretrizes para reunioes, e-mail etc.

Aliando os cinco passos preconizados por Kotler as orientacdes citadas nas melhores
praticas, é possivel definir que seja necessaria a construcao de planos de comunicagao
que se iniciem com a identificagao dos envolvidos (partes interessadas e/ou publico-alvo),
contenham o objetivo de cada tipo de informacao, o formato, o meio que sera utilizado, a
periodicidade e os destinatarios.

E oportuno, portanto, que os planos de comunicacdo contemplem minimamente uma
matriz de comunicacao que utilize a ferramenta “5sW2H” e um detalhamento do processo
de comunicacao. A finalidade dessa ferramenta administrativa € auxiliar na elaboragao do
plano de comunicacao. Nesse caso especifico, a depender da fase na qual se encontra a po-
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litica publica (criagao, em andamento, expansao, aperfeicoamento) pode nao ser necessario
(ou conveniente) estabelecer todos os pontos exigidos pela ferramenta, que sugere os se-
guintes questionamentos para sua construgao:

* Qualinformacao? (What?);

* Quem é o responsavel? (Who?);

* Por que deve ser informado? (Why?);

* Onde as informacdes serao armazenadas? (Where?);

* Quando e/ou qual a periodicidade? (When?);

« Como a informacao sera transmitida? (How?); e

* Quanto custa armazenar e transmitir a informacao? (How much?).

O plano de comunicacgao, bem como todos os demais planos de estruturacao das poli-
ticas publicas, nao deve ser um documento estatico. Ao contrario, o referido plano deve ser
passivel de atualizacoes e implementacoes a serem realizadas pelos gestores envolvidos
ao longo da conducao da politica publica. Avaliacoes periddicas devem ser realizadas com
o objetivo de verificar se a gestao da comunicacgao, como foi planejada, funciona e agrega
valor a implementacgao da politica publica, realizando-se os ajustes que se facam necessarios.

Além disso, é de suma importancia que as informacdes sejam armazenadas e possam
ser recuperadas quando necessario, em especial com o propésito de permitir o acumulo de
licoes aprendidas, transformando conhecimento tacito em explicito e, por consequéncia, ala-
vancando a curva de aprendizado da Administracao em relacao a politicas publicas similares.

Cabe ressaltar que o plano de comunicagao de uma politica publica deve ter foco na
dinamizacao da rede de comunicacao, suporte permanente as liderangas, escalonamento
de riscos e problemas, reporte de indicadores, tomada de decisao e divulgacao para a socie-
dade. Desse modo, visando maior efetividade na divulgagao para a sociedade, € importante
gue o plano de comunicacgao seja elaborado com a participacao das assessorias de comu-
nicagao dos 6rgaos em observancia das diretrizes da Secretaria de Comunicacao Social da
Presidéncia da Republica (Secom), podendo inclusive dispor do suporte da Empresa Brasileira
de Comunicacao (EBC).

Por fim, destaca-se a regulamentacao do direito constitucional de acesso as informacoes
publicas com a vigéncia da Lei de Acesso a Informacao (Lei n® 12.527/2011), que normatiza
gue todas as informagdes produzidas ou sob guarda do poder publico sao publicas e, por-
tanto, acessiveis a todos os cidadaos, ressalvadas as informacoes pessoais e as hipoteses de
sigilo legalmente estabelecidas. Essa norma passou a obrigar os érgaos e as entidades a dar
publicidade a informacoes referentes ao recebimento e a destinacao dos recursos publicos
por eles geridos.

A partir de agora, segue o0 exemplo de um possivel plano de comunicacao para a proposta
de nova politica voltada a melhoria habitacional e para a proposta de expansao da reducao
da aliquota de contribuicao previdenciaria.
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BOXEA.4
Plano de comunicagdo do exemplo A

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

1

) Requisitos de comunicagdo: publicos interno e externo. Como publico interno do programa, entende-se: os gestores/servidores do
MCidades, os gestores/servidores da Caixa, os gestores/servidores/fiscais contratados municipais e estaduais/distritais e os lojistas/varejistas
cadastrados no programa. Como publico externo, considera-se os beneficiarios, bem como os potenciais beneficiarios e a sociedade civil.
Destaca-se que é requisito do programa a utilizacdo de aplicativo do Sistema de Gestdo do Cartdo Reforma (SisReforma), smartphone/
tablet/computador e acesso a internet.

Relatério/informacao: portaria do MCidades estabelecera que o SisReforma sera o mecanismo operacional utilizado para consolidar todas
as informacdes relativas a execugdo e ao acompanhamento do programa e disponibilizar suas informacdes no portal do Programa Cartao
Reforma' e no sitio do MCidades (<www.cidades.gov.br>).

Propésito: 0 acompanhamento e a divulgagdo dos dados apurados tém o objetivo de permitir o controle na aplicacao dos recursos, a
transparéncia dos beneficios concedidos e os impactos gerais e setoriais do programa.

Responsavel: MCidades.

Destinatarios: agentes responsaveis, entes, beneficiarios e sociedade civil.

Meios de comunicagdo ou tecnologia: rede mundial de computadores e software proprio para o programa (SisReforma).
Frequéncia: 0 acompanhamento sera realizado conforme alimentacao do SisReforma.

Inicio e término: tempo de implantacado, monitoramento e avaliacdo do programa.

Modelos e diretrizes: em vista das diretrizes legais com relacdo ao controle e a transparéncia das politicas publicas, o SisReforma contara
com modernos mecanismos de controle da fiscalizacao a ser realizada por estados e municipios, tais como o rastreamento do percurso
realizado pelo recurso financeiro, registro georreferenciado das fotos que atestarao o uso dos materiais de construcdo adquiridos, o re-
conhecimento facial do fiscal responsavel, o qual sera contratado pelo Estado ou pela prefeitura para tal encargo, e o credenciamento de
varejistas selecionados, os quais emitirdo a respectiva nota fiscal eletronica. O desenvolvimento de um sistema de informacéo especifico para
apoiar a implementagdo do programa busca atender tanto ao controle da gestao dos gastos publicos, bem como permitir a transparéncia
dos atos e das informagoes, sendo a ferramenta fundamental da comunicagao e devera contar com a capacitagao dos usuarios internos
do programa e acessibilidade aos usuarios externos.

Nota: ' Hoje, com o programa em implementacao, o referido portal é: <http://www.cartaoreforma.cidades.gov.br>.

BOXE B.4
Plano de comunicacao do exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicao previdenciaria

1

) Requisitos de comunicacdo: a CF, no art. 165, § 62, estabelece que o “projeto de lei orcamentaria serd acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira,
tributéria e crediticia”, expressando a aplicagdo do principio da transparéncia das contas governamentais.

Relatdrio/informagdo: os relatérios produzidos contém a descricdo da metodologia empregada, as fontes de informacao utilizadas e os
resultados, que, além de apresentar a estimativa de rentncia, evidenciam dados sobre o niimero de contribuintes beneficiados e sua
respectiva quantidade de empregados, com a discriminacao dos setores econdmicos.

Propésito: a divulgagdo dos dados apurados tem o objetivo de dar maior transparéncia aos beneficios concedidos e aos impactos gerais
e setoriais do programa.

Responsavel: Secretaria da Receita Federal.

Destinatarios: sociedade, agentes responsaveis e beneficiarios, em particular.

Meios de comunicacdo ou tecnologia: ambiente web e relatdrios.

Frequéncia: o acompanhamento é realizado mensalmente.
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8) Inicio e término: tempo de implantacao e avaliacao do programa.

9) Modelos e diretrizes: o desenvolvimento de uma pagina no site da Receita Federal com dados abertos permite o acesso a um sistema de
informacao especifico (ReceitaData) que serve para divulgar e apoiar a implementacao e o acompanhamento do programa. A base de
informages permite atender ao controle da gestdo dos beneficios ptblicos, bem como permitir a transparéncia dos atos e das informacdes,

sendo a ferramenta fundamental da comunicaggo. O sistema conta com a acessibilidade completa dos dados de rentncia fiscal e desone-
ragdo da folha de pagamentos aos usuarios internos do programa e aos usuarios externos. 0 acompanhamento é realizado mensalmente,
e os relatorios produzidos contém a descricdo da metodologia empregada, as fontes de informacdo utilizadas e os resultados, que, além
de apresentar a rentincia, evidenciam dados sobre o nimero de contribuintes beneficiados e sua respectiva quantidade de empregados,
com a discriminagdo dos setores econdmicos.

A estrutura organizacional e logistica da politica influi diretamente sobre o relaciona-
mento entre os atores internos, de modo que se deve considerar uma estratégia que facilite
os fluxos entre eles para a comunicagao de decisoes e informacodes de gestao.

A comunicagao com atores externos torna mais relevante a consideragao de fatores
contextuais, geograficos e sociais na elaboracao do plano, como:

* caracteristicas regionais;

* caracteristicas sociais;

* acessibilidade;

* idade média do publico-alvo;

*  Sexo;

e profissao;

* grau de escolaridade;

* tempestividade; e

* horarios em que é possivel se atingir o maior numero de interessados entre o publico-alvo.

Os recursos tecnologicos de distribuicao de informacao a serem empregados na
estratégia de comunicagao sao cruciais para seu sucesso, devendo ser contemplados
pelo plano. Primeiramente, deve-se analisar o quao crucial para o sucesso dos objetivos
da politica é a rapidez na entrega de diferentes tipos de informagao, tendo em vista seus
impactos em custos. Quando se identifica a necessidade de investimento em recursos
tecnologicos para além daqueles ja disponiveis, € importante considerar nao apenas
seus custos diretos, mas também o nivel de familiaridade da equipe com tais recursos
(uma vez que sua capacitacao para utilizacao de novos recursos pode gerar custos
adicionais) e a probabilidade, a depender da extensao temporal da politica, de que tais
recursos se tornem obsoletos e venham a exigir novos dispéndios. A natureza da politica,
as caracteristicas organizacionais e o marco regulatério aplicavel também podem gerar
limitacGes e custos adicionais a serem considerados.

Em resumo, cabe ressaltar que cada politica devera contar com um plano de comuni-
cacgao exclusivo, que considere sua estrutura, seus objetivos, suas partes interessadas e 0s
recursos disponiveis para execucao do plano.
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6 GESTAO DE RISCOS

Ainda na etapa de formulagao, os 6rgaos e as entidades envolvidas precisam explicitar como
sera estruturado o processo de gestao de riscos da politica publica proposta, cuja finalidade
€ garantir a existéncia de mecanismos que permitam a consecucao dos resultados almeja-
dos. Considerando a dimensao de uma politica publica e os aspectos citados, sugere-se o
aproveitamento da utilizacao da matriz Swot como insumo, pois tal ferramenta ira auxiliar
na definicao do contexto e na propria identificacao primaria dos riscos a boa execucgao da
politica, como apresentado anteriormente no capitulo 4.

Com base nesse processo, devem ser fornecidas informagdes quanto aos principais riscos
envolvidos na implementacao da politica publica, bem como dos meios a serem utilizados
para o seu tratamento.

Todos os 6rgaos e as entidades, assim como as politicas planejadas e executadas por
eles, sao criados para atender a determinados objetivos. Fatores internos e externos, no
entanto, frequentemente geram incertezas que podem afasta-los desses objetivos, gerando
ineficiéncia, ineficacia, desperdicios, prejuizos e, consequentemente, a prestacao de servicos
de baixa qualidade aos cidadaos. O efeito dessas incertezas sobre os objetivos, segundo
define a ISO 31000, é 0 que chamamos de risco.

Sao relevantes fatores de risco tanto internos ao programa ou a instituicao quanto exter-
nos, contextuais. A natureza do programa e dos produtos a serem entregues por ele influi dire-
tamente sobre os tipos de riscos a serem considerados, devendo-se levar em conta o impacto
destes sobre 0s custos e cronograma do projeto. Outros insumos a serem considerados para
a identificacao de riscos sao arranjos institucionais especificos das instituicoes envolvidas,
licoes acerca de intervencdoes da mesma natureza, sejam documentadas ou provenientes
do conhecimento da equipe gestora, bem como condi¢gdes de mercado, politicas e sociais.

Uma vez identificados os riscos ao projeto, deve-se elaborar uma relacao de suas fontes,
ou seja, todos os eventos identificados que possam vir a afetar o projeto, independentemen-
te da frequéncia ou probabilidade de que ocorram e a escala do impacto que possam ter
sobre a execucao do programa. Adicionalmente, € importante identificar possiveis sintomas
da concretizagao de riscos a serem reconhecidos caso 0s riscos estejam de fato afetando
o0 projeto, de modo que se possa empregar as estratégias de mitigacao planejadas a tempo
de minimizar impactos negativos.

E importante que a identificacao de riscos se siga a sua quantificacdo com a maior pre-
cisao possivel. A partir de tal quantificacao torna-se possivel planejar diferentes respostas
para cada risco. Grosso modo, pode-se escolher evitar o risco, agindo preventivamente para
eliminar sua fonte; mitiga-lo, tanto por meio da reducao da probabilidade de sua ocorréncia
(com acoes preventivas) quanto do valor de seu impacto (por exemplo, com a aquisicao de
um seguro); ou, por fim, assumi-lo, aceitando suas consequéncias ativamente (com um pla-
no de contingéncia) ou passivamente (com inagao). Deve-se determinar quantos recursos
e esforgos vale a pena gastar na resposta a um risco a depender do tamanho do impacto
sobre os resultados do programa esperados a partir de sua concretizacao. Um plano de ges-
tao de riscos deve documentar as respostas planejadas para cada um, bem como designar
responsaveis por sua implementacao e pela identificacao de sintomas.
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E preciso salientar que podem existir riscos com resultados positivos sobre os objetivos,
também chamados de oportunidades, além daqueles com impactos negativos, conhecidos
como ameagas. Neste guia, para fins de estratégia de implementacao de uma politica publica,
considera-se possivel utilizar apenas o risco negativo, sendo facultado ao érgao demandante
incluir ou nao os positivos no gerenciamento de riscos de implementacao da politica publica
proposta.

Idealmente, o érgao ou a entidade responsavel pela politica publica deve implantar a
gestao de riscos na organizagao, conforme estabelece a Instrugcao Normativa MP/Controla-
doria-Geral da Uniao (CGU) n¢ 01/2016 (IN Conjunta). As praticas preconizadas na IN Con-
junta sao capazes de fornecer subsidios para a avaliacao de riscos da politica especifica a
ser implantada, tendo em vista que a gestao de riscos da unidade permite identificar, avaliar
e administrar as principais ameacas e oportunidades passiveis de serem enfrentadas, pos-
sibilitando garantia razoavel de alcance dos seus objetivos, entre os quais devem estar os
resultados das politicas publicas conduzidas.

Existem varios frameworks disponiveis que podem auxiliar na gestao de riscos. A seguir
serao elencados alguns exemplos.

1) I1SO 31000 - citada anteriormente, cujas diretrizes estdao sendo aqui utilizadas. Criada
em 2009, ela estabelece um numero de principios que precisam ser atendidos para
tornar a gestao de riscos eficaz.

2) COSO ERM (Gerenciamento de Riscos Corporativos — Estrutura Integrada) — ferra-
menta desenvolvida para auxiliar gestores, divulgada em 2004.

3) Orange Book (“The Orange Book Management of Risk — Principles and Concepts”
- Gerenciamento de Riscos - Principios e Conceitos) — produzido e publicado pelo
HM Treasury do Governo Britanico). O Orange Book foi amplamente utilizado como a
principal referéncia do Programa de Gerenciamento de Riscos do Governo do Reino
Unido, iniciado em 2001.

Para o gerenciamento de riscos no ambito da implementacao da politica publica, pode
ainda ser utilizado como referéncia o Guia do Conhecimento em Gerenciamento de Projetos
(Guia PMBOK), o qual contém capitulo especifico sobre gerenciamento de riscos passivel
de fornecer insumos para a fase de implementacao da politica.

Este guia especifica o planejamento do gerenciamento de riscos como a primeira
etapa desse processo, o qual deve definir como as atividades serao conduzidas nas eta-
pas subsequentes.

No planejamento, devem ser definidos, entre outros aspectos considerados relevantes
pelo 6rgao ou pela entidade gestora da politica publica:

* 0sresponsaveis pela execugao das atividades;
» as ferramentas e técnicas a serem utilizadas;
*  COMO 0S riscos serao categorizados, analisados e priorizados;

« 0s tipos ou as formas de resposta aos riscos;
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« aforma de comunicacao dos resultados do gerenciamento dos riscos; e
¢ como o gerenciamento de riscos sera monitorado.

O planejamento deve ser documentado por meio do Plano de Gestao de Riscos, e ser
estruturado com base nas etapas do processo de gestao de riscos.

6.1 Etapas do processo de gestao de riscos

Em geral, um processo de gestao de riscos segue minimamente as etapas descritas na figura
1, executadas de forma ciclica ao longo de todo o ciclo de vida de qualquer politica publica
OU processo.

FIGURA 1
Processo de gestdo de riscos com referéncia na ISO 31000
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Avaliacao de riscos

Tratamento de riscos

Elaboracdo: CGU.

De acordo com a estrutura proposta pela ISO 31000, antes de ser iniciada a concepgao
de como sera realizado o gerenciamento de riscos, deve haver entendimento do contexto da
politica publica. O contexto pode ser definido como a soma dos ambientes interno e externo
nos quais ela estara inserida. Deve considerar, no ambito interno, questdes como a estrutura
de gestao prevista, com seus diversos atores, bem como os recursos envolvidos (humanos,

143



AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS: GUIA PRATICO DE ANALISE EX ANTE

materiais, tecnolodgicos etc.). No ambito externo, é preciso levar em conta a clientela que
forma o publico-alvo, os agentes que atuam na area em que se insere a politica, o panorama
socioecondmico e a legislacao. Devem ainda ser considerados os demais agentes (publicos
ou privados) envolvidos na implementagao e na execugao da politica. Entretanto, a lista aqui
apresentada é apenas exemplificativa, nao esgotando as possibilidades a serem consideradas
no entendimento do contexto.

Segundo a ISO 31000, a finalidade da etapa de identificacdo de risco é gerar uma lista
abrangente de riscos baseada em eventos que possam criar, aumentar, evitar, reduzir, acelerar
ou atrasar a realizacao dos objetivos. Trata-se, portanto, de uma identificacao abrangente,
pois as ameacas que nao forem identificadas nao serao incluidas nas fases seguintes dentro
do mesmo ciclo de avaliacao.

O responsavel pela identificacao dos riscos deve utilizar ferramentas e técnicas que sejam
adequadas aos seus objetivos e capacidades e aos riscos enfrentados. Por esse motivo, é
importante que as pessoas envolvidas nesse processo tenham um conhecimento adequado
sobre a politica e sua proposta de implementacao, bem como sejam incentivadas a nao se
restringirem aos acontecimentos do passado.

Existem algumas técnicas para identificagao de riscos. As técnicas que serao utilizadas
devem ser definidas na estratégia de gestao de riscos a ser adotada. Dentre as ferramentas
mais utilizadas estao as seguintes.

1) Brainstorming: obtencao de uma lista dos riscos a partir de uma reuniao com equipe
multidisciplinar representando setores e competéncias diferentes da organizacao,
com o apoio de um facilitador, com o objetivo de identificar riscos.

2) Entrevistas: entrevistar as partes interessadas e os especialistas com o objetivo de
identificar riscos.

3) Analise de listas de verificacao de riscos: verificar as listas de riscos previamente
identificadas pelo gestor sobre processos ou programas similares. Utilizar licoes
aprendidas e informacoes ja catalogadas pelo gestor.

4) Técnica Delphi: um facilitador distribui, entre especialistas em riscos, um questionario
para identificar riscos importantes a politica publica. As respostas sao resumidas
e redistribuidas aos especialistas, para que estes facam comentarios adicionais,
processo este que pode se repetir algumas vezes. Os participantes sao mantidos
no anonimato, com o fim de reduzir a parcialidade e de evitar que alguém possa
influenciar indevidamente o resultado. O objetivo é que se chegue a um consenso
sobre quais sao os riscos importantes para aquela politica publica.

Considerando a dimensao de uma politica publica e os aspectos citados, sugere-se o
aproveitamento da utilizacao da matriz Swot da implementacgao da politica publica como
insumo, pois tal ferramenta ira auxiliar na definicao do contexto e na propria identificacao
primaria dos riscos de implementacao. Normalmente as fraquezas e ameacas revelam riscos
internos e externos, respectivamente. Desta maneira, ocorreria a identificagao dos riscos e
a primeira classificacao possivel deles (internos ou externos).
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Apos essa identificacao primaria, os riscos podem ainda ser agrupados pelos tipos es-
tabelecidos pela IN Conjunta:

*  riscos operacionais;

* riscos de imagem/reputacao;

* riscos legais; e

* riscos financeiros/orgamentarios.

Cabe ressaltar que a lista trazida na referida IN é apenas exemplificativa, pois os tipos
de riscos podem variar em cada caso, cabendo ao gestor definir qual a melhor forma de
agrupa-los dentro da realidade da politica e do 6rgao ou da entidade.

A andlise de riscos envolve desenvolver sua compreensao, servindo de insumo para sua
avaliacao e a consequente decisao sobre a necessidade ou ndo de tratamento. Nesta etapa,
busca-se identificar as causas e as fontes de riscos, internos e externos, suas consequéncias
positivas e negativas, e a probabilidade de que essas consequéncias possam ocorrer.

Segundo a ISO 31000, fonte (fator) de risco é um elemento, que, individualmente ou
combinado, tem o potencial intrinseco para dar origem ao risco, podendo ser tangivel ou
intangivel. Sao exemplos de fatores de risco: i) internos: infraestrutura, pessoas, processos,
tecnologia; e ii) externos: econdmicos, meio ambiente, politico, social etc.

Existem algumas formas de realizar a analise dos riscos identificados. Uma das mais co-
muns é determinar o grau do risco a partir da combinacao da probabilidade (P) de ocorréncia
do risco e do impacto (I) (consequéncia) na politica publica, caso o risco se concretize (grau
do risco equivale a Pxl). Para tal analise, normalmente é utilizada uma matriz de Probabilidade
X Impacto, conforme exemplo da figura 2.

FIGURA 2
Exemplo matriz de probabilidade versus impacto

Matriz de impacto x probabilidade do risco

Impacto
Probabilidade Baixo = 1 Médio =2 Alto =3
Baixa =1 1 2 3
Média = 2 2 4
Alta=3 3
Legenda:
Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3 -

Elaboragdo: CGU.

Normalmente a dificuldade de implementacao desse método consiste em estimar a
probabilidade de ocorréncia de determinado risco.
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Mais uma vez, considerando que, por vezes, as politicas publicas possuem uma dimensao
ampla e também a incipiéncia de tais politicas no momento da apresentacao da proposta,
existe possibilidade de utilizacao subsidiaria da matriz GUT — Gravidade, Urgéncia e Ten-
déncia, a partir dos riscos oriundos das ameacas e fraquezas constantes na matriz Swot. Tal
ferramenta foi desenvolvida originalmente para o tratamento de problemas organizacionais,
porém, é possivel sua utilizacao também na avaliacao de riscos, uma vez que € voltada exa-
tamente para a tomada de decisao.

A utilizacao da matriz GUT também se justifica em funcao de os riscos poderem
diferir em nivel de urgéncia. Isto ira variar com relacao ao tempo de antecedéncia com
que precisam ser tratados e também ao tempo necessario para respostas. Dois riscos de
mesma probabilidade e impacto podem ter niveis de urgéncia de tratamento diferentes.
Além disso, vale ressaltar que as escalas devem permitir diferenciacao significativa para
fins de priorizacao. Uma escala de cinco pontos produz uma melhor dispersao do que uma
escala de trés pontos.

No contexto da analise de riscos, em geral, utilizam-se definicoes como as apresentadas
a sequir.

1) Gravidade: diz respeito ao impacto potencial, de menor efeito (1) a maior efeito (5)
indesejado, que exija uma acao devido a sua gravidade.

2) Urgéncia: diz respeito ao tempo, prazo, de algo que nao tem pressa (1) até aquelas
situacoes que exigem respostas imediatas (5). Neste ponto, avalia-se a possibilidade
da gravidade do impacto ou da tendéncia de ocorréncia de o risco aumentar ao longo
do tempo (em conjunto). Quanto maior a urgéncia, menor sera o tempo disponivel
para resolver o problema.

3) Tendéncia: no contexto da gestao de risco, a tendéncia pode ser tratada como a
avaliacao de que a probabilidade de ocorréncia do risco permaneca estavel (1) até
um aumento imediato e inaceitavel da probabilidade de ocorréncia (5). A andlise da
tendéncia tenta capturar o grau de dinamicidade do risco envolvido devido as suas
caracteristicas intrinsecas e do ambiente.

Qualquer uma das técnicas sugeridas ira proporcionar o estabelecimento do nivel de
cada um dos riscos identificados. Desta maneira, sua analise fornece a base para avaliagao
e para decisoes sobre o tratamento de riscos.

A finalidade da avaliag@o de riscos € auxiliar na tomada de decisoes, com base nos re-
sultados de sua analise, sobre quais necessitam de tratamento e a prioridade para a imple-
mentacgao do tratamento. A avaliacao de riscos envolve comparar o nivel de risco encontrado
durante o processo de andlise com os critérios estabelecidos quando o contexto foi observado.
Com base nesta comparacao, a necessidade do tratamento pode ser considerada.

O tratamento de riscos envolve a selecao de uma ou mais opcoes para atuar em suas
causas ou consequéncias e a implementacao dessas opcoes. Uma vez implementado, o
tratamento fornece novos controles ou modifica os existentes.
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A escolha da resposta adequada para cada risco depende do apetite ao risco do 6rgao
ou da entidade publica, que é um aspecto que deve, preferencialmente, ser decidido pelos
responsaveis pela governanca da organizacao. Ao defini-lo, a organizagao podera mostrar
em seu diagrama de risco qual a zona de aceitacao ou nao aos riscos de implementacao.
Na definicao do apetite ao risco, devem ser levadas em consideracao suas contribuicoes
individuais, bem como a visao em conjunto.

As varias técnicas de avaliagao de risco apresentadas anteriormente sao muito impor-
tantes na definicao do apetite ao risco, uma vez que elas apresentam visoes distintas de
implementacao da politica.

De acordo com a ISO 31000, a selecao da opgao do tratamento que sera dado a cada
risco deve levar em consideragao os custos e os esforcos de implementacao, os beneficios
decorrentes relativos a requisitos legais, regulatérios ou quaisquer outros, tais como o da
responsabilidade social e o da protecao do ambiente natural. Dessa forma, tem-se que a
medida a ser adotada, como resposta ao risco, deve ser proporcional a este, evitando-se
acoes demasiadamente dispendiosas quando nao se fizer necessario.

As respostas a riscos podem envolver um ou mais dos tipos a seguir apresentados.
1) Aceitar (ou tolerar) o risco.

2) Mitigar os riscos, isto &, trata-los de forma a restringi-los a um nivel aceitavel, reduzindo
as chances de ocorréncia (probabilidade). Para tanto, devem ser implementados os
controles internos da gestao, os quais constituem um conjunto de regras, procedi-
mentos, diretrizes, protocolos, rotinas de sistemas informatizados, conferéncias e
tramites de documentos e informacgodes, entre outros, operacionalizados de forma
integrada para enfrentar os riscos.

3) Contingenciar os impactos, isto é, reduzir a niveis aceitaveis, as consequéncias ne-
gativas caso o risco ocorra.

4) Transferir o risco para terceiros, levando em consideracao os trade-offs associados
a essa transferéncia.

5) Eliminar o risco, alterando o plano ou processo, ou terminar a atividade que |he
deu origem.

As respostas definidas para os riscos, devidamente documentadas, podem conter, entre
outras, as seguintes informacoes:

* resposta selecionada (mitigar, transferir etc.);

» acoes especificas para implementar a estratégia de resposta definida;
* orgcamento/cronograma da acao; e

* responsavel pela implementacao das respostas.

Apos o tratamento dado ao risco, tem-se o risco residual, que € aquele que continua a
existir mesmo apos as respostas ao risco terem sido implementadas, e que sempre deve ser
considerado no processo de gerenciamento de riscos.
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Para o monitoramento e controle dos riscos, deve ser estabelecido um procedimento
que permita regularmente o monitoramento dos riscos ainda existentes, o registro das suas
ocorréncias no periodo, a verificagao quanto ao surgimento de novos riscos e se a probabi-
lidade e/ou seu impacto mudaram, reportar mudancas significativas que alteram seu nivel,
e assegurar a eficacia do controle.

Cabe ressaltar ainda que o processo de gerenciamento de riscos deve ser parte
integrante do plano de gestao da politica publica a qual se refere e deve considerar
a estrutura de governanca estabelecida para tal politica, considerando inclusive sua
eventual transversalidade.

6.2 Elaboracao do Plano de Gerenciamento Riscos
Considerando os aspectos abordados nesta secao, devera ser elaborado e aprovado
pelas instancias competentes do 6rgao ou da entidade responsavel pela politica publica
o Plano de Gerenciamento de Riscos contendo as especificagcdes do gerenciamento a
ser realizado.

BOXE 1
Estrutura do Plano de Gerenciamento de Riscos
Plano de Gerenciamento de Riscos
1. Objetivo do Plano de Gerenciamento de Riscos
2. Gerenciamento dos riscos
2.1. Descricao dos processos de gerenciamento de riscos

Descrever a metodologia a ser adotada para o gerenciamento dos riscos da politica ptblica. Neste campo, deverao ser informadas as
abordagens, as ferramentas e as fontes de dados que podem ser utilizadas para o gerenciamento de riscos da politica publica.

2.1.1. Identificacdo dos riscos
2.1.1.1. Ferramentas utilizadas para identificacdo dos riscos
Descrever as ferramentas que serdo utilizadas na etapa de identificacao de riscos.
2.1.1.2. Categoria de riscos
Descrever as categorias e subcategorias de riscos e a melhor forma de agrupa-las de modo a facilitar seu gerenciamento.
2.1.2. Analise e avaliagdo dos riscos
Descrever como sera feita esta anlise.
2.1.2.1. Defini¢oes de probabilidade e impacto dos riscos
Definir como sera realizada a avaliacao de probabilidade e impacto.
2.1.2.2. Avaliagéo dos riscos
2.1.3. Respostas aos riscos
Descrever como os riscos serdo tratados e como serdo determinadas as respostas a eles.
2.1.4. Monitoramento

Descrever como 0s riscos serao monitorados e controlados.

2.2. Atores e responsabilidades

Descrever as responsabilidades referentes aos processos dos riscos.
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BOXE B.5

Plano de Gerenciamento de Riscos do exemplo B
Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicdo previdenciaria
1. 0 objetivo do Plano de Gerenciamento de Riscos

Garantir a existéncia de mecanismos que permitam a consecucao dos resultados almejados; e aumentar o controle e a avaliacao sobre a conces-
sao de beneficios tributarios, reduzindo os efeitos negativos sobre as contas publicas e elevando os impactos positivos sobre a competitividade
internacional e o emprego gerado nos setores beneficiados.

2. Gerenciamento dos riscos
2.1. Descricdo dos processos de gerenciamento de riscos:

A identificacdo e a avaliagdo ou analise de riscos na execugdo da politica prevé a definicdo do contexto interno e externo em que a politica
esta inserida. Isso inclui, no dmbito interno, o papel da estrutura de gestao, dos principais atores envolvidos e dos beneficios concedidos.
No ambito externo, significa identificar os atores envolvidos, 0 ambiente socioecondmico e a legislacao adotada.

2.1.1. Identificagdo dos riscos
2.1.1.1. As ferramentas utilizadas para identificagao dos riscos

Envolvem a geracdo de lista de eventos que possam promover ou restringir a realizacao dos objetivos da politica. O respon-
savel principal (no caso, o MF) por essa identificagdo utilizara ferramentas e técnicas adequadas, incluindo reunies com
grupos interdisciplinares envolvendo setores e competéncias para essa identificagdo; pesquisas com os agentes e setores
envolvidos; verificagdo de processos e programas similares; e adocdo de técnicas de identificacdo de ameacas e fraquezas
internas e externas.

2.1.1.2. Categoria de riscos

A identificagdo de riscos e as ferramentas e técnicas adotadas permitem a definicao de diversos niveis: operacionais, de
comunicagao, legais e fiscais, financeiros ou orcamentarios. Para fins de gerenciamento, as categorias foram divididas em:

1?) identificagdo dos contribuintes sujeitos aos beneficios e dos beneficiarios finais;

?) extracao das informagoes, com vista a transparéncia e a comunicacao;

2)
3?) acompanhamento das normas legais; e
)

4?) calculo da rendncia e de seus impactos fiscais/orcamentarios.
2.1.2. Analise e avaliacao dos riscos

Constitui a identificagdo das causas e fontes de riscos internos e externos, os efeitos e a consequente necessidade de tratamento
da provavel ocorréncia dos riscos. Estimativas com demonstracdo do impacto mensal na arrecadacao, explicitagdo da metodologia
de célculo, nimero de contribuintes e de vinculos discriminados pelo Cédigo Nacional de Atividades Econdmicas (Cnae) principal
do contribuinte.

Os calculos para a analise sao realizados para cada més, e abrangem os contribuintes que, naquele més, realizaram algum pagamento
de contribuicdo patronal sobre receita bruta (CPRB). A metodologia de calculo leva em consideracao o efeito do disposto no § 1° do
art. 9° da Lei n® 12.546/2011, qual seja, a parcela da contribuicdo previdenciaria patronal que permaneceu sobre a folha de salarios.

2.1.2.1. Definicoes de probabilidade e impacto dos riscos

0 valor do impacto fiscal da desoneragéo da folha é igual a diferenga entre o valor da contribuicdo que a empresa recolheria
se ndo estivesse sujeita a desoneragdo da folha, e o valor da contribuicdo previdenciaria efetivamente arrecadado, conforme
0 previsto na Lei n° 12.546, de 2011.

A obrigatoriedade de realizar a mensuracao do impacto da desoneragdo da folha na receita previdenciaria esta prevista no
inciso 1V, § 2° do art. 92 da Lei n® 12.546/2011. Tal obrigacdo foi regulamentada pela Portaria Conjunta Secretaria da Receita
Federal (RFB)/STN/INSS/MPS ne 2, de 28 de margo de 2013.

2.1.2.2. Avaliacdo dos riscos

A metodologia de calculo do impacto fiscal consiste em uma microssimulacao, realizada para cada contribuinte, utilizando-se
como fontes de informacdo os valores declarados na Guia de Recolhimento do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS)
e Informagdes a Previdéncia Social (GFIP), Documento de Arrecadacdo de Receitas Federais (Darf) e Guia da Previdéncia
Social (GPS).

Com isso, é possivel identificar uma estimativa do grau do risco e dos impactos envolvidos em cada categoria de risco iden-
tificada, se alto, médio ou baixo. Essa identificacao permite definir a gravidade, a urgéncia e a tendéncia do comportamento
dos riscos e impactos, permitindo a tomada de decisoes sobre os tratamentos a serem dados.
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2.1.3. Respostas aos riscos

Envolvem a selecdo de opgdes para atuar nas causas e nos impactos de riscos identificados e avaliados, definindo mudancas ou
novos mecanismos de controle. A defini¢do do grau de risco considerado aceitavel ou ndo pelos responsaveis permite a selecao do
tratamento que sera dado, levando em consideragdo os custos e os beneficios envolvidos. As respostas envolvem a redefinicdo dos
setores beneficiados e/ou das aliquotas de desoneracao aplicadas ou de outras medidas consideradas adequadas para a redugdo
dos riscos e dos impactos negativos identificados.

2.1.4. Monitoramento

Procedimentos serdo estabelecidos pelos responsaveis, com o registro de ocorréncias dos riscos identificados no periodo avaliado,
da probabilidade de surgimento de novos riscos e das mudangas significativas ocorridas no periodo, de forma a assegurar o controle
no gerenciamento e na gestéo dos riscos da politica.

2.2. Atores e responsabilidades

Em cumprimento a obrigagéo anterior, a RFB estima e divulga, mensalmente, o impacto fiscal da desoneracéo da folha, bem como informa-
¢coes adicionais sobre o nimero de contribuintes abrangidos e o nimero de vinculos, e a discriminacao por setor economico. A Secretaria de
Previdéncia e os ministérios do Trabalho e de Industria, Comércio Exterior e Servicos providenciam dados e estimativas de riscos e impactos
dos beneficios nos setores favorecidos, no emprego e na previdéncia social.

6.3 Processo de gerenciamento de riscos

Estabelecido o plano de gerenciamento de riscos, o 6rgao ou a entidade responsavel pela
politica publica deve iniciar o processo de gerenciamento dos riscos de implementacao,
cujo resultado deve compor as propostas de criacao, expansao e aperfeicoamento de
politicas publicas.

Deve ser apresentada relacao em que seja possivel aos tomadores de decisao visualizar:
i) os riscos de implementacgao da politica publica; i) a avaliacao desses riscos (probabilidade,
impacto e grau); iii) qual tratamento sera (ou ja foi) dado a eles; iv) quais os controles previstos
no caso de mitigacao; e v) quais os responsaveis pela gestao dos riscos. A tabela 1 exemplifica
como essas informacoes podem ser apresentadas.

TABELA 1
Proposta de tabela para apresentacdo dos riscos de implementacao

Avaliacdo de risco

............. Controles internos

Resposta ao risco (mitigacio) Area responsavel

Impacto Grau do risco

() P x)

7 CONCLUSAO

Sugere-se que os planos de riscos das politicas publicas a serem apresentados contenham
os riscos identificados, suas descrigcdes, priorizacao, classificacao, resposta selecionada e
responsavel por sua implementacao. Além disso, é esperado que tais planos contenham a
descricao do procedimento de monitoramento e controle dos riscos.

Cabe ressaltar ainda que o processo de gerenciamento de risco deve ser parte integrante
do plano de gestao da politica publica a qual se refere e deve considerar a estrutura de gover-
nanca estabelecida para tal politica, levando em conta inclusive sua eventual transversalidade.
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Nao obstante, a comunicacao € de suma importancia para a boa implementacao da gestao
de riscos, pois é um processo bidirecional, de tal forma que decisdes bem informadas podem
ser tomadas sobre o nivel de riscos e sobre a necessidade de tratamento, de acordo com
critérios abrangentes e adequadamente estabelecidos. Reportes frequentes sobre os riscos
significativos e sobre o desempenho da gestao contribuem substancialmente para tal gestao,
gue deve ser considerada substancialmente no plano de comunicacao da politica publica.
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ANEXO

MAIS SOBRE O PAPEL DO FEDERALISMO NA ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

O processo de descentralizacao de politicas € um movimento mundial para incentivar a
boa governanca publica. O argumento principal € de que esse processo ajuda a promover
a eficiéncia na provisao de bens e servigcos publicos, reduzindo a desigualdade e ampliando
0 bem-estar da sociedade. Esses resultados adviriam por meio de diferentes e melhores
formas de execucao de despesas, de captacao e alocacao de receitas e de distribuicao de
responsabilidades na acao publica. Isso requer repensar o papel dos varios niveis de governo
em relacao aos tradicionais papéis do estado em termos de alocacgao e distribuicao de re-
cursos e de estabilizacao econémica. Na realidade, a tendéncia da discussao mundial sobre
a descentralizagcao de politicas publicas envolve conciliar objetivos econémicos, politicos e
constitucionais para uma maior eficiéncia e equidade da agao publica.

Todas as politicas publicas possuem, em algum nivel, um carater de incentivo a des-
centralizacao de acoes da esfera nacional com entes subnacionais, particularmente em
paises que adotam o sistema federativo como estrutura de governo, como no caso brasileiro.
O federalismo se baseia, em alguma medida, entre um balanceamento entre mecanismos
de regulacao prépria e compartilhada (self-rule e shared-rule),’ tendo como sustentaculo a
crenca na divisao (territorial) do poder politico. Isso criaria um sistema de controles mutu-
os para um maior equilibrio federativo (check and balance) capaz de gerar maior e melhor
controle de governanca e de conciliar eficiéncia e equidade por meio das acoes proprias e
compartilhadas entre as esferas de governo.

O Brasil é regido constitucionalmente por um sistema politico republicano federalista
e presidencialista, com sua caracteristica federativa atual adotada na Constituicao Fede-
ral (CF) de 1988, fundada em trés niveis de governo: Uniao, estados e municipios, além do
Distrito Federal, que reune caracteristicas dos dois niveis subnacionais.? Nesse modelo
federativo, as atribuicoes e as responsabilidades constitucionais dos diversos niveis de
governo preveem um sofisticado e complexo sistema de construgao, monitoramento e
avaliacao de politicas publicas.

A implantacao desse sistema envolve dilemas e desafios. De um lado, a crenca na des-
centralizacao de politicas para a maior adequacgao da acao publica as demandas especifi-
cas locais esta muitas vezes em conflito com a aplicagao de mecanismos de planejamento,
controle ou monitoramento e avaliacao dessas politicas. De outro, a centralizacao, que, em
tese, compreenderia uma perspectiva nacional mais homogénea desses mecanismos, nao é
capaz de sozinha atuar de maneira apropriada, dadas as realidades heterogéneas e desiguais
no territério.

1. Self-rule é o conceito associado a autonomia de governo. Shared-rule é o conceito associado a interdependéncia de governo.
2. Na realidade, o Distrito Federal pode ser considerado um ente proprio, com caracteristicas muito peculiares, por abrigar a capital federal e lhe ser
vedada a municipalizacao.
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As teorias tradicionais do federalismo - federalismo fiscal e escolha publica — lidam com
as distribuicoes de direitos e responsabilidades entre os entes para atingir niveis maximos de
bem-estar e de eficiéncia na provisao de bens e servigcos publicos. A incidéncia espacial dos
custos e beneficios de uma politica publica coincidiria, em tese,® com os limites geograficos
da acao governamental e a operacionalizacao de programas. Nesse modelo simples, em
que se aplica o principio da correspondéncia, cada nivel de governo seria responsavel por
sua area especifica de atuagao, realizando suas responsabilidades exclusivas e tendo seus
préprios mecanismos de captacao de recursos e de execucao de despesas, bem como de
instrumentos de construcao, monitoramento e controle da acao publica.

Contudo, nem sempre é possivel compatibilizar a oferta e a demanda publicas e equilibrar
0s orcamentos publicos das diversas esferas de governo, ao mesmo tempo, em que reduz
os problemas de disparidades socioecondmicas regionais. O principio da equalizacao busca
apoiar a criacao de sistemas capazes de equilibrar as diversas capacidades de recursos pro-
prios dos varios niveis de governo com as diferentes demandas sociais, via transferéncias,
concessao de beneficios e outros instrumentos. Mas, o equilibrio entre as capacidades fiscais
e as responsabilidades de cada ente federativo ainda nao se mostra necessariamente ga-
rantido em relacao as condicdes e caracteristicas das areas especificas de atuacao publica.
Ainda, os argumentos sobre eficiéncia e equidade dessa acao sao colocados em discussao
sobre qual o nivel de equalizacao (fiscal e social) ideal.

Na realidade, os beneficios e custos das politicas publicas podem afetar diversas di-
mensoes espaciais e publico-alvo, constituindo efeitos externos (externalidades), para além
dos limites geograficos e dos agentes envolvidos definidos nos instrumentos politicos para
atuacao de um ente federativo. Em alguns casos, a acao publica pode envolver os limites do
territério nacional e, neste caso, o governo federal assume papel central e direto. Em outros,
os bens e servicos publicos providos atuam sobre determinado territorio e grupo social mais
restrito, tendo os entes subnacionais como atores mais efetivos. Assim, a politica publica en-
volve varias dimensoes espaciais, em contextos sociais, econdmicos e politicos especificos.

3. O principio de reciprocidade e da equivaléncia fiscal trata a distribuicdo de responsabilidades entre os niveis de governo como um problema de
alocagdo estatica, ou seja, o objetivo é atingir a maximizacdo de bem-estar por meio de proviséo de bens e servicos publicos coincidente aos limites
geograficos da acdo publica.
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E SUPORTE'

1 INTRODUCAO

Além dos elementos relacionados ao desenho de uma politica e a sua estratégia de imple-
mentacao, outro elemento importante para que uma politica seja efetivamente implementada
e atinja seu impacto esperado é seu grau de confianca e suporte. O relatério Fundamentos
do impacto publico (CPI, 2016) mostra a relacao direta entre alto grau de confianca de uma
politica e suas chances de sucesso. Confianca e suporte sao entendidos como o apoio subja-
cente que a politica publica tem para ser implementada em trés planos: no plano da populacao
como um todo; entre as partes diretamente interessadas; e entre as liderangas politicas.

A questao da construcao de confianca e suporte €, muitas vezes, ignorada ou tratada
com menor prioridade por muitos formuladores de politicas. Entretanto, os mais de duzentos
estudos de caso analisados pelo referido relatério produzido pelo Centre for Public Impact
(CPI) mostram que confianca e suporte sao fundamentos tao importantes quanto o desenho
da politica ou sua estratégia de implementacao para explicar sua capacidade de efetivamente
atingir seus objetivos. Muitas vezes, a falta desses elementos € uma das causas do insucesso
de politicas bem desenhadas.

2 CONFIANCA E SUPORTE

Confianca e suporte sao o apoio a um objetivo de governo e a uma maneira especifica de
alcanca-lo. Esse apoio deve ser construido em trés grupos: entre a populacao em geral, entre
as partes diretamente interessadas e entre as liderancas politicas. Qualquer um desses gru-
pos tem poder para afetar o impacto da politica, seja de maneira positiva, ao reduzir custos
e entraves a implementacao, seja de forma negativa, ao vetar determinada politica ou gerar
obstaculos operacionais e juridicos. Assim, podemos dizer que confianca e o suporte possuem
trés elementos: a confianca publica, o envolvimento dos interessados e 0 compromisso politico.

Confianca publica
E o apoio dos cidadaos a uma politica. A maneira mais direta de avaliar a confianca publica
de uma politica é por meio de pesquisas de opiniao que questionem se os entrevistados (ci-

dadaos comuns) aprovam ou nao uma proposta de politica. As dimensoes a seguir sintetizam
diversos aspectos subjacentes a confianca publica.

1) Confianca de que o problema é relevante e deve ser combatido.

2) Confianca de que a politica proposta contribui para resolver o problema.

1. Este capitulo foi elaborado em parceria com o Centre for Public Impact (CPI).
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3) Confiancga de que as instituicoes responsaveis por levar a cabo a politica vao agir de
modo competente. Isso diz respeito tanto a capacidade operacional da instituicao
quanto a percepcao de sua solidez moral.

4) Confianca de que a proposta é de interesse coletivo. Uma politica pode perder a
confianca se o publico entender que ela beneficia interesses individuais em oposicao
a interesses coletivos.

Envolvimento dos interessados

No debate sobre a elaboracao, o desenvolvimento e a implementacao da politica, o en-
volvimento dos interessados é crucial para a producao de bons resultados. Sao partes
interessadas todos aqueles individuos e grupos afetados pela politica ou com interesses
em jogo com a politica. O envolvimento eficaz das partes interessadas comeca com um
objetivo claro para consulta, seguido pela identificacao de pessoas e organizagcdoes com
interesses afetados pela iniciativa. Posteriormente, os técnicos e os gestores elaboradores
da politica devem tentar entender as necessidades e as intencdes das partes interessadas
em maior profundidade.

Compromisso politico

E a disposicao dos lideres politicos para gastar capital politico para apoiar os objetivos da
politica publica. Por um lado, os lideres politicos podem aproveitar sua influéncia para obter
consenso a favor de um objetivo e, por meio da decisao de se engajar numa politica, aumen-
tar sua probabilidade de sucesso. Por outro lado, se liderancas politicas de peso se opéem a
uma politica, ha um risco de diminuicao da confianca nessa ou uma falta de suporte para as
organizagoes encarregadas de implementa-la. Muitas politicas publicas podem demandar
a analise do compromisso politico das liderancas locais, seja para a aprovacao da proposta,
seja para a sua efetiva implantacao.

BOXEA.1
Confianca e suporte esperados para o exemplo A

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

Confianga publica — Nos estados em que politica semelhante foi implantada, como o Cheque Moradia, em Goias, houve forte mobilizacdo e
demanda pela politica. A caréncia e a fragilidade da infraestrutura habitacional no pais sao problemas que tém mobilizado distintas politicas
publicas habitacionais, com grande interesse popular e aprovacdo da sociedade. Destaca-se que o grande fluxo de inscritos nos programas
habitacionais demonstra o interesse da sociedade e que estudo elaborado pelo Ipea e pelo Ministério das Cidades, em 2014, comprova a
satisfacdo dos beneficiarios ja atendidos. As principais institui¢des responsaveis pela execugdo da politica, Ministério das Cidades e Caixa
Econdmica Federal (Caixa), possuem capacidade operacional e solidez moral, atestadas pela execugdo de grandes politicas habitacionais,
como o Minha Casa Minha Vida.

Envolvimento dos interessados — Na elaboragao da proposta, houve dialogo com a Associacao Brasileira da Industria de Materiais de Construcao
(Abramat) para analisar conjuntamente como poderiam ser efetuadas as compras de materiais de construcao e reforma no ambito do programa.
Articulou-se que o Ministério das Cidades podera acessar as notas fiscais dos produtos vendidos aos beneficiarios com a subvencao do programa,
além de ter sido validada a forma como se daria 0 pagamento aos lojistas, efetuado pela Caixa. Reunies com a Caixa também foram realizadas
para a elaboracao da proposta, consolidando as responsabilidades dessa instituicao no programa.

Compromisso politico — A proposta é uma prioridade do ministro das Cidades e do presidente da Republica, e, por se tratar de uma politica social
de melhoria habitacional, sua aprovacao certamente sera prioritaria para os parlamentares do Congresso Nacional, sobretudo no atual contexto
de crise econdmica.
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BOXE B.1
Confianca e suporte esperados para o exemplo B

Proposta de expansao de politica: reducdo da aliquota de contribuicdo previdenciaria

Confianca publica — O apoio social a proposta advém tanto dos empresarios, que recebem o incentivo, quanto dos trabalhadores, que podem ver
na politica uma redugdo na chance de ficar desempregado ou de ser contratado.

Envolvimento dos interessados — Os interessados, principalmente os empresarios e as liderancas dos setores econdmicos mais diretamente afetados
pela concorréncia e mais intensivos em trabalho, se envolveram com a proposta por meio da articulacao com as liderangas politicas, reivindicando
a proposta de politica dada a conjuntura de crise econdmica mundial.

Compromisso politico — A prioridade dada a proposta pelas liderangas politicas advém do momento de crise econémica, que torna latente a im-
portancia da competitividade das empresas e do emprego para os trabalhadores. Trata-se de bandeiras dos partidos de centro e dos parlamentares
do Congresso mais ligados ao setor empresarial.

2.1 A relacao entre confianca e suporte e o sucesso de politicas publicas

Parece nao haver duvida de que confianca e suporte contribuem para o sucesso de politicas
publicas. E dificilimaginar um gestor publico que gostaria de ter menos confianca e suporte para
suas politicas. Porém, de que maneira, precisamente, ela impacta o resultado de uma politica?

Esses elementos formam um dos trés pilares do impacto publico em um tripé que contém
ainda a qualidade do desenho da politica e a sua estratégia de implementacao. Em alguns
casos, alta confianca e alto suporte podem compensar um desenho ou uma implementacao
nao perfeitos. Da mesma forma, deficiéncias de confianga e suporte podem comprometer o
impacto de uma politica bem desenhada e bem implementada.

Em certas ocasides, existe um trade-off entre o desenho ideal, do ponto de vista te6-
rico, e o desenho subdtimo, mas que tem maior aceitagao da populagao. Ou seja, para um
mesmo objetivo, uma politica publica muito bem desenhada pode nao ser a mais aceita pela
sociedade. Nesses casos, redesenhar a politica numa versao menos proxima das melhores
praticas, porém mais viavel em termos de suporte, pode ser uma saida pragmatica.

Em outros casos, pode haver um elemento de confianca que € muito dificil de ser resolvido.
Por exemplo, um governante tentando fazer determinada reforma do sistema eleitoral pode
encontrar forte resisténcia do meio politico, ou seja, um insuficiente compromisso politico
das liderancgas. Para compensar essa deficiéncia, o governante pode, por exemplo, buscar
apoio na populacao e em outras partes interessadas para conseguir promover a reforma.

O caso da barragem Bujagali, em Uganda, é exemplar. A Usina Hidrelétrica de Bujagali,
no rio Nilo, foi aprovada em 1994, comecou a ser construida em 2007 e a operar em 2012.
O projeto tinha pontos positivos no desenho e na gestao da politica, como objetivos claros,
evidéncias de que a barragem traria o impacto esperado e um bom alinhamento entre os
agentes. Entretanto, a proposta nunca teve suporte do publico e das partes interessadas, e
teve uma forte oposicao da midia e uma constante divulgacao das dificuldades enfrentadas
no decorrer do projeto. Efetivamente, o baixo nivel de interacao com o publico ndo permitiu
aos formuladores considerar diversos efeitos negativos do projeto sobre a populacao e o meio
ambiente, nem questionar o montante de recursos que foram investidos. Sem aproveitar os
pontos de vista das partes interessadas para aprimorar o projeto, a politica nao conseguiu
entregar o impacto almejado. O preco da energia no pais aumentou, entre outros motivos,
porque a capacidade de geracao foi superestimada.
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3 AVALIANDO CONFIANCA E SUPORTE

Para cada um dos trés elementos que constituem confianca e suporte, algumas definicoes
objetivas podem ser utilizadas para avalia-los como insuficiente, razoavel, bom ou 6timo. Nos
quadros 1, 2 e 3, apresentamos o significado de cada uma dessas classificagoes. A metodologia
proposta auxilia o gestor a fazer uma avaliacao do nivel de confianca e de suporte que uma
politica tem em cada elemento. Apos a avaliagao, recomenda-se que o gestor elabore um
plano de acao para enderecar cada um dos desafios encontrados e acompanhe a evolucao
de cada um dos elementos para garantir o sucesso almejado com a politica publica.

O elemento confianca publica envolve tanto a aprovacao da politica quanto a
confianca nas instituicoes designadas para leva-la a cabo. As principais fontes de infor-
macao para avaliacao sao consultas a populacao, pesquisas de opinido e resultados de
eleicoes. Quanto maior o detalhe das pesquisas, como distribuicao por regioes, renda e
idade, maior a capacidade de se desenvolver um plano de acao eficiente para atender
0S pontos necessarios.

QUADRO 1
Confianca publica

Insuficiente Desaprovagéo e desconfianca publicas importantes em relacdo a politica.

Razoavel 0O publico ndo aprova nem desaprova, ndo confia nem desconfia da politica.

Bom Em geral, o ptiblico aprova e confia na politica.

Otimo Forte aprovagao e confianca publica na politica.

Ja a avaliacao do envolvimento dos interessados parte da identificacao de quais sao
as partes interessadas, como elas se posicionam em relagao a politica e qual seu grau de
relevancia para impactar o resultado esperado. Evidéncias de participacao das partes inte-
ressadas na elaboracao da politica também somam pontos nesse quesito.

QUADRO 2
Envolvimento dos interessados

Insuficiente A maioria das partes interessadas se opde.

Razoavel Apoio timido de algumas das partes interessadas.

Bom Apoio concreto da maioria das partes interessadas.

Otimo Apoio concreto das mais relevantes partes interessadas.

O compromisso politico parte de uma avaliacao do ambiente politico, incluindo a identi-
ficacao das principais liderancgas politicas e seus posicionamentos. Além disso, é importante
avaliar se a politica € uma prioridade para liderancas politicas, tanto defensoras quanto
opositoras da proposta. As fontes de informagao para avaliagao podem incluir discursos
politicos, declaracdes de partidos politicos e opinides de atores politicos na midia.
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QUADRO 3
Compromisso politico

\[o)c]

Insuficiente Atores politicos importantes se opdem de forma ativa.

Razodvel Apoio timido de alguns atores politicos.

Bom Apoio concreto da maioria dos atores politicos.

Otimo Forte apoio em todo o espectro politico.

Abaixo, sugerimos a utilizacao de uma ficha de acompanhamento da confianca e do su-
porte da politica. Os espacos vazios devem ser preenchidos com as notas da autoavaliacao,
e arealizacao de reavaliacdes periddicas deve se tornar um habito. Recomenda-se que seja
elaborado um calendario de reavaliacoes para cada politica especifica.

Ficha de acompanhamento da confianca e suporte (notas)

DEIE] Compromisso publico Envolvimento dos interessados Compromisso politico

Apos fazer a autoavaliacao, os resultados permitem visualizar quais dos trés elementos
possuem maiores deficiéncias. Com essa informacgao, é possivel elaborar um plano de acao
especifico para reverter a situagao naquele elemento. A seguir, estao listadas algumas solu-
¢oes que podem compor os planos de agao de uma estratégia de construgao de confianca.

4 SOLUCOES PARA FALTA DE CONFIANCA E SUPORTE

O objetivo & demonstrar como os gestores e os técnicos podem utilizar novas tecnologias,
muitas das quais com custos muito reduzidos, para garantir o sucesso de suas politicas. Este
capitulo nao se propoe a fazer uma lista exaustiva com todas as solucoes disponiveis, mas
sim a sugerir ideias utilizadas com bons resultados ao redor do mundo, para inspirar os for-
muladores de politicas publicas. Para a confianca e o suporte, as solucdes propostas estao
agrupadas em trés categorias: as consultas publicas, as estratégias de comunicacao e as
estratégias de colaboracao coletiva (crowdsourcing).

4.1 Consultas publicas

Sao acoes em que o governo busca informacoes e opinides sobre politicas — antes, durante
ou depois de sua implementacao — para informar seu desenho e auxiliar na tomada de
decisoes. Elas visam melhorar a efetividade e a eficiéncia da politica publica ao maximizar
a informacao disponivel sobre evidéncias, preocupacoes e implicacoes, por meio do envol-
vimento de partes interessadas, liderancas politicas e o publico. Consultas publicas sao de
particular potencial para a elaboracao de legislagcao e regulacao, além de servigos publicos.
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As consultas publicas podem ocorrer praticamente em qualquer estagio do ciclo da
politica publica, da definicao de objetivos, passando pelo desenho e formulacao, até aimple-
mentagao e a avaliagao. Em cada etapa, podem facilitar a identificacao de alternativas e as
consequéncias nao evidentes. Podem ser usadas como uma agao pontual ou, como ocorre
cada vez mais, como um dialogo continuo entre governo e partes interessadas.

As consultas publicas tém importante potencial para construir confianca publica, uma vez
gue uma consulta ampla, que realmente incorpore contribuicdes na formulacao de politicas,
demonstra que o governo esta comprometido em acessar qualquer informacao que possa
guiar suas politicas e também aberto a apreciacao do publico. Isso serve para fortalecer
a confianca da populacao nos méritos da politica e também no seu desenho. Além disso,
guando a consulta se torna uma pratica padrao, em vez de uma acao pontual, elaincrementa
a confianga nao somente em politicas especificas, mas também na competéncia geral do
governo ou da instituigcao.

As consultas publicas também influenciam fortemente o engajamento dos interessados
e 0 compromisso politico. Publicar a agenda e o desenho de politicas em formulacao propor-
ciona aos interessados e as liderancas politicas uma oportunidade de estuda-las com proprie-
dade, avaliar as consequéncias e influenciar a tomada de decisao, reduzindo o potencial de
oposicoes infundadas. Uma abordagem transparente e aberta como essa também garante
as partes interessadas e as liderancas politicas mostrar que as alternativas e a viabilidade
da iniciativa foram consideradas, consequentemente facilitando a confianca na justificacao
e na sensatez da politica, ainda que eles parcialmente discordem dela.

4.2 Comunicacao e dados abertos

A comunicagao com o publico é uma forma de demonstrar a transparéncia do governo.
Envolve planejar a divulgacao de informagdes tanto em canais oficiais (diario oficial, sites
de ministérios, eventos de divulgacdo) quanto por meio da midia. E importante que haja
comunicacao clara do esquema légico que inspira a formulacao da politica, o problema que
ela visa resolver, qual a solugao proposta, quem sera afetado pela politica e de que maneira.
A comunicacao com o publico, com as partes interessadas e com as liderangas politicas em
todas as etapas do ciclo da politica, da elaboracao a prestacao de contas, contribui muito
para a confianca da populacao. Comunicar rapidamente conquistas de curto prazo pode
significar aumento de confianca na politica e, por consequéncia, maior apoio da populagao
em geral. Pode-se elaborar um plano de divulgagao de resultados em um calendario de trés,
seis, doze e dezoito meses, por exemplo.

Outro elemento importante de comunicacao é a prestacao de contas, por meio da
politica de dados abertos. Dados abertos se referem a quando o governo, proativamente,
prové acesso a dados da conducao de seu trabalho ou a qualquer dado que pode ser de
interesse publico, de maneira gratuita e rapida. Dados abertos essencialmente melhoram
a efetividade e accountability do governo, ao informar periodicamente o publico sobre as
suas acoes e 0s seus respectivos resultados, e ao facilitar a avaliagao dos resultados pelos
cidadaos, pela midia e pela sociedade civil.
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Uma boa comunicacao permite reforgar todos os elementos de confianga e suporte.
A transparéncia é essencial para sustentar a confianca da populagao de que o governo age
genuinamente pelo interesse publico e em sincronia com os planos propostos, baseados na
avaliacao da midia e da sociedade civil. Além disso, diminui as possibilidades e a preocupa-
¢ao com corrupgao, injustica e negligéncia. Uma comunicacao continua dos dados e agoes
governamentais facilita a confianca na sua competéncia para honrar seus compromissos.

A comunicacao e os dados abertos também contribuem para o envolvimento dos in-
teressados, pois 0s esclarecimentos sobre a necessidade da politica e a possibilidade de
acessar informacoes relevantes na fonte mitigam as oposicdes oriundas de desinformacao
€ angariam maior participacao e apoio a politica.

O compromisso politico também pode ser influenciado, uma vez que uma melhor co-
municac¢ao dos resultados altera o calculo politico, ja que compromissos podem ser mais
facilmente avaliados ante resultados reais, incentivando as liderancas politicas a inovarem e
apoiarem politicas focadas em resultados.

4.3 Colaboracao coletiva

Colaboracgao coletiva € a iniciativa do governo de permitir que cidadaos influenciem poli-
ticas publicas ao compartilhar ideias e opinides on-line ou ao completar pequenas tarefas
que subsidiam decisoes e acoes governamentais. Exemplos exitosos de colaboracao de
tarefas sao aplicativos que permitem a populacao tirar fotos e informar aos governos locais
problemas em uma cidade — por exemplo, buracos em uma rua; plataformas que permitem
cidadaos prover ideias de novas politicas ou de alocacao de recursos. No Brasil, diversas
prefeituras estao usando a colaboracgao coletiva para o aprimoramento da gestao, a partir
do recebimento de pleitos dos cidadaos e do acompanhamento dos problemas das cidades
por meio de aplicativos de celular.?

A colaboracao coletiva visa aproveitar informacao, conhecimento, experiéncias e ta-
lentos dos individuos para o desenho e a implementacao de politicas publicas. Desse modo,
permite que as pessoas moldem a agenda publica e levem suas contribuicoes aos processos
democraticos de maneira continua, e nao apenas em época de eleicdes. Logo, ela facilita
o0 empoderamento da populacao ao expandir o ativismo além do campo tradicional das
atividades de militancia e lobbying e ao permitir que individuos se engajem com o governo,
sem representantes intermediarios. Ainda que nao seja uma ideia nova, novas tecnologias
e acesso crescente diminuiram dramaticamente os custos de comunicacao e de transacao,
permitindo que praticamente qualquer pessoa possa participar on-line.

A colaboracao coletiva pode ter impacto importante sobre a confianca publica, ja que o
elevado engajamento no processo politico fortalece o sentimento de apropriacao da popula-
¢ao sobre os resultados das politicas, o que reforca sua confianca nos esforcos do governo.
Além disso, uma relacao mais estreita entre a agenda do governo e as prioridades dos
cidadaos fomenta a confianga de que o governo trabalha genuinamente para promover o
interesse coletivo.

2. Exemplos s&o Blumenau (SC), Porto Alegre (RS), Bady Bassit (SP), Teresina (PI), entre outros.
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5 FAZENDO UM PLANO DE ACAO PARA CONSTRUIR LEGITIMIDADE

Quando ja se conhecem as principais deficiéncias de confianca e suporte da politica, por
meio da autoavaliagao, e também se conhecem as ferramentas para aperfeicoa-las, pode-se
elaborar um plano de agao para elevar a confianca e o suporte. A tabela a seguir tem como
objetivo elencar os trés elementos de pior desempenho na autoavaliacao e detalhar acoes
que podem ser tomadas para superar fraquezas e manter pontos fortes.

Acdes que podem ser tomadas

Elemento : Acdes planejadas : Responsavel

6 ANALISE DA CONFIANCA E DO SUPORTE

Uma estratégia de confiancga e suporte robusta deve enderecar os anseios e os interesses de
cada um dos grupos identificados como relevantes: a populacao como um todo; os agentes
diretamente interessados; e a lideranca politica. Deve também se preocupar em realizar
avaliacoes periodicas e melhorias continuas.

A construcao da confianca de uma politica publica, muitas vezes, é deixada para o
Legislativo ou pensada apenas nos estagios tardios do ciclo de formulacao-implementacao.
As boas praticas, entretanto, mostram que é importante incorporar a construcao de confianca
e suporte ao processo desde o inicio, no desenho e em todas as fases de uma politica publica.

Em diversos ritmos e formatos, ouvir, engajar e comunicar sao partes essenciais de
qualquer estratégia de criacao de confianca e suporte. Com isso, espera-se que os gestores
e os técnicos envolvidos considerem os trés elementos anteriormente descritos, de forma
ativa e com criatividade, para garantir politicas publicas que tenham sucesso e efetivamente
transformem a realidade conforme os seus objetivos.

No exemplo de expansao da politica de reducao da aliquota de contribuicao previdenciaria,
aindicacao tao clara dos partidos politicos que apoiam a medida, como feito explicitamente
no boxe B.1, poderia dar margem para desenharmos um eventual problema de implemen-
tacao da politica caso a oposicao nao a apoiasse. Isso seria uma possivel fragilidade a ser
considerada pelos gestores e técnicos envolvidos. E claro que isso é comum a todo tipo de
politica publica e poderia ser indicado na ficha de acompanhamento de confianca e suporte.
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E CONTROLE'

1 INTRODUCAO

O processo de monitoramento e avaliagcao de politicas publicas gera a informacao necessaria
para verificar desempenho de politicas, permitindo realizar ajustes ao longo de sua execugao.
O controle possibilita que as agdes e as diretrizes estabelecidas pelas politicas caminhem
de fato de acordo com o esperado, havendo espacos e oportunidades para que os desvios
e as inconformidades sejam detectados rapidamente.

Por monitoramento entende-se o exame continuo dos processos, produtos, resultados
e impactos das acoes realizadas. Trata-se de informacao mais simples e imediata sobre a
operacao e os efeitos da politica. A avaliacao envolve julgamento, atribuicao de valor e men-
suracao da politica, no sentido de melhorar seus processos de tomada de decisao e ajustar
as linhas de intervencao. Trata-se de informacao mais aprofundada e detalhada sobre o
funcionamento e os efeitos da politica.

Tanto o monitoramento quanto a avaliacao sao funcoes de gestao indispensaveis que
ajudam a fortalecer o planejamento dos programas e a melhorar a efetividade das agdes. Em
apoio ao planejamento da politica, a avaliagao e o monitoramento sao atividades continuas e
integradas, de forma a: j) medir continuadamente; ii) comparar o resultado obtido e o previs-
to; e iii) tomar decisdes sobre medidas corretivas que reduzam falhas e elevem a eficiéncia.

O controle se refere aos mecanismos implantados para verificar se a realizagao das acoes
de uma determinada politica nao se desvia dos objetivos ou das normas e principios que a
regem. Esses mecanismos pressupoem “examinar se a atividade governamental atendeu a
finalidade publica, a legislagao e aos principios basicos aplicaveis ao setor publico” (CGU,
2012, p. 16), de forma perene ao longo da execucao da politica publica. Nesse sentido, as
politicas publicas deverao dispor de:

« um sistema de monitoramento baseado em indicadores: i) de natureza econémico-
-financeira, social, ambiental; ii) de gestao do fluxo de implementacao (insumo,
processo, produto, resultado e impacto); e iii) de avaliacao de desempenho (econo-
micidade, eficiéncia, eficacia e efetividade);

* um sistema de avaliagcao que estabeleca critérios para avaliagao da politica/programa,
como equidade, satisfacao do usuario, sustentabilidade, custo-beneficio, eficiéncia,
eficacia etc.; e

1. Este capitulo foi elaborado em parceria com o Centro de Aprendizagem em Avaliacdo e Resultados para o Brasil e a Africa Luséfona da Fundacio
Getulio Vargas (Clear/FGV).
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* um sistema de controle com mecanismos internos e externos que permitam verificar
e validar se as acoes implementadas estao em linha com os objetivos e as regras
estabelecidas pela politica.

A implementacao desses sistemas deve incluir um cronograma de atividades de moni-
toramento e avaliacao, com dimensionamento de custos e responsabilidades, prevendo os
diversos instrumentos de monitoramento e avaliacao que serao utilizados. Também deve
demonstrar que havera mecanismos de autocontrole da politica — por exemplo, com atribui-
¢coes de responsabilidades e incentivos que levem as acdes e os agentes a agirem de acordo
com o esperado, bem como de controle social, com canais de recebimento de criticas e de
denuncias das irregularidades encontradas pelos cidadaos e com transparéncia e publicacao
das informacodes e dos dados da politica publica.

2 MONITORAMENTO

O plano de monitoramento da politica proposta deve ser desenvolvido a partir do modelo
l6gico e dos indicadores apresentados anteriormente, no capitulo de implementacao. O
modelo l6gico determina onde o programa esta querendo chegar e quais objetivos pretende
atingir em termos de insumos, atividades, produtos, resultados e impactos. Os indicadores
correspondentes a cada fase representam as medidas a serem utilizadas para acompanhar
0 progresso na direcao do alcance dos objetivos e metas.

Na elaboracao do plano de monitoramento, para cada indicador, deve-se especificar: i)
a fase do modelo l6gico a qual o indicador esta associado; i) a descricao do indicador; iii) a
frequéncia da coleta; iv) o 6rgao responsavel pela coleta; v) o valor de linha de base sempre
gue pertinente; vi) a meta para o periodo em questao; e vii) o valor realizado para o periodo.

Para o plano de avaliacao, devem ser detalhadas quais analises sao planejadas apés a
implementagao do programa, e as perguntas a serem respondidas devem se basear também
no modelo logico. Este plano consiste em especificar a pergunta a ser respondida por cada
avaliacao, o método a ser utilizado, os principais indicadores, a fonte de dados e o 6rgao res-
ponsavel pela analise dos dados. Uma avaliagao ex post pode utilizar metodologias distintas.
No anexo deste capitulo sao apresentadas sugestoes de estrutura para a elaboracao de planos
de monitoramento e de avaliagao.

Além do plano genérico de avaliacao, sempre que possivel, deve-se apresentar também
o desenho das consideragdes propostas com o maximo de detalhe possivel. Desse modo,
de forma nao exaustiva, apresentam-se a seguir ferramentas que auxiliam no desenho e na
execuc¢ao de sistemas de monitoramento e avaliagao.

2.1 Estudos

Os estudos — sejam eles abrangentes e interdisciplinares ou pesquisas pontuais — devem
gerar informagao sobre as mudancgas promovidas pela politica. Eles podem ser preliminares,
para estabelecer comparacoes e determinar marcos para 0 monitoramento, ou avaliativos,
para verificar a efetividade da politica. Nesse caso, € mensurado o que esta sendo feito em
termos de resultados efetivos, de forma quantitativa e qualitativa, verificando-se as diferentes
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dimensodes de um programa, projeto ou politica. Nesse sentido, a avaliagao constitui um estudo
de dados por meio de pesquisas aplicadas, cujos resultados servem ao mesmo tempo como
instrumento de melhoria da gestao e accountability da politica, permitindo que os resultados
de investimentos publicos sejam julgados com base em evidéncias estruturadas, observadas
e analisadas. Podem ser contratados por meio de consultorias ou realizados internamente
pelo 6rgao gestor da politica.

2.2 Pesquisas de opiniao

Sao realizadas por meio da aplicacao de questionarios aos atores envolvidos, incluindo, se
possivel, os beneficiarios, de forma a monitorar e avaliar a execug¢ao da politica. A titulo de
exemplo, temos a pesquisa de opiniao realizada no ambito do Sistema de Monitoramento e
Avaliacao da Rede do Sistema Nacional de Emprego. Fruto da cooperacgao entre o Ministério
do Trabalho e a Universidade Federal do Ceara, o projeto envolveu a analise descritiva de
dados do monitoramento realizado entre 2013 e 2014, que trouxe informacoes das avaliagdes
dos usuarios da intermediacao da mao de obra (IMO), beneficiarios do seguro-desemprego
(SD) e empregadores usuarios do Sistema Nacional de Emprego (Sine). A pesquisa abordou
uma série de questoes, como os motivos da busca dos servicos e sugestdes para melhorar
0 apoio do Sine para o trabalhador conseguir emprego.

Outro exemplo é a Pesquisa de Opiniao e-SUS da Atencao Basica. Estainiciativa coleta,
em sitio eletrénico especifico,? sugestdes dos usuarios do Sistema Unico de Saude (SUS)
relativas a diversos topicos, como relatorio eletronico do cidadao, coleta de dados simplificada
e Sistema de Informacao em Saude para a Atencao Basica (Sisab).

2.3 Gestao do conhecimento: construcdo de espacos de revisao e reflexao conjunta
da equipe
O processo de gestao do conhecimento deve representar uma oportunidade para os parti-
cipantes de projetos apropriarem-se das licoes aprendidas até aquele momento, de modo a
influir na definicdo de novos passos. E importante garantir que o olhar critico sobre o que foi
realizado tenha, nesses processos, sentido positivo e propositivo.

Participam do processo os atores-chave do projeto. A coordenacao deve tornar disponi-
vel ao grupo as informacoes sobre o que foi realizado (atividades e financas) até o momento
da revisao e reflexao. O método para se chegar ao processo de revisao e reflexao consiste,
basicamente, na retomada do plano anual de trabalho. Os debates devem ser orientados
para verificar o seguinte: i) onde estamos, ou seja, a identificacao dos avancos e dos limites
do projeto; ii) como estamos, que constitui a leitura das relagcoes de poder nas quais o pro-
jeto esta inserido, quais sao e como estao os aliados e adversarios em relacao ao projeto; e
iii) o que fazer para avancar, ou seja, quais 0s encaminhamentos necessarios com vistas a
potencializar os avancos e superar os limites (Millikan, 2004).

O interesse esta no conhecimento individual e pessoal, baseado em conclusbées nao
objetivas, como também as subjetivas e intuitivas, de dificil transmissao e que se multiplica

2. Disponivel em: <https://goo.gl/t9nhDn>.
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quanto mais é utilizado. Neste sentido, um diagndstico de problemas, por exemplo, cons-
titui um mapeamento de lacunas de conhecimento. O plano do projeto estabelece uma
declaracao de intengcdes do conhecimento a ser gerado ou o conhecimento existente a ser
complementado, e o sistema de monitoramento e avaliagao permite a sistematizacao e a
transferéncia efetivas desse conhecimento, além de envolver a maximizagao dos impactos
positivos gerados.

2.4 Metodologias participativas

Metodologias e técnicas participativas estao baseadas no dialogo com os executores e os
beneficiarios das politicas publicas, numa abordagem orientada para a aprendizagem, a
reflexao e o aprimoramento das acdes planejadas. Como forma de dinamizar o processo,
devem ser desenvolvidas técnicas como a construcao coletiva de diagramas e mapas, 0 uso
de imagens, visitas de campo e dramatizagao, que podem contribuir para ampliar a participa-
cao. Como pontos positivos das metodologias participativas, estao: i) maior dinamismo, com
um dialogo permanente sobre estratégias, atividades e adaptacao dos planos de trabalho,
guando necessario; ii) aprendizado social e maior conhecimento da politica pela sociedade;
iii) verificacao de resultados inesperados que naturalmente se agregam a grande parte dos
projetos envolvidos na politica; e iv) geracao de informacgao qualitativa, passivel de ser com-
partilhada com outros projetos (Millikan, 2004).

3 CONTROLE SOCIAL

Além do trabalho interno da administracao publica de acompanhar e avaliar a atuacao de
suas politicas, a sociedade tem um papel importante quanto a fiscalizacao da correta gestao
dos recursos publicos e da conduta de seus gestores, auxiliando o proprio Estado quanto a
sua atuacao e alcance do bem-estar social.

O cidadao passa a ser corresponsavel de direitos e deveres, por almejar que o Estado
atinja resultados eficientes e eficazes na conduta do negécio publico e objetive uma socie-
dade cada vez mais justa, solidaria e desenvolvida em questdes sociais.

Para isso, é fundamental que haja transparéncia das informacoes das politicas e seus
atores, bem como um canal aberto de comunicacao entre gestores e sociedade. Temos,
como exemplos destes canais, portais da transparéncia e o Sistema Eletronico do Servico de
Informacoes ao Cidadao (e-SIC) para solicitacao de informacoes, relatorios de gestao publi-
cados e acessiveis, bem como demonstrativos contabeis, quando cabiveis. Temos também
ouvidorias em 6rgaos e/ou entes publicos, conselhos de politicas publicas, comités tematicos
da sociedade promovendo encontros sobre diversos assuntos relacionados com politicas
publicas, em nivel municipal, estadual, regional e nacional, grupos organizados da sociedade
civil que preparam eventos em que tratam da gestao publica, carga tributaria e aplicacao dos
recursos publicos, organizagcoes nao governamentais que fiscalizam as atividades politicas
dos atores politicos em todos os entes governamentais, entre outros.
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3.1 Participacao social

A participacao social constitui um importante mecanismo de controle das politicas publicas.
Materializada principalmente por meio de conselhos e de parcerias, requer, entretanto, uma
maior instrumentalizagcao por parte do poder publico para que possa ser efetiva.

Essa instrumentalizacao, além do fornecimento de infraestrutura fisica, deve prever
oportunidades de capacitagao, de interacao com o gestor da politica e de acesso a dados
que permitam o acompanhamento dos resultados da politica proposta.

A politica publica a ser apresentada deve ainda prever mecanismos de fomento a
mobilizagao dos setores representados, evitando a captura dos espacos participativos por
interesses privados ou corporativos (Silva, Jaccoud e Beghin, 2005), e estabelecer regras
claras que definam a responsabilidade de cada um dos atores envolvidos na sua execugao.

3.2 Transparéncia/governo eletrdnico

O governo eletrénico vem sendo apontado por estudiosos da administracao publica como o
instrumento com maior potencial para elevar a eficiéncia governamental no Brasil (Abrucio,
2007). Ele consiste em um importante mecanismo de controle, que, por meio da utilizacao de
tecnologias da informacao, visa a estreitar a relagao entre governo e sociedade, viabilizando,
inclusive, a participacao social.

Entre as possiveis ferramentas recomendadas nesse contexto encontram-se exposicao
de banco de dados, a exemplo do Portal da Transparéncia, do governo federal, féruns na in-
ternet, aplicativos para telefonia moével que permitam o envio de denuncias, fotografias etc.,
telefones de servigo, como canais de denuncia e de esclarecimento de duvidas, e até o uso
de redes sociais. Além disso, deve haver investimento na divulgacao desses instrumentos
para que a populagao os conheca e possa utiliza-los de forma a contribuir para o alcance
dos resultados pretendidos pela politica publica.

Orgaos de controle interno e externo - além do Ministério Publico, defensorias e pro-
curadorias — devem ser considerados como parceiros e envolvidos desde os processos de
formulacdo. A medida que se mostrem interessados, podem contribuir com sua especializacao
para a criacao de mecanismos de transparéncia e controle e também para orientar a mon-
tagem de sistemas de monitoramento que produzam informacdes gerenciais essenciais. Ha
inumeros casos de politicas em que o papel desses 6rgaos nao se restringiu a fiscalizagao,
tendo eles auxiliado na busca de solu¢des para a melhoria da governanca e da gestao.

4 FORTALECIMENTO DA REGULACAO E SUPERVISAO

Na execucao de politicas publicas, nao raramente, ha tarefas que anteriormente eram
realizadas pelo Estado, mas que, por uma série de fatores, passaram a ser desempenhadas
pelo setor privado. Nesses casos, é imperioso que ocorra a adequada regulacao dos servigos
publicos, com o estabelecimento claro de tarefas e reponsabilidades e a apropriada supervi-
sdo estatal. E preciso ter marcos e aparatos regulatérios que funcionem a contento. Regular
bem, é bom ressaltar, significa ndo sé garantir o carater publico dos servicos, mas também
a sua qualidade (Abrucio, 2007).
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5 ARTICULACAO ENTRE PROGRAMAS SOCIAIS

Sempre que for possivel, nos casos em que as politicas forem dirigidas a um mesmo publico-
-alvo, recomenda-se a articulagcao entre essas politicas, de forma a aproveitar ao maximo
as estruturas ja criadas, a exemplo de bancos de dados, sistemas e equipes de especialistas
para visitas in loco, evitando, dessa forma, retrabalho ou dificuldades decorrentes de falta
de comunicacao.

6 AUDITORIA E FISCALIZACAO

As acodes de auditoria e fiscalizacao analisam as politicas publicas, bem como apuram o cor-
reto uso dos recursos publicos. Dessa forma, permitem a verificacao desde a conformidade
a normas até o desempenho das politicas. A avaliacao de conformidade verifica se recursos
financeiros, humanos ou de infraestrutura foram geridos de forma condizente as normas
gue regulam o seu uso; ja a de desempenho mede a eficiéncia, a eficacia e a efetividade da
politica. As auditorias e as fiscalizagc6es sao realizadas pelas controladorias (controle interno)
e pelos tribunais de contas (controle externo).
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APENDICE

QUADRO A.1
Sugestdo de estrutura para o plano de monitoramento

Plano de monitoramento
Fase correspondente do marco ldgico Realizado

Insumos Valor de

Indicador ' ou Produtos : Resultados : Impactos linha de AR

coleta

Responsavel
i atividades : i i i base i i i i i i i i pelacoleta

Nota: ' A metodologia de calculo do indicador deve ser de fécil acesso, de modo a permitir tanto uma melhor compreensao sobre o objetivo do indicador utilizado quanto
que se possa replicar o resultado apurado pelo gestor.

QUADROA.2
Sugestdo de estrutura para o plano de avaliacdo

Plano de avaliagao

. Orgao responsavel pela
andlise de dados

Pergunta a ser respon- i Subperguntas a serem

dida pela avaliagio respondidas Metodologia Principais indicadores Fonte de dados
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MENSURACAO DO RETORNO ECONOMICO

E SOCIAL

1 INTRODUCAO

E de suma importancia que o formulador de politica publica demonstre que analisou os
custos e os beneficios da sua proposta, mostrando que, do ponto de vista econémico e
social, os beneficios superam os custos. E claro que o formulador tera de realizar um enorme
esforco com esse exercicio por se tratar de uma analise ex ante, em que tera que fazer diversas
hipéteses, principalmente, para mensurar os beneficios.

Uma abordagem classica e bastante conhecida é a analise de custo-beneficio. Todavia,
existem outras metodologias que poderao ser utilizadas pelo formulador. O fundamental
€ que seja construido um indicador para evidenciar que o retorno esperado é positivo,
justificando os custos da politica publica.

2 CONTEXTO INSTITUCIONAL

Em ambiente de elaboracao e proposicao de politicas publicas, isto é, em fase ex ante, uma
vez identificada a necessidade ou a demanda de certo grupo social ou politico, é preciso
definir o escopo e a abrangéncia destas politicas tendo em vista os cidadaos atendidos, os
recursos alocados e a temporalidade de sua aplicagao.

Todas essas acoes e atividades voltadas para a validagao de uma dada politica publica
(policy) constituem, per se, uma funcao da politica em sentido amplo (politics): ora porque
demandas sao apresentadas por grupos sociais a esferas decisorias e deliberativas politi-
cas (parlamentos e instancias executivas de governo), ora porque os analistas (gestores
governamentais) da demanda e propositores de um desenho de politica sao acionados por
um corpo politico superior. Neste sentido, quaisquer esforcos de mensuragao de provaveis
calculos de retorno econémico e social guardam referéncia e proximidade com este ambiente
de validacao politica (politics) da politica publica (policy).

Uma tarefa relevante, para efeito deste guia, é o delineamento e a proposicao de
caminhos, rotinas e praticas de validacao que atendam ao objetivo de tornar transparentes
e disponiveis ao debate publico seus objetivos, beneficiarios e recursos mobilizados.

Os estudos mais recentes sobre o oficio da antevisao dos retornos esperados da poli-
tica publica tém considerado de maneira bem amadurecida duas dimensoes essenciais de
restricoes que recaem sobre esta atividade: as econémicas e as institucionais.
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2.1 Restricoes econdmicas

A teoria econdmica aborda, como regra, os problemas a que se propoe elucidar da seguinte
maneira: a melhor alocacao de recursos escassos é feita — em termos matematicos e praticos
- pela maximizacao de um objetivo sujeito a uma restricao (ou mais) de recursos. Regra geral,
a principal restricao é dada pelo nivel do orcamento governamental em cada periodo fiscal.

Para elaboradores de politicas — ndao necessariamente economistas —, essa nao é uma
abordagem de facil aceitacao, pois tende a encurtar as opcoes de formato de politicas e a
sugerir limites intransponiveis para a atuacao em ambiente democratico, sugerindo, muitas
vezes, que “nao ha alternativas”.

O melhor procedimento analitico para sair desse ambiente de falta de alternativas é
considerar a existéncia de uma relacao entre restricoes de recursos — efetivamente
constatadas — e conflitos de escolha (trade-offs) ou resultados alternativos decorrentes.

Neste sentido, trés questdes podem ser levantadas para efeitos de problematizagao:
* arestricao é muito rigida, ou é possivel realizar mais de qualquer coisa?

» qual é o custo de se proceder a um relaxamento da restricao?

« dada uma restricao obrigatoria, qual é o seu trade-off 6timo?

A avaliacao dessas alternativas permitira ao planejador conceber saidas a restri¢cao prin-
cipal e sugerir formatos alternativos de politica condizentes com os limites a que esta sujeito.

O planejador em busca de alternativas, por exemplo, podera avaliar possibilidades tanto
do lado das receitas governamentais quanto das despesas. No primeiro caso, uma reforma
tributaria que torne maior a eficiéncia na coleta de impostos poderia aumentar a receita sem
elevar a carga tributaria. No segundo, uma reorganizacao das atividades governamentais
poderia eliminar duplicidade de gastos e desperdicios, visando a uma provisao maior de
servicos por um custo igual ou inferior.

2.2 Restricoes institucionais

Além das limitacoes proprias da capacidade orcamentaria para a realizacao da politica publica,
o planejador devera ser capaz de incorporar em seu trabalho de analise e proposi¢ao ex ante
as restricoes relacionadas as capacidades institucionais existentes para levar adiante a politica
em referéncia. Tem sido muito comum que avaliagdes prematuras ou muito positivas acerca
das capacidades das organizacoes executivas governamentais levem a resultados aquém do
esperado, podendo até mesmo dar vazao a criticas severas e inviabilizar a politica nascente.

Um ponto relevante das capacidades institucionais tem a ver com relagoes federativas,
0 que, no caso brasileiro, € muito sensivel. Determinadas politicas tendem a ser mais (ou
menos) exitosas se contarem com relagoes bem (ou mal) ajustadas entre o governo central
€ 0S governos subnacionais.

A explicitacao dessas dimensoes estruturais (econémicas e institucionais) das restri-
¢oes mais comuns que recaem sobre as politicas publicas tem o objetivo de alertar para
consideracoes que devem ser feitas quando da mensuragao do esperado retorno econdmico
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e social da politica que esta sendo proposta: de um lado, o retorno esperado/desejado deve
ser qualificado de acordo com as restrigoes de recursos com as quais a politica se defronta
e, de outro, ele pode nao ser de interesse exclusivo do governo central, mas incluir também
as expectativas de atuacao dos governos subnacionais envolvidos.

Por sua facilidade de operacionalizacao ou por estarem bastante disseminadas entre
gestores publicos, algumas técnicas ou abordagens de avaliagcao do retorno esperado em
politicas publicas sao mais frequentemente utilizadas. Algumas delas serao apresentadas e
brevemente discutidas na proxima secao.

3 ANALISE DE CUSTO-BENEFICIO

Um fluxo de trabalho usual na analise de custo-beneficio (ACB) compreende: i) definicao de
custos e beneficios relevantes; ii) selecao de programas alternativos; iii) catalogacao e previ-
sao quantitativa dos impactos; iv) monetizacao de custos e beneficios; v) desconto e célculo
do valor presente liquido do programa; e vi) analise de sensibilidade. Apos estas etapas, o
gestor deve ser capaz de decidir entre uma das alternativas analisadas.

A partir da definicao de custos e beneficios, estabelecem-se os favorecidos do progra-
ma a ser adotado. Isso porque um programa desenvolvido localmente, por exemplo, pode
ter repercussoes que resultem em beneficio para individuos que estao além da cobertura
prevista inicialmente pelo programa.

No processo de decisao, € importante o gestor comparar as diferentes alternativas a
disposicao, listando-as, pois um determinado objetivo pode ser atingido a partir de variados
desenhos, os quais podem ter distintas implicacdes com relacdo a custos e beneficios. E o
que sera apresentado a seguir.

A fim de que sejam comparaveis o0s custos e os beneficios de diferentes alternativas para
uma correta ACB, é de fundamental importancia a identificacao e a monetizacao dos itens
estabelecidos como relevantes. A monetizacao deve levar em conta precos de mercado que
reflitam custos de oportunidade relevantes, isto &, o uso alternativo que se poderia fazer dos
recursos a serem empregados. Com relacao aos custos do programa, o ideal é a inclusao
daqueles sobre os quais ainda se pode ter influéncia, ou seja, os custos irrecuperaveis nao
sao incluidos.

Passo 1 — Identificacdo de custos e beneficios envolvidos

Nem sempre é possivel se chegar a uma identificacao completa dos fatores arregimenta-
veis para a politica ou o programa a que se quer proceder. Entretanto, essa dificuldade nao
deve ser tomada como desestimulo. O papel do analista de politica é chegar o mais proximo
possivel da identificacao dos fatores sobre os quais vai atuar. Quer a politica requeira a
realizacao de gastos (custos) em fatores estritamente econémicos de mais facil mensuracao,
quer venha a demandar também a adocao de arranjos institucionais ou gerenciais nem sempre
imediatamente mensuraveis, os gastos envolvidos para a efetivacao dos dois tipos de esforcos
devem ser aproximados.
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Neste sentido, a qualificacao padrao de gastos com referéncia a destinacao especifica
em natureza fixa — como prédios e equipamentos — e variavel - como insumos/equipamentos
gue decorrem da escala da politica/programa e do seu estagio de maturacao — passa a ser
de grande utilidade.

FIGURA 1
Identificacdo dos fatores objeto de gasto e beneficio da politica

Ganho total
previsto

Ganho total
previsto

Resultados liquidos
provaveis entre
gastos realizados

e beneficios obtidos

Beneficios

1. Fixo (construcao: 1. Melhorias advindas
prédios, equipamentos, da aplicacao de recursos
ma&o de obra etc.) em gastos fixos

2. Variavel(manutencao: 2. Melhorias advindas

insumos, mao de obra ea Efpilissge d.(,a recursos
em gastos variavels
eventual etc.)

Custos/beneficios liquidos

(Gasto por pessoa, regido, (Beneficio por pessoa, (Ganho liquido por pessoa,
instituicao impactada etc.) regido, instituicdo impactada etc.) regido, instituicao impactada etc.)

Os custos geralmente sao compostos por itens de mais facil monetizagao, pois muitas
vezes envolvem recursos usualmente transacionados no mercado. Entretanto, monetizar
os beneficios gerados por um programa nem sempre é trivial. Em principio, a regra é que
um beneficio deve ser valorado, a menos que isso seja impraticavel, e, neste caso, todos os
beneficios, diretos ou indiretos, devem ser considerados. Quando um beneficio pode ser
medido em termos de quantidades para as quais se pode obter e atribuir valor monetario,
os precgos de mercado sao a referéncia para a monetizagao.

No entanto, para beneficios que tém impactos sobre dimensoes de saude, educacao e meio
ambiente, por exemplo, pode ser dificil atribuir valor monetario. Nesses casos, a monetizacao
envolve técnicas que tentam inferir o valor que os individuos atribuem a esses beneficios. Por
exemplo, a despoluicao de um rio beneficia uma comunidade em varias dimensoes. Nao é
claro quanto as pessoas pagariam para ter um rio limpo; entretanto, sabe-se que geralmente
elas estao dispostas a pagar mais por propriedades em regides onde ha rios limpos. Dessa
maneira, uma alternativa para tentar monetizar os beneficios de um programa de despoluicao
fluvial seria utilizar a variacao no valor do aluguel nas regioes afetadas.

Outra forma de superar essas dificuldades de avaliagcao de impactos é levar em
consideracao resultados (beneficios) gerados a partir de mortes evitadas, doencas reduzidas,
acidentes impedidos, congestao de trafego reduzida etc.
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Passo 2 — Sele¢do de um portfdlio de politicas/programas alternativos

De acordo com um determinado desenho ou proposta para uma politica ou programa
em que elementos de custo e beneficio foram reconhecidos, pode-se passar a etapa de
elaboracao/identificacao de politicas/programas alternativos.

Por exemplo, se a politica que esta sendo proposta é federal, entao, analises de possiveis
experiéncias internacionais e/ou subnacionais podem ser comparativamente pesquisadas.
Custos e beneficios potenciais devem ser avaliados levando-se em consideragao as devidas
especificidades existentes.

Passo 3 — Realizacdo da monetizacdo de todos os impactos previstos

O esforco nesta etapa é valorar os impactos nas unidades monetarias vigentes (no Brasil,
em reais). Recorrer a literatura especializada sobre o tema com experiéncias internacionais
consolidadas pode ser de grande valia.

Alguns exemplos ja em bastante uso referem-se, para politicas de mobilidade urbana, a
valor das horas poupadas (ou gastas) no transito; para politicas de saude, o valor por pessoa
da doenca evitada correspondendo ao custo médio realizado para o tratamento daquela
doenca etc.

Passo 4 — Desconto temporal para a obtencao do valor presente

Custos e beneficios que ocorrem em diferentes instantes do tempo devem ser descontados
para que seja possivel compara-los apropriadamente. Descontar neste contexto significa
expressar um fluxo de valores monetarios em termos de um montante equivalente em um
unico periodo do tempo. Um custo ou beneficio existente em um certo periodo t precisa
ser convertido para seu valor presente por meio da divisao por (1+ r)!, onde r é a taxa social
de desconto.

A ideia pode ser exposta de maneira mais clara por meio de um exemplo. Imagine que
um programa requer um investimento inicial e ap6s um ano comega a gerar beneficios que
ocorrerao ao longo de dez anos. Admita ainda que em cada ano o valor monetario atribuido
ao beneficio é de R$ 30 mil.

A ideia de desconto se baseia no fato de que os individuos valorizam bens e servicos
mais no presente que no futuro. Portanto, deve ser utilizada uma taxa de desconto, e uma
alternativa comum é o uso de uma taxa de juros real que reflita essa diferenca de maneira
apropriada. Isto &, supondo que seja indiferente uma pessoa receber entre R$ 100 hoje e R$
106 daqui a um ano, se nao houve inflacao, a taxa de juros real seria de 6% ao ano (a.a.) e
entao utilizariamos esse valor como taxa de desconto.

O calculo do valor presente (VP) do beneficio é entdao dado por:
VP = 30.000/1,06+30.000/[1,06) "2 +-:-+30.000/[[1,06) 10 = 220.803

O fluxo de R$ 30 mil a cada ano equivale entdo a R$ 220.803 no momento em que se
faz o investimento. Suponha um investimento inicial de R$ 100 mil para a implementacao
do programa e assuma que esse seja o unico custo relevante. O valor presente liquido do
programa entao sera dado pela diferenca entre o valor presente calculado para os beneficios
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e o investimento inicial, o que resulta em cerca de R$ 120 mil no exemplo. Note-se que neste
exemplo simplificado foram ignorados custos ao longo do periodo de operacao do programa.
Seria razoavel, no entanto, ter que considerar algum tipo de custo de manutencao. Neste
caso, os custos também deveriam ser descontados.

Passo 5 — Avaliagdo final da posicao liquida entre custos e beneficios

A proposicao é que, uma vez calculados os custos e os beneficios em termos de valor presente,
a diferenca entre as duas parcelas seja obtida. Como regra, quanto maior o valor presente
liquido (VPL) entre beneficios (VPB) vis-a-vis custos (VPC), isto é, VPL = VPB - VPC > 0,
melhor sera o resultado da politica ou do programa que esta sendo proposto.

Este exercicio podera ser feito para todas as alternativas possiveis do portfélio de poli-
ticas catalogado. A alternativa que apresentar o maior VPL devera ser considerada.

Passo 6 — Realizacao de uma analise de sensibilidade

Ao final da avaliacao de VPL, ainda podem surgir duvidas acerca da confiabilidade das
informacoes adotadas para mensuracao ora de custos e ora de beneficios, de sorte que sobre
o resultado final pairam incertezas. Alternativamente, surgem questoes sobre arranjos insti-
tucionais e/ou variaveis politicas nao inteiramente incorporadas na analise, mas que poderao
ter impactos sobre os resultados esperados. Em ambos os casos, analises posteriores devem
ser empreendidas com a incorporagao de novos dados e/ou de cenarios alternativos para
possiveis alteracoes de custos/beneficios no curso dos acontecimentos (como processos
inflacionarios, mudancas de governo, rupturas politicas e institucionais etc.).

Um ponto relevante na ACB ex ante é considerar como cada alternativa esta exposta a
incertezas e quais sao os potenciais impactos sobre custos e beneficios. Se a manutencao
de um programa depende de recursos suscetiveis a grandes variacoes de precos a depender
da conjuntura econémica, por exemplo, a analise deve ser feita para os diferentes cenarios
possiveis. O mesmo vale para os beneficios, cujos resultados observados podem depender
de condicdes especificas. E recomendavel ainda analisar como a deciséo entre diferentes
alternativas varia quando se utilizam diversas taxas de desconto. Em resumo, a analise de
sensibilidade deve ser capaz de expor como as variaveis relevantes para a decisao deveriam
variar de modo a inviabilizar a alternativa em questao.

Com todas as informacdes organizadas, espera-se que o gestor seja capaz de indicar
qual alternativa melhor atende aos propdsitos da politica publica. Por fim, é importante
salientar que os critérios de decisao a partir do resultado da ACB devem ser estabelecidos
previamente, evitando com isso a pratica de se estabelecerem critérios que direcionem a
decisao em favor de uma das alternativas.
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BOXE 1

Proposta de nova politica: criacdo de politica voltada a melhoria habitacional

Com base nas informacdes do capitulo 3, sabe-se que, em funcao das limitagdes orcamentarias do governo federal, o programa tera como meta
anual a oferta de beneficios a 85 mil familias no triénio 2017-2019, ou seja, serd beneficiado o total de 255 mil familias de uma populagéo-alvo
de 3,6 milhdes de familias, segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad) 2015.

As faixas minima, média e maxima para o beneficio concedido por familia sdo previstas em, respectivamente, R$ 1.645,88, R$ 5.000,00 e
R$ 8.048,18. Na tabela 1, foi calculado o valor minimo, médio e maximo para o conjunto das 85 mil familias-alvo do programa. Desse modo,
tem-se que a politica publica devera realizar um dispéndio que se situa entre o patamar minimo de R$ 140 milhGes/ano e maximo de R$ 684
milhdes. Para todo o triénio, os gastos minimo e maximo ficardo, respectivamente, em R$ 420 milhdes e R$ 2,0 bilhdes.

TABELA 1
Cartao-Reforma: meta trienal de beneficios (2017-2019)

2017 2018 Total do triénio
NUmero de familias beneficiadas 85 mil 85 mil 255 mil
Subvencao econdmica (crédito por familia — R$)
Méximo (8.048,18) 684.095.300 684.095.300 684.095.300 2.052.285.900
Médio (5.000,00) 425.000.000 425.000.000 425.000.000 1.275.000.000

Minimo (1.645,88) 139.899.800 139.899.800 139.899.800 419.699.400
Fonte: Capitulo 3 deste guia.

Como referéncia para uma melhor caracterizacdo do custo desta politica de beneficios por Unidade da Federagéo (UF), foram calculados os gastos
maximo, médio e minimo com base em parametros apresentados no capitulo 3 deste guia para provavel distribuicdo estadual do nimero de
familias beneficiadas.

Na tabela 2, apresenta-se o nlimero de domicilios elegiveis em cada UF, conforme tabela 1 do capitulo 3 deste guia. Em seguida, foram calculados
os percentuais de cada UF no total nacional como referéncia para a aplicagdo dos recursos, conforme indicador de distribuigdo de recursos por
estado e o Distrito Federal citado também no capitulo 3. Sabendo-se que o nimero maximo de familias beneficiadas no pais é de 85 mil, calcula-se,
em seguida, a proporgao de cada UF neste total maximo de familias beneficiadas.

0 passo adicional foi aplicar a este nimero maximo de familias por UF os limites minimo, médio e maximo para a aplicagdo de recursos por familia.

TABELA 2
Programa Cartdo-Reforma: dispéndio maximo, médio e minimo, por UF

AT . " Recurso maximo Recurso minimo Recurso médio
AT . Domicilios alvo NUmero maximo h . i . - 7
Domicilios elegiveis o disponivel por disponivel por disponivel por
do estado no de familias b b .
nesses familia em cada familia em cada familia em cada

componentes el (r:]z;ional ,E:ig;imsa:g) estado estado estado
(R$ 8.048,18) (R$ 1.645,88) (R$ 5.000,00)
Rondénia 70.237 1,9 1.637 13.171.677 2.693.652 8.183.016
Acre 23.304 0,6 543 4.370.243 893.729 2.715.050
Amazonas 147.450 4,0 27.651.576 5.654.841 17.178.776
Roraima 4.958 0,1 929.783 190.144 577.636
Para 231.477 6,3 43.409.317 8.877.352 26.968.406
Amapd 53.862 1,5 10.100.842 2.065.656 6.275.234
Tocantins 44.833 1,2 8.407.617 1.719.386 5.223.303
Maranhao 134.535 3,7 25.229.602 5.159.539 15.674.104
Piaui 15.199 0,4 2.850.297 582.895 1.770.771
Ceara 354.754 9,7 66.527.685 13.605.136 41.330.888

Rio Grande do
Norte

Paraiba 109.250 3,0 20.487.858 4.189.836 12.728.255

140.582 39 26.363.607 5.391.447 16.378.614
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P 2 o Recurso maximo Recurso minimo Recurso médio
Domicilios elegiveis Lerels s DL disponivel por disponivel por disponivel por
9 do estado no de familias P P P P P P

nesses ) . familia em cada familia em cada familia em cada
total nacional beneficiadas no
componentes estado estado estado

(%) el ) (R$ 8.048,18) (R$ 1.645,88) (R$ 5.000,00)
Pernambuco 304.348 83 7.092 57.074.953 11.672.021 35.458.298
Alagoas 139.060 38 3.240 26.078.183 5.333.077 16.201.292
Sergipe 53.890 15 1.256 10.106.093 2.066.730 6.278.496
Bahia 346.974 9,5 8.085 65.068.687 13.306.766 40.424.473
Minas Gerais 251.712 6,9 5.865 47.204.025 9.653.383 29.325.900
Espirito Santo 49.774 14 1.160 9.334.212 1.908.878 5.798.958
Rio de Janeiro 197.540 54 4.603 37.045.048 7.575.837 23.014.550
S0 Paulo 257.287 71 5.995 48.249.515 9.867.189 29.975.420
Parand 149.137 41 3.475 27.967.942 5.719.539 17.375.321
Santa Catarina 60.899 1,7 1419 11.420.504 2.335.532 7.095.085
Rio Grande do Sul 151331 41 3.526 28.379.387 5.803.681 17.630.935
Mato Grosso do Sul 103.841 28 2.420 19.473.498 3.982.396 12.098.076
Mato Grosso 104.214 2.428 19.543.447 3.996.701 12.141532
Goids 138.351 , 3.224 25.945.223 5.305.886 16.118.690
Distrito Federal 9.089 , 212 1.704.477 348,571 1.058.921
Total 3.647.888 85.000 684.095.300 139.899.800 425.000.000

Fonte: Capitulo 3 deste guia.

Os possiveis beneficios observaveis para este tipo de politica publica vao desde o ganho privado derivado da melhoria da propriedade do
beneficiado, passando pelos ganhos com qualidade de vida do cidadao atendido e da populacdo em geral (maior salubridade leva a niveis de
saude e reducdo da mortalidade infantil e geral, entre outros), até a expanséo da atividade econdmica local/regional impulsionada pela demanda
por materiais de construcao.

0 calculo da relagdo custo-beneficio, neste caso, fica dificultado, pois o beneficio direto em termos monetarios é menos plausivel de ser mensurado.
Mecanismos indiretos de avaliacdo podem ser mais adequados em situagdes como esta. O uso de indicadores de efetividade da politica — nimero
de pessoas beneficiadas como proporcdo da meta planejada, redugdo do deficit de moradias inadequadas etc. —, contudo, pode se constituir em
opgao adequada como elemento de verificagdo do beneficio social. Para tal, a analise de custo-efetividade se torna solucdo alternativa.
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FONTES DE DADOS'

Em primeiro lugar, cabe destacar que o capitulo 4 traz uma secao dedicada especificamente
a elaboracao de indicadores, podendo ser util ao leitor a sua leitura caso nao domine o pro-
cesso de elaboracao de indicadores.

E importante dizer que o Decreto n° 8.789, de 29 de junho de 2016, facilitou o acesso de
dados entre os 6rgaos e as entidades do governo federal, estabelecendo que

0s orgaos e as entidades da administragao publica federal direta e indireta e as demais entidades
controladas direta ou indiretamente pela Unidao que forem detentoras ou responsaveis pela gestao de
bases de dados oficiais disponibilizarao aos 6rgaos e as entidades da administragao publica federal
direta, autarquica e fundacional interessados o acesso aos dados sob a sua gestao.?

Além disso, com o referido decreto, ficou dispensada a necessidade de celebracao de
convénio, acordo de cooperacao técnica ou outro documento congénere. Os acordos de co-
operacao técnica entre 6rgaos de governo exigiam demasiado tempo para a sua celebracao,
tendo que ser analisado pelas respectivas assessorias juridicas, gerando ineficiéncias para o
alcance dos objetivos de governo. Assim, o objetivo desse decreto foi promover o cruzamento
de dados administrativos tanto para a gestao dos programas sociais quanto para a avaliacao
das politicas publicas executadas com recursos do governo federal.

No Brasil, diversos dados sao produzidos e processados por ministérios, secretarias,
entidades e 6rgaos relacionados ao governo federal. Muitos sao de facil acesso e publicos,
podendo ser utilizados seja na etapa de caracterizacao do problema, seja nas demais etapas,
como para estimar a populagao envolvida na politica. Esses dados também sao insumos
relevantes para as avaliagoes de politicas publicas em andamento.

Os dados governamentais nao protegidos por sigilo podem ser encontrados no Portal Bra-
sileiro de Dados Abertos, disponivel em: <http://dados.gov.br/dataset>. O portal funciona como
um grande catalogo que facilita a busca e o uso de dados publicados pelos 6rgaos do governo.

Os dados de cadastros e registros administrativos que possuem informacdes confidenciais,
tais como identificacao do cidadao, estao disponiveis por meio da Plataforma de Analise de
Dados do Governo Federal (GovData). Nesse ambiente digital e seguro, é possivel ter aces-
so a diferentes bases de dados, infraestrutura de Tecnologia da Informacao (TI) e também
as ferramentas necessarias para realizar o cruzamento de informacoes. Para viabilizar a

1. Esse texto foi elaborado em coautoria com o Centro de Aprendizagem em Avaliacdo e Resultados para o Brasil e a Africa Luséfona (Centers for
Learning on Evaluation and Results — Clear)/Fundacdo Getulio Vargas (FGV).

2. BRASIL. Decreto n° 8.789, de 29 de junho de 2016. Dispde sobre o compartilhamento de bases de dados na administracdo publica federal. Didrio
Oficial da Unido, Brasilia, Secdo 1, p. 2, 2016.
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catalogacao das bases de dados sob gestao dos 6rgaos, conforme previsto no § 1° do art.
10 do Decreto n° 8.789/2016, a Secretaria de Tecnologia da Informagao e Comunicagao do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (Setic/MP) disponibilizara em breve
o Catalogo de Bases de Dados e Sistemas do Governo. Atualmente, a relagao das bases de
dados disponiveis nesta plataforma esta disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/
govdata/bases_dados_disponiveis>.

Por fim, algumas instituicdes disponibilizam ferramentas web onde estao disponiveis da-
dos ja processados de diversos temas. Nessas ferramentas é possivel encontrar indicadores
ja calculados para o Brasil ou para as Unidades Federativas (UFs), inclusive contendo séries
histdricas, de maneira a permitir a comparagao no tempo e a sua evolucao.

1 FERRAMENTAS WEB
Em particular, destacam-se algumas dessas ferramentas:

Dados abertos Informacdes confidenciais

<http://dados.gov.br/dataset>. GovData <http://www.planejamento.gov.br/govdata/bases_dados_disponiveis>.

1.1 Ipeadata

E mantido pelo Ipea e disponibiliza dados de diversas fontes organizados em trés grupos:
macroecondmico, regional e social. Para cada grupo, é possivel encontrar diversas séries de
dados disponiveis para download, sendo possivel selecionar o nivel geografico (por exemplo,
municipios), a abrangéncia (por exemplo, regiao Sudeste) e o periodo desejado (por exemplo,
jan./2000 a dez./2014).

No grupo macroecondémico estao disponiveis dados econémicos e financeiros, por exemplo,
séries estatisticas da economia brasileira e internacional, sendo os principais temas: balanco
de pagamentos, cambio, comércio exterior, contas nacionais, correcao monetaria, financas
publicas, precos, producao e projecoes. Algumas fontes disponiveis sao: Banco Central do Bra-
sil (BCB), Banco Mundial, Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES),
BM&FBovespa, Confederacao Nacional da Industria (CNI), Fundacao Getulio Vargas (FGV),
Fundacao Instituto de Pesquisas Econémicas (Fipe), Instituto Brasileiro de Geografia e Estatis-
tica (IBGE), Ipea, Ministério da Fazenda (MF), Organizacao das Nacoes Unidas (ONU) e Serasa.

No grupo regional, estao disponiveis dados demograficos, econdmicos e geograficos para
as regioes, UFs e municipios brasileiros, sendo os principais temas: agropecuaria, consumo e
vendas, contas regionais, eleicdes, emprego, financas publicas, populagao, producao, renda,
seguranca publica e transporte. Algumas fontes disponiveis sao: Datasus, IBGE, IPEA, Secre-
taria do Tesouro Nacional (STN)/MF, Ministério do Trabalho e Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

Por fim, no grupo social, estao disponiveis dados e indicadores sociais abrangendo temas
diversos, como nivel de renda per capita, desigualdade na distribuicao de renda dos indivi-
duos e domicilios, desempenho educacional, condigdes de saude e habitacao e insercao no
mercado de trabalho, assisténcia social, demografia, desenvolvimento humano, educacao,
habitacao, mercado de trabalho, renda e saude. Algumas fontes disponiveis sao: IBGE, Ipea,
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) e TSE.
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1.2 Sistema IBGE de Recuperacao Automatica (Sidra)

E disponibilizado pelo IBGE e contém dados ja processados de diversas pesquisas, entre elas:
Censo Demografico, Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF), Pesquisa Industrial Anual
(PIA), Pesquisa Mensal de Emprego (PME), Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(Pnad) e Pnad Continua Trimestral (Pnad Continua).

Para uma determinada pesquisa, € possivel fazer o download de informacdes em formato
de tabela, sendo possivel escolher diversas opcoes, tais como: grupo (por exemplo, mulheres),
ano (por exemplo, 2012) e nivel territorial (por exemplo, grandes regioes).

1.3 Sistema Gerador de Séries Temporais (SGS)

E um sistema organizado e mantido pelo BCB que disponibiliza informacdes econémicas e
financeiras brasileiras. As séries historicas sao organizadas tematicamente, entre as quais:
atividade econdmica, economia regional, expectativas de mercado, inclusao financeira, in-
dicadores monetarios, setor externo, finangas publicas, indicadores de créditos.

Periodicidade, abrangéncia e cobertura dos dados variam por tipo de informacao dis-
ponibilizada. Tomando como exemplo a série histérica do produto interno bruto (PIB) em
valores reais, ela esta disponivel anualmente de 1962 a 2015. A plataforma gera arquivos
para download.

1.4 Tesouro Transparente

Em 2015, a Secretaria do Tesouro Nacional lancou o portal Tesouro Transparente, que dis-
ponibiliza séries histéricas dos dados produzidos ou consolidados por essa secretaria. Estao
disponiveis informacgodes sobre responsabilidade fiscal, execucao orcamentaria, haveres da
Uniao, contabilidade publica, divida publica federal, transferéncias para estados e municipios,
dentre outras. Como exemplo, as séries historicas de gastos sociais do governo, como os rela-
tivos a previdéncia, educacao, saude, e trabalho e emprego, sao de facil acesso nesse portal.

1.5 Programa de Disseminacao das Estatisticas do Trabalho (PDET)

Tem por objetivo divulgar informacoes oriundas de dois registros administrativos — a Relacao
Anual de Informacoes Sociais (Rais) e o Cadastro Geral de Empregados e Desempregados
(Caged) - a sociedade civil. Originalmente criados para fins operacionais, a Rais e o Caged
sao hoje importantes fontes de informacodes sobre o mercado de trabalho formal, quer pela
abrangéncia das informacgodes captadas (todos os municipios), quer pela tempestividade (o
Caged é mensal) e riqueza dos dados.

O PDET é a ferramenta web que possibilita acesso as bases de dados estatisticas da Rais
e do Caged e oferece ao usuario flexibilidade, agilidade e qualidade no acesso a informacao
em forma de tabelas com referéncias cruzadas, mapas e graficos.

1.6 Informacoes de saude (Tabnet)

Esse aplicativo é um tabulador genérico de dominio publico que permite organizar dados de
forma rapida, conforme a consulta que se deseja tabular. Foi desenvolvido pelo Datasus para
gerar informacodes das bases de dados do Sistema Unico de Saude (SUS).
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Este tabulador de dados permite ao usuario gerar tabelas e produzir graficos e mapas,
por meio da selecao do grupo de informagodes tais como: mortalidade; nascidos vivos; infor-
macoes epidemioldgicas; morbidade; indicadores de saude; assisténcia a saude; informacgdes
demograficas e socioecondmicas; inquéritos e pesquisas e cadastros da rede assistencial.
Também permite a escolha da abrangéncia geografica, a selecao das variaveis, a selecao do
periodo ou periodos e dos filtros, a visualizagao dos resultados por meio de mapas, graficos
e tabelas bidimensionais (linhas e colunas).

2 MICRODADOS

As ferramentas web, como as descritas anteriormente, sao muito Uteis para se trabalhar com
informacoes mais usuais. No entanto, muitas vezes surgem demandas mais pontuais, que
exigem um recorte novo, um dado mais aprofundado ou mesmo um cruzamento com outra
base de dados. Nessas situacoes se faz necessario trabalhar com os microdados.

Diversas pesquisas e dados administrativos disponibilizam os microdados, isto €, dados
desagregados no menor nivel, por exemplo, por individuo ou por empresa. Desse modo é
possivel elaborar indicadores e informacoes que sejam adequadas ao problema em questao.

O quadro A.1 apresenta algumas bases de dados publicas contendo microdados desiden-
tificados, a sua periodicidade, abrangéncia (representatividade) e exemplos de informacoes
que podem ser consultadas ou construidas. Essas podem ser agrupadas em:

* pesquisas domiciliares, como o censo demografico e a Pnad, cobrindo diversos t6-
picos (habitacao, acesso a servicos publicos, demografia, saude, educacao, renda,
beneficios sociais);

* pesquisas especificas de educacao, como o Sistema de Avaliagcao da Educacao Basica
(Saeb) e a Prova Brasil, que avaliam o desempenho dos alunos; e

* registros administrativos, cujo fim é a execucao de algum programa, mas que
também sao disponibilizados na forma de microdados desidentificados que po-
dem ser usados no planejamento e na avaliacao de programas. Esse € o caso da
Rais, que, além de servir de registro do historico laboral para fins previdenciarios
e trabalhistas, disponibiliza microdados que permitem o acompanhamento do
mercado de trabalho.

Deve-se ter em mente também os requisitos de software e hardware necessarios para
manipulacao desses dados. Tradicionalmente, nos 6rgaos de governo, a manipulacao des-
ses dados era delegada as areas de TI. Entretanto, com o avanc¢o do poder computacional,
popularizacao e simplificacao dos pacotes estatisticos, e maior difusao das técnicas de
manipulacao de dados, é cada vez mais viavel a manipulacao desses dados pela propria
area finalistica. Os programas estatisticos comumente usados para manipulagao de dados
incluem alternativas de software livre, como o R e o Python, e pagos, como o Stata, o SAS ou
o SPSS, entre muitos outros. O avanco da capacidade de processamento também permite
a visualizacao e manipulacao basica das menores dessas bases de dados em softwares
de planilha usuais, como o Open Office ou o Excel (cujo limite de linhas em 2017 estd em
torno de 1 mihao).
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Na utilizagao de microdados, alguns cuidados sao necessarios, entre eles: i) a leitura correta
dos dicionarios, que discriminam como cada variavel foi construida e suas possiveis respostas;
ii) utilizacao de pesos amostrais quando aplicavel; e iii) atentar para a representatividade
distinta de cada pesquisa. Existem scripts, pacotes e bibliotecas que facilitam a leitura desses
dados. O IBGE disponibiliza junto com a documentacao das pesquisas scripts para leitura em
R, SAS e SPSS. Algumas bibliotecas empacotam essa complexidade em alguns comandos
simples. Para o Stata, o pacote DataZoom, criado pela Pontificia Universidade Catélica do Rio
de Janeiro (PUC-Rio), facilita a leitura das pesquisas do IBGE (Censo, Pnad, PME), incluindo
funcionalidades de harmonizacao de nomes de variavel. Para o R, o pacote microdadosBrasil,
desenvolvido pelo Ipea, disponibiliza funcoes para download e leitura das principais bases de
microdados brasileiros, incluindo as bases do IBGE, do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep) — Censo Escolar e da Educacao superior, Exame Nacional
do Ensino Médio (Enem), entre outras) e Ministério do Trabalho (Rais, Caged).

Além desses dados publicos e desidentificados, diversos 6rgaos do governo fazem
uso de dados identificados e de acesso restrito para planejar, monitorar e avaliar politicas
publicas. Esses esforcos tém sido potencializados em uma acao recente para aumentar a
interoperabilidade dos dados no governo federal, conforme o boxe 1.

BOXE 1
Projeto de Interoperabilidade dos dados administrativos do governo federal

A partir das avaliagdes e discussdes ocorridas no ambito do Comité de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas Federais (Cmap), surge
o projeto de interoperabilidade das bases de dados administrativas do governo federal. O projeto nasce da percepgao de que existe bastante
informagéo dentro do prdprio governo, no entanto, como as bases de dados ndo “conversam entre si”, sdo subutilizadas para gerar subsidios
para a avaliacao de politicas publicas e tomadas de decisdo governamental. O projeto visa integrar dezenas de cadastros e registros adminis-
trativos da esfera federal, a fim de melhorar o acesso de cada 6rgao aos dados dos demais entes do governo federal. A integracao dos registros
administrativos tem como objetivo principal subsidiar o monitoramento e avaliagao de politicas publicas.

Diversas instituicdes participam do projeto de interoperabilidade, incluindo MP, Ipea, Servico Federal de Processamento de Dados (Serpro) e
Empresa de Tecnologia e Informagdes da Previdéncia Social (Dataprev). Os ministérios detentores de registros administrativos tém participacao-
-chave no processo de integracdo dos bancos de dados.

Uma das frentes, resultantes desse projeto é a GovData, que tem o objetivo de simplificar o acesso, compartilhamento e avaliacdo de gestores
publicos a diferentes dados governamentais. Nesse novo ambiente digital, é possivel ter acesso a diferentes bases de dados, infraestrutura de
Tl e também as ferramentas necessarias para realizar o cruzamento de informagdes, tudo isso em uma tnica plataforma. A solugao auxilia o
monitoramento e o desenvolvimento de politicas publicas, permite o reuso das informacdes, racionaliza o gasto publico e amplia a oferta de
servicos publicos digitais.

No primeiro momento, estdo disponiveis na GovData as vinte bases de dados mais acessadas do governo federal, mas esse nimero pode au-
mentar, pois, ao aderir a plataforma, um 6rgao pode incluir novas bases de dados. A GovData esta disponivel para todos os 6rgaos do Sistema
de Administracao dos Recursos de Tecnologia da Informacao (Sisp).

Como outra frente desse projeto, o Ipea constituiu o IpeaDATA-Iab, laboratdrio cuja misséo é obter, documentar e integrar os registros adminis-
trativos do governo federal para que possam ser usados na avaliagdo de politicas publicas. O laboratdrio é composto por uma equipe multidis-
ciplinar (economistas, sociélogos, estatisticos, cientistas de dados, entre outros), que faz uso de técnicas avancadas de ciéncia da computagéo e
econometria para manipular grandes volumes de dados.

No laboratdrio, as bases de dados obtidas das varias areas sao tratadas e alimentam a Base para Monitoramento e Avaliagao de Politicas Publicas
(Bmap). Essa base, por conter diversas informagdes no nivel do individuo (ou da empresa) em diferentes momentos do tempo, permite acompanhar
os impactos das politicas ptblicas em diversas esferas, como mercado de trabalho, educacao, satde e habitacao.

0 acesso dos pesquisadores a Bmap é regido por regras que garantem a privacidade e sigilo das informagdes. Os dados sao desidentificados
e disponibilizados para os pesquisadores de todo o Ipea dentro da sala de sigilo do Instituto. A sala de sigilo também pode ser utilizada por
servidores de outros 6rgaos publicos.! O acesso aos dados é regido por protocolos de seguranga fisica (controle biométrico, vigilancia presencial
e por camera, sala escura), ldgica e documental. Para serem liberados, os resultados gerados na sala de sigilo (estatisticas descritivas agregadas
e tabelas de regressao) passam pela aprovagdo de um comité de servidores do Ipea, que verificam a preservacao do sigilo das informagdes.

Nota: ' A Portaria n® 078, de 20 de maio de 2014, do Ipea, em seu art. 3° define as regras de acesso e utilizacdo da sala de sigilo do Ipea. Disponivel em: <http://www.
ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/140604_portaria78.pdf>.
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APENDICE B

FONTES DE DADOS INTERNACIONAIS

O quadro B.1lista os principais indicadores disponibilizados pela Organizacao para a Cooperagao
e Desenvolvimento Econémico (OCDE), classificados em areas tematicas.

QUADRO B.1
Indicadores tematicos consolidados pela OCDE

Indicadores de producdo agricola, como area colhida, produtividade por hectare e quantidades produzidas, rendimento real Anual
da producdo, para as culturas de trigo, milho, arroz e soja.
£
& Indicadores dos valores das transferéncias brutas dos contribuintes para a agricultura decorrentes de politicas
53 governamentais, incluido o Coeficiente de Protecdo Nominal do Produtor, que mostra o quanto o produtor recebeu acima Anual
-T% do preco médio internacional do produto.
3
2 Indicadores de transferéncias financeiras dos governos para o setor pesqueiro (transferéncias diretas e transferéncias Anual
% indiretas que reduzem os custos e servicos prestados pelo governo ao setor).
< Indicadores de sustentabilidade da agricultura, como quantidade de nitrogénio e fésforo no solo. Anual
Indicadores do total e por tipo de terra agricola cultivavel, em culturas ou pastagens permanentes. Anual
Indicadores de fluxos de recursos publicos e privados em termos de desembolsos e compromissos brutos e liquidos de
ajuda oficial ao desenvolvimento, por doador (governamental, privado ou organizagdes ndo governamentais — ONGs), por Anual
tipo de ajuda (investimento de carteira, empréstimos, subsidios, empréstimos oficiais de assisténcia ao desenvolvimento,
S empréstimos contratuais e ajuda alimentar) e por fluxo (bilateral e multilateral).
2
= Indicadores sobre o fluxo de capital privado, incluindo investimento estrangeiro direto (IED), compra e venda de acdes, Anual
% empréstimos do setor privado, entre outros.
2
a Indicadores sobre a assisténcia governamental destinada a promover o desenvolvimento econdmico e o bem-estar dos
paises em desenvolvimento, sendo que essa ajuda pode ser bilateral, quando ocorre do doador ao destinatério, ou por meio Anual
de agéncias multilaterais de desenvolvimento, como as Nacdes Unidas e o Banco Mundial. Estao excluidos os empréstimos
e as doacdes para fins militares.
Indicadores sobre o valor adicionado nos setores financeiro e nao financeiro. Anual
Indicadores sobre a divida das empresas dos setores financeiro e n&o financeiro. Anual
Indicadores da relacéo entre os ativos e o patrimonio do setor bancario. Anual
Indicadores do produto interno bruto (PIB) e do investimento (total, por ativo e por setor). Anual e quadrimestral para o PIB
Indicadores do IED, como fluxo, estoque e restricdo de entrada. Anual
© Indicadores da renda disponivel, do consumo, da poupanca, do endividamento, dos ativos financeiros, das transacoes Anual
15 financeiras e do patriménio liquido das familias.
g
= Indicadores dos precos dos imdveis residenciais. Anual
Indicadores de comércio internacional, como comércio de bens e servicos, saldo da conta-corrente do balango de Anual e quadrimestral para o
pagamentos, exportacdes e importacdes por tamanho das empresas, dos termos de troca, do valor agregado interno nas saldo em conta-corrente da
exportacdes brutas e do valor agregado externo nas exportagdes brutas. balanca de pagamentos
Indicadores dos movimentos econdmicos de curto prazo em termos qualitativos, de confianca das empresas e dos Mensal
consumidores.
Indicadores do valor adicionado por atividade, do produto nacional liquido e bruto, conta de capital por setor e taxa Anual
de poupanca.
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Indicadores relacionados aos precos, como indices de inflagao, de precos dos produtores, de paridades de poder de compra
as taxas de cambio do mercado e de precos das acdes ordinarias das empresas negociadas em bolsas de valores.

Predominantemente mensal

Indicadores de alcance educacional, como percentual da populagdo com ensino superior, distribuicdo da populacdo por

. . ! o ! ! - < . Anual
etapa concluida (ensino fundamental, ensino médio e ensino superior), taxa de matricula e de conclusao, por género.
Indicadores de gastos e dos recursos escolares, como gasto por aluno e por etapa, distribuicdo dos gastos no ensino superior
em instituicdes publicas e privadas; caracteristicas dos diretores e dos professores (idade média, género, anos de experiéncia); Anual
tempo dos professores em aula e com preparacdo por etapa; total de profissionais docentes; distribuicdo dos professores por
género e etapa; salario bruto dos professores; e gasto publico em educacdo como proporgao do PIB por etapa.
Indicadores de performance no Programa Internacional de Avaliacéo de Estudantes (Programme for International Student Anual
Assessment — Pisa), em leitura, matematica e ciéncias, por género.
Percentual de jovens que ndo estdo empregados, ndo estéo estudando e ndo estao em treinamento, por faixa etaria e género. : Anual
Indicadores de oferta de energia priméria, de produgao de petréleo bruto, de geracao de eletricidade, proporgéo das
energias renovaveis para o fornecimento total de energia primaria, nimero de usinas nucleares em operagao e precos de Anual
importacao do petréleo bruto por tipo, origem geogréfica e qualidade do petréleo.
Indicadores de acidentes rodovidrios (ndmero de acidentes e de pessoas feridas e mortas). Anual
Indicadores de transporte de mercadorias pelo transporte terrestre, por rodovias e ferrovias, por meio de contéineres, por Anual
via férrea e maritima.
Indicadores de transporte de passageiros por via terrestre, por rodovias e ferrovias. Anual

Indicadores de frota automobilistica (total e taxa de crescimento).

Quadrimestral

cunha fiscal (arrecadacdo sobre o setor bancario por meio de imposto s e de depésito compulsério).

Indicadores de investimento em infraestrutura de transportes e de manutencdo da infraestrutura existente. Anual
Indicadores de gases com efeitos diretos sobre as alteracdes climaticas (dioxido de carbono — CO2, metano — CH4, éxido

nitroso — N2), clorofluorocarbonos — CFCs, hidrofluorocarbonos — HFC, perfluorocarbonos — PFC, enxofre hexafluoreto — Anual
SF6 e trifluoreto de nitrogénio — NF3).

Indicadores relacionados a intensidade do uso dos recursos florestais (madeira). Anual
Indicadores de coleta e tratamento de residuos, exceto os residuos das redes de esgoto e das atividades de construcéo e Anual
demolicdo.

Indicadores de uso de agua doce. Anual
Indicadores de tratamento de esgoto. Anual
Poder de paridade de compra e taxa de cambio. Anual
Indicadores sobre a importancia relativa do setor de seguros na economia doméstica (despesas de seguro como propor¢ao Anual
do PIB, prémios totais e per capita de seguro no pais declarante).

Taxas de juros de curto e longo prazo. Mensal
Indicadores dos agregados monetérios (M1 — papel moeda em poder do publico, incluido os depésitos a vista e M3 — Quadrimestral
equivale ao M1 mais depdsitos a prazo e os depdsitos de poupanca).

indice de precos de acdes. Mensal
Taxa de cambio. Mensal
indice relativo de precos ao consumidor. Quadrimestral
Indicadores dos sistemas previdenciarios, como as taxas brutas e liquidas de substituicdo, as riquezas brutas e liquidas Anual
previdenciarias e os ativos dos fundos de pensao e da previdéncia privada.

Indicadores de deficit, de receitas, de gastos, de gastos por destinacao, de endividamento e de riqueza financeira dos Anual
governos gerais.

Indicadores de custo de producdo e de reservas dos governos. Anual
Indicador de gastos do governo central. Anual
Indicadores de arrecadacdo tributéria: arrecadacdo total, arrecadacdo sobre imposto de renda de pessoas fisicas, sobre

lucros, sobre contribuicdes de seguridade social, sobre folha de pagamento, sobre propriedade, sobre bens e servicos e de Anual
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Indicadores que comparam o nivel de uso de cuidados de satde de diferentes paises em termos de prevencdo, imunizacao,
rastreamento, exames de diagnostico, consultas, utilizagdo no hospital, tempo médio de permanéncia, categorias de
diagndstico, cuidados intensivos, atendimento ao paciente, taxas de alta, transplantes, didlises e ICD-9-CM (Classificagao Anual
Internacional de Doencgas, 9° revisdo). Os dados sdo comparaveis em relagdo as unidades de medidas, como dias,
porcentagens, populagao, niimero per capita, procedimentos e camas disponiveis.

Indicadores dos recursos disponiveis para a prestacdo de servicos a pacientes internados nos hospitais em termos de
nimero de camas que sdo mantidas, equipadas e imediatamente disponiveis para uso. Os leitos hospitalares totais incluem
camas de cuidados curativos, camas de cuidados de reabilitacéo, camas de cuidados prolongados e outras camas nos Anual
hospitais. O indicador & apresentado como um total e para cuidados curativos (agudos) e cuidados psiquiatricos. E medida
em nlimero de camas por mil habitantes.

Salde

Indicadores de gastos com satide, expressando o consumo final de bens e servicos de satde (isto é, as despesas de satde
atuais), incluindo cuidados de satide pessoais (cuidados curativos, cuidados de reabilitacdo, cuidados de longa duragao,
servicos auxiliares e bens médicos) e servicos coletivos (servicos de prevencéo e satide publica como bem, como a

administracdo da satde), mas excluindo os gastos com investimentos. Este indicador é apresentado como um total e por Anual
tipo de financiamento, e é medido como uma parte do PIB, como parte do gasto total em satide e em ddlares per capita

(utilizando paridade de poder de compra — PPP).

Riscos de satde, com indicadores de fumantes diérios, consumo de élcool e populacdo com sobrepeso ou obesidade. Anual

Indicadores do status de satide, com informacdes sobre a expectativa de vida ao nascer, expectativa de vida aos 65 anos,
taxas de mortalidade infantil, periodos potenciais de vida perdidos (medida da mortalidade prematura em decorréncia de Anual
mortes evitaveis em idades mais jovens), taxas de suicidio e mortes de cancer.

Disponivel em: <https://data.oecd.org/>.

Além dos dados da OCDE, o Banco Mundial disponibiliza alguns portais de acesso aos
dados compilados pela organizacao, apresentados a seguir.

1) Dados abertos do Banco Mundial
Disponivel em: <https://data.worldbank.org/>.

Acesso livre e aberto a dados de desenvolvimento global, incluindo os indicadores de
desenvolvimento mundial (a principal colecao de indicadores de desenvolvimento, compilada
a partir de fontes internacionais oficialmente reconhecidas. Ele apresenta os dados de de-
senvolvimento global mais atualizados e precisos disponiveis, e inclui estimativas nacionais,
regionais e globais), banco de dados de consumo global (uma fonte Unica de dados sobre os
padrdes de consumo doméstico nos paises em desenvolvimento) e Projetos e Financas do
Banco Mundial (informacgdes sobre todos os projetos do Banco Mundial desde 1947), entre
muitas outras bases de dados.

2) Catalogo de bases de dados do Banco Mundial
Disponivel em: <https://datacatalog.worldbank.org/>.

Acesso a milhares de bases de dados por tipo de dados, pais ou regiao. Tipos de dados:
i) série de tempo, que sao uma sequéncia de numeros coletados em intervalos regulares
ao longo de um periodo; ii) microdados, que sao obtidos a partir de pesquisas de amostra,
censos e sistemas administrativos; e iii) dados geoespaciais, que possuem informacodes de
posicionamento geografico explicito incluidas dentro do formato vetorial ou raster. O catalogo
permite acesso a informacoes detalhadas por regiao e por pais.

3) Biblioteca de microdados do Banco Mundial

Disponivel em: <http://microdata.worldbank.org/index.php/about>.
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A biblioteca de microdados facilita o acesso a dados que fornecem informagdes sobre
pessoas que vivem em paises em desenvolvimento, suas instituicoes, seu meio ambiente, suas
comunidades e o funcionamento de suas economias. A biblioteca inclui conjuntos de dados
que foram produzidos pelo Banco Mundial, tais como avaliagcao de impacto das operagdes do
banco ou pesquisas sobre questoes de desenvolvimento. Também inclui conjuntos de dados
de outras organizacgoes internacionais, agéncias de estatistica e outras agéncias em paises
de baixa e média renda. Os microdados da biblioteca foram coletados por meio de pesquisas
por amostra de domicilios, estabelecimentos comerciais ou outras instalagdes. Os conjuntos
de dados também podem ser originarios de censos de populagao, habitagao ou agricultura
ou mediante processos de coleta de dados administrativos.

4) DataBank do Banco Mundial
Disponivel em: <http://databank.worldbank.org/data/home.aspx>.

DataBank é uma ferramenta de analise e visualizacao que contém colecdes de dados
da série temporal em uma variedade de topicos, e inclui tutoriais. O usuario pode criar
suas proprias consultas, gerar tabelas, graficos e mapas e facilmente salvar, incorporar e
compartilha-los.
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As sociedades modernas vém cobrando maior eficiéncia e eficacia da aplicacao dos recursos
publicos geridos pelo Estado, exigindo melhores resultados dos gestores publicos. Neste contexto,
o Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unidao (CGU) tem fomentado a adocao de
mecanismos de aprimoramento da gestao e das politicas publicas com vistas a possibilitar que as
organizacoes entreguem melhores servicos publicos a custos adequados.

A CGU tem participado da construcao de marcos normativos dispondo sobre controles internos,
gestao de riscos, desburocratizacao e governanca no ambito do Poder Executivo federal e sobre
a atuacao das auditorias internas, proporcionando a gestores e auditores amparo legal para
execucao de suas atividades alinhadas as melhores praticas internacionais.

A utilizacao deste guia, que estabelece orientacdes para analise ex ante de politicas publicas
e do Decreto n° 9.203/2017, que dispoe sobre a politica de governanca da administracao publica
federal, proporcionara melhorias nas entregas de servicos publicos a sociedade.

Destaca-se que as melhores praticas internacionais de mecanismos de controle da gestao
para o atingimento de resultados preconizam a importancia da implementacao do modelo de trés
linhas de defesa pelas organizacoes - conforme a Declaracdo de Posicionamento do IIA: as trés
linhas de defesa no gerenciamento eficaz de riscos e controles, publicada em 2013 -, de maneira
a aprimorar a governanca, o gerenciamento de riscos e de controles internos, com definicao clara
de papéis e de responsabilidades. Assim, o trabalho engajado e integrado dos representantes das
trés linhas de defesa pode propiciar a consecucao dos objetivos das organizacoes publicas de modo
a atender com maior efetividade, qualidade, transparéncia e responsabilidade as necessidades
da sociedade.

Portanto, a publicacao deste guia € um marco como instrumento norteador para a realizacao
da analise ex ante pelos gestores publicos responsaveis pela conducao de politicas publicas,
proporcionando a melhoria na tomada de decisao da alocacao dos escassos recursos disponiveis.
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